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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). Ex-Diretor Nacional da Escola da Advocacia-Geral da Unido (2016/2017). Ex-Diretor
Regional da Escola da AGU na 1* Regido (2006/2016). Atualmente, é Procurador Federal e Presidente da Comissio de
Advocacia Publica IFederal da OAB-MG. Professor em varios cursos de pés-graduagio e cursos juridicos. Autor do livro
Do Principio da Co-Culpabilidade no Direito Penal (2014). Autor do Livro em co-autoria, Criminologia da Nao Cidade,
(2016). Autor de diversos artigos juridicos e professor em varios cursos de pds-graduagio e cursos juridicos. autor do livro
Direito Constitucional Fraterno da Editora D’Placido (2018).

— Marcelo Kokke Gomes

Vice-Editor da Revista da Advocacia Publica Federal. 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 Associa¢do 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 Pontiticia Universidade Catélica de Minas Gerais - PUC-MG
(2014). Mestre em Direito (Direito e Desenvolvimento) pela Universidade Federal do Ceara (2007). Especializagdo
em Direito (Processo Civil) pela Universidade Federal do Ceara. Professor da graduagio, especializagio e do mestrado
no Centro Universitario Christus — CE.

— Carlos Mario da Silva Velloso

Fil6sofo, 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-graduacio, regendo as cadeiras de Teoria Geral do
Direito Publico e Direito Constitucional. Doutor Honoris Causa pela Universidade de Craiova, Roménia (2001). Advogado.

— Cristina Silvia Alves Lourengo
Doutora em Direito Universidade Sevilha (2011). Mestre em Ciéncias Juridico-Criminais pela Universidade de
Coimbra (2004). Professora convidada do Programa de Pés Graduagdo da Faculdade de Direito de Vitéria - FDV.

Professora de Direito Penal e Criminologia da Graduagéo e Pés Graduagido em Direito do CESUPA e da Faculdade
Estacio - FAP. Advogada.

— Denise Lucena Cavalcante

Pés-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-graduagdo da Universidade Federal do Ceara.
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— Gustavo Costa Nassif

Pés-Doutorando em Direito na Universidade Nova de Lisboa. Doutor em Direito Publico com a distingdo Magna
cum laude - PUC-MG. Mestrado em Direito Pablico - 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.

— Jefferson Carus 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
Graduagdo, na Pés-Graduagio, no Mestrado e no Doutorado do UniCEUB - Brasilia. Advogado da Unido desde 2000,
exerceu fungdes de Procurador-Geral da Unido, de Procurador-Chefe Nacional do INSS, de Consultor Juridico do
Ministério da Previdéncia Social, de Diretor da Escola da AGU e Vice-Presidente Juridico dos Correios.

— José Henrique Mouta Aratjo

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 Pard - UFPA. E professor
do Centro Universitario do Estado do Pard - CESUPA e da Faculdade Metropolitana de Manaus - FAMETRO.
Procurador do Estado do Paré e advogado.

— 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 Cat6lica 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.

— Lénio Luiz Streck

Pés-Doutor pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. 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 Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Advogado.

— Lilian Rose Rocha

Doutora em Direito e Relagdes Internacionais pelo UniCEUB. Doutora em Ciéncias e Tecnologias na Satde
pela UnB. Mestre em Desenvolvimento Sustentdvel 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.

— Luis Claudio Martins Aratjo

Pés-Doutorando em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ. Doutor em Direito pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ, com periodo sanduiche (Visiting Scholar) na University of
Cambridge (Cambridge). 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. Membro da Carreira de
Advogado da Uniio.
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— Otévio 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 Cear4 (com louvor, 2001). E professor doutor do Departamento de Direito Civil da
Faculdade de Direito (Largo Sdo Francisco) da Universidade de Sdo Paulo.

— Rodolfo Viana Pereira

Doutor em Ciéncias Juridico-Politicas pela Universidade de Coimbra. Mestre em Direito Constitucional pela UFMG.
Professor Adjunto da Faculdade de Direito da UFMG.

— 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 pds-graduagido em Direito Administrativo - IESB-DF. Professor
conteudista em Direito Administrativo e Instrutor de Cursos fechados na area do Direito Publico. Palestrante. Autor

de diversas publica¢des na area do Direito Publico.

— 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 Adjunto da Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG, onde
¢ membro do corpo docente permanente do Programa de Pés-Graduagéo Stricto Sensu em Direito.

— Vincenzo Demetrio Florenzano

Doutor em Direito Econémico pela Universidade Federal de Minas Gerais (2003). Especializagdo em regulagio
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 drea
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 bancario, defesa do consumidor e defesa da concorréncia. Doutor Victor J. Vazquez Alonso

— 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 Constitucion, 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 Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie - aprovado com distingo e louvor
- (2018), Mestre em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo - PUC/SP (2012), Especia-
lista em Direito Processual Civil pela Escola Superior da Procuradoria do Estado de Sdo Paulo (2010) e Bacharel em
Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie (2002). Atualmente é Procurador do Estado de Sdo Paulo, Professor
na Escola Superior da Procuradoria do Estado de Sdo Paulo, Professor titular na Universidade Paulista (UNIP) e Pro-
fessor colaborador no Curso Enfase. E membro do Conselho do Patriménio Imobilidrio da Secretaria de Governo do
Estado de Sdo Paulo. Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Administrativo, Direito Constitucional
e Direito Econ6émico, atuando principalmente nos seguintes temas: desapropriagdo, gestio 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 Coordenagdo 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 Agdes e Pesquisa em Apoio Diagnodstico - NUPAD, Faculdade de Medicina, como pesquisador
e avaliador de programas educativos relacionados a doenga falciforme. Professor colaborador do Grupo Internacional
de Investigacion “Cultura, Histéria y Estado” - GIRCHE, da Universidade de Barcelona tem como principais temas de
interesse de pesquisa: A) Direitos Humanos, Cidadania e Satide Urbana; B) Terrorismo de Estado e de Mercado; Remogdes
e Mobilidades Forgadas; Reassentamentos Urbanos e Rurais; C) Pesquisa-agio, Cartogratia Social e Mediagdo de Conflitos
Urbanos e Socioambientais; D) Planejamento e Avalia¢io de Projetos Sociais, de Educagdo e Extensdo Universitéria.

— 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.
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— Augusto Cezar Ferreira de Baratina

Doutor e Mestre pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Professor da Universidade Federal do Maranhio
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 Inovagio pelo Instituto Nacional da Propriedade Industrial. Mestre em
Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas (2016). Graduado em Direito pela Universidade Estacio
de Sé (2006) e em Ciéncias Militares pela Academia Militar das Agulhas Negras (1999). Especialista em Gestdo da
Inovagido pela Universidade de Linkoping - Suécia (2015), em Coordenagido Pedagégica pela Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro (2007), em Ciéncias Militares pela Escola de Aperfeicoamento 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 Amazénia de setembro de 2008 a dezembro de 2010 e entre
fevereiro de 2013 e margo de 2015. Atuou como Chefe da Sec¢do Técnica de Ensino e da Se¢io de P6s-Graduagio da
Escola de Artilharia de Costa e Antiaérea do Exército Brasileiro no ano de 2011 e como Chefe da Se¢do de Ensino a
Distancia da Escola de Artilharia de Costa e Antiaérea do Exército Brasileiro no ano de 2012. Atualmente, é adjunto
da Se¢iio de Gestdo da Propriedade Intelectual da Agéncia de Gestdo e Inovagio Tecnolégica do Exército Brasileiro.

— Carla Izolda Fiuza Costa Marshall

Doutora em Direito Econdmico pela UGFE, Professora Titular de Direito Empresarial, Coordenadora de Grupos de Pesquisa
em Direito Econdmico e Desenvolvimento Sustentdvel e em Direito do Petréleo, autora de diversas obras nas 4reas de
Direito Empresarial, Societério, do Petréleo, Constitucional Econémico 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 Portuario 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 Musica Sacra pelo Seminério Teol6gico Batista do Sul do Brasil - STBSB (1994).
Professora Pesquisadora na Aix-Marseille Université - Franga 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 Subsecdo da OAB/RIJ. Protessora de Direito Mar{timo da Pés-graduagio em Direito Mar{timo e Portudrio da
Maritime Law Academy, UERJ, UNISANTOS, Faculdade Redentor/RJ, ESA-OAB/RJ e de Responsabilidade Civil na
Pés-graduagdo 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 Associagido
Brasileira de Direito do Mar - ABDMAR - e da Associagdo Brasileira de Direito Maritimo - ABDM.

— Celso Jefferson Messias Paganelli

Doutor em Direito pela I'TE - Institui¢do Toledo de Ensino. Mestre em Direito pelo Centro Universitario Euripedes de
Marilia - UNIVEM. Pés-graduado em Direito Constitucional pela Universidade Anhanguera-UNIDERP, Pés-gradua-
do em Direito da Tecnologia da Informagéo pela Universidade Candido Mendes. Graduado em Direito pela Associagéo
Educacional do Vale do Jurumirim (2009). Atualmente é professor de Direito na pés-graduagdo da Projuris-FIO em
Ourinhos/SP. Tem experiéncia na drea de Direito e Informatica, com énfase em Direito Digital e Direito Constitucio-
nal, atuando principalmente como advogado e docente. Tem vasta experiéncia com informatica, possuindo mais de 30
certificagdes da Microsoft e diversos titulos, entre eles MCSE, MCSD, MCPD, MCTS, MCSA: Messaging, MCDBA e
MCAD. Articulista e colunista de diversas revistas e jornais, sendo diretor e membro do Conselho Editorial da Revista
de Direito do Instituto Palatino e membro do Conselho Editorial da Revista Académica de Direito do Projuris.
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— Ciro Di Benatti Galvio

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

— Clé6vis Marinho de Barros Falciao

Graduagdo (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 Econdmico 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
Tributario. Procurador da Fazenda Nacional em Itaborai.

— Daniel Gustavo Falcio Pimentel dos Reis

Instituigio de ensino na qual é filiado: Instituto Brasiliense de Direito Ptblico - IDP e Universidade de Sao Paulo -
USP. Advogado, Doutor, Mestre e Graduado pela Faculdade de Direito da USP. Professor da Universidade de Sio
Paulo - FDRP/USP e do Instituto Brasiliense de Direito Publico - EDB/IDP.

— 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 Observatério de Violagdo dos Direitos
Humanos do Grande ABC — ODHUSCS. Professora Pesquisadora Lider do Nicleo de Estudos de Direitos Humanos
- NEDH-USCS. Professora Pesquisadora do Nicleo de Estudos de Tribunais Internacionais da USP - NETIT/USP.

— Eugénio Gonzalez Cacio

Mestrando em direito a satde, pés graduagdo lato senso em cirurgia plastica, membro titular da sociedade brasileira de cirurgia
plastica, membro da Comissdo Nacional para obtengio do titulo de especialista em cirurgia plastica, diretor cientifico do servigo
de especializagdo em cirurgia plastica Dr. Osvaldo Saldanha, servidor piblico 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-graduagio de Advocacia Cri-
minal na Unisc/RS, em convénio com o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e a Escola Nacional de Advo-
cacia. Professor na Pés-graduagio 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-graduagdo de Direito Processual Cons-
titucional na Unisc/RS, em convénio com o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e a Escola Nacional de Ad-
vocacia. Professor na Pés-graduagio em Direito Penal e Processo Penal na UniRitter/RS (campus Exclusivo). Professor na
Pés-graduagiio em Direito Penal com énfase em seguranca publica na UniRitter/RS (campus Canoas). Protessor de Direito
Penal na Pés-Graduagio 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 Filo-
sofia, Sociologia, Direito Constitucional e Direito Penal e Processual Penal pela Universidade Gama Filho/RJ. Pés-graduado
em Processo Penal pela Universidade de Coimbra (Portugal). Ex-professor de Direito Penal I da Faculdade Dom Alberto/
RS. Ex-Detfensor Piblico do Estado do Rio Grande do Sul (2012-2015). Membro da Comisséo de Estudos Constitucionais e
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da Comisséo Especial de Seguranga Publica e Politica Criminal da OAB/RS. Secretario-Adjunto da ACRIERGS (Associagio
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 Execugo Penal. K advogado, consultor e parecerista em Porto Alegre/RS. Autor de intimeros livros e artigos.

— Ewerton Ricardo Messias

Doutorando em Direito pela Universidade de Marflia. £ Mestre em Direito pela Universidade de Marflia (2014). Possui
graduagio 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 comissio de julgamento de processos administrativos
em 1° Instincia e Agente de Conciliagio Ambiental da Secretaria Estadual de Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo; Membro
titular da plenéria do Comité de Bacias Hidrograficas dos Rios Aguapef e Peixe; Membro do Conselho Municipal do Meio
Ambiente e desenvolvimento de Marilia/SP. Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Ambiental. E Oficial
da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo, graduagio 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.

— Fébio 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 decisdo sob a perspectiva do direito constitucional e direito processual
civil. E advogado militante no Distrito Federal, inscrito na OAB-DF.

— Gabriel Webber Ziero

Doutorando em Direito na Universidade Roma Tre - I'TA nalinha 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: Justiga, 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 Organizag¢des 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-Graduagdo em Direito da Universidade Federal da Bahia. Mestrado em Direito
pelo mesmo programa; Especializagdo em Democracia, Republica e Movimentos Sociais pelo Programa Formagdo de
Conselheiros Nacionais, vinculado ao Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal da Minas Gerais -
UFMG; e em Direito Tributério, pela UFBA. Graduagio em Direito, foi concluida também na UFBA. Atualmente, é
professor substituto UFB, lecionando Trabalho de Concluséo 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 participagéo 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 implementagdo. Atua como consultor de metodologia da pés do
projeto de resgate do Memorial Josaphat Marinho na Faculdade 2 de Julho. Atualmente, esté focado na teoria do direito e
na metodologia cientifica, em decorréncia da atuagdo docente. Porém, tem transitado entre os estudos da constituigio, da
democracia e da fiscalidade, nunca perdendo de vista a educagio e a cidadania como temas transversais nos estudos.
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— 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 graduagdo em Direito pela Universidade de Sio Paulo
(2006), habilitagdo em Direito de Empresa (Administragdo Empresarial e Tributaria) pela Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo (2006). Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Ambiental, Direito
Econdmico, Recuperagio Judicial e Faléncias, Direito Comercial, Direito Internacional Publico e Privado, Mercado
de Capitais, Contencioso Civel e Direito Securitdrio.

— Juliana Diniz Fonseca Corvino

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

— 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 Gomes de Aquino

Mestre em Direito. Pés-Graduado em Direito Empresarial. Pés-graduado em Ciéncias Juridico Empresariais. Pés-
graduado em Ciéncias Juridico Processuais. Especializagdo em Docéncia do Ensino Superior. Autor na area juridica,
Articulista em diversas revistas nacionais e internacionais. Conferencista. Tem experiéncia na 4rea 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, Conciliagdo e Arbitragem.
Professor de Direito no sistema presencial e no semi-presencial (Ensino a Distancia). Membro da Rede Internacional
de Juristas. Colaborador na Rédio Justiga. Membro da Comissdo de Direito Empresarial da OAB/DF. Presidente da
Comissdo Nacional de Direito Empresarial da ABA. Advogado.

— Leonardo Vizeu Figueiredo

Professor Universitario de Graduagio em Direito das Faculdades Integradas Hélio Alonso, de pés- graduagdo da
Fundagdo Getulio Vargas-RJ. Membro da Advocacia-Geral da Unido. Presidente da Comissdo de Direito Consti-
tucional da Seccional do Estado do Rio de Janeiro da Ordem dos Advogados do Brasil. Membro das Comissdes de
Estagio, Relagdes Internacionais e Relagoes Institucionais da Seccional do Estado do Rio de Janeiro da Ordem dos
Advogados do Brasil. Notério Saber Juridica em Direito Econdmico, com énfase em regulagido de mercados e expe-
riéncia profissional junto & Agéncia Nacional de Satide Suplementar e Comissdo de Valore Mobilidrios. Ex-professor
de Graduagdo 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, Universidade
Federal de Goids/Regional Jataf;
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— Luiz Gustavo Levate

Pés-Doutor em Direito Puiblico na Universidade de Santiago de Compostela (2018). Doutor em Direito Constitucio-
nal pela PUC-RIO (2016). Mestre em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel 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 drea de Direito Publico,
com énfase em Direito Processual Civil, Direito Constitucional, Direito Tributério e Direito Administrativo.

— Magno Federici Gomes

Pés-doutor em Direito Publico e Educagdo 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
Educagéo pela PUC Minas. Professor do Mestrado Académico em Direito Ambiental e Sustentabilidade na Escola Superior
Dom Helder Cémara. 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 Econdmica Sustentdvel - REGA/CNPQ-BRA, Centro de Investigagdo & Desenvolvimento sobre
Direito e Sociedade - CEDIS/FCT-PT e Ntcleo de Estudos sobre Gesto de Politicas Piblicas - 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 Relagdes Internacionais na Universidade Estadual Paulista - UNESP.
Professora Universitaria. Advogada militante.

— 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 Tributdrio pela PUC-MG. Bacharelado em Direito pela
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG. Procurador do Municfpio 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 - JAMG. Ex-Diretor Técnico-Juridico da Associagio dos Procuradores Municipais de Belo Horizonte - APROM-BH.

- Matheus Farinhas Oliveira

Doutorando em Direito pelo Programa de Pés-Graduagdo 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 Pablico, 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 Universitario Newton Paiva (graduagdo) e na Escola Superior
Dom Helder Camara (graduagdo convencional e curso direito integral). Advogado; Autor de livros na édrea do
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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 Publico pela FDUC. Pesquisadora da Univer-
sidade de Génova. Professora do Centro Universitario Sdo Lucas — UniSL.

— Moisés Saraiva de Luna

Mestre em Direito pelo Programa de Pés-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-
nhido - 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.

— Monica Sapucaia Machado

Doutoranda e Mestre em Direito Politico e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie,(conceito CA-
PES 5), possui Pés-Graduagio em Administragdo Publica pela Fundagdo 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 coordenag¢io académica do
Programa de P6s-Graduagdo Lato Sensu da Escola de Direito da Fundagio Getulio Vargas-SP (GVlaw.)

— Paulo Fernando de Mello Franco

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

- Paulo Fernando Soares Pereira

Doutorando em Direito, Estado e Constituigio pela Universidade de Brasilia - UnB. Mestre em Direito e Institui¢oes
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 desburocratizagdo
das politicas patrimoniais, como forma de evitar a judicializa¢do excessiva das questdes que envolvem o patrimonio
cultural imobilidrio no Centro Histérico de Sdo Luis/MA. Graduado em Direito pela Universidade Federal de Rorai-
ma - UFRR (2006). £ membro da Advocacia Geral da Unido - AGU (Procurador Federal com exercicio no Estado do
Maranhio) e costuma atuar em questdes envolvendo a implementacéo de Politicas Publicas Federais, especialmente
aquelas que dizem respeito aos direitos a educagdo (acesso, permanéncia e sistema de cotas), satde (acesso ao SUS,
através de hospitais universitarios), cultura (defesa do patriménio cultural edificado do Centro Histérico de Sio
Lufs/MA e outras questdes culturais), ambiental, minerério, reforma agréria, infraestrutura, regulagéo e respon-
sabilidade civil da Administragdo Publica Federal Indireta, através da atuagdo em processos judiciais individuais e
coletivos. Professor Universitério;
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— 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.

— Raphael Greco Bandeira

Parecerista em todas as disciplinas na Revista da AGU. Doutor em Democracia, Constitui¢do 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 Graduagdo: Modelos e Paradigmas,
Hermenéutica, Filosofia do Direito, Filosofia Geral e Juridica, Direito Administrativo (P6s em matéria néo juridica),
Histéria do Direito e Sociologia Geral e Juridica. Coordenador na Disciplina “Teoria da Argumentagio e Redagio
Oficial” em EAD moodle pela Escola da AGU. Coordenador na edi¢io da Revista de Constituigio e Biopolitica pelas
Publicagoes Especiais da EAGU.

— 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.

- Rodrigo Araiijo Ribeiro
Procurador Federal - Responsével pela Diregido 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 (2018), com énfase em sistemas regionais de integragdo, no
Centro Universitario de Brasilia - UniCeub e graduagdo em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia - UniCeub
- 2009. £ também Pesquisadora da Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoal do Nivel Superior - CAPES e
Pesquisadora Voluntdria do Centro de Investigagdo & 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.

— 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 Aqiiicultura 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 Julio de Mesquita Filho
(1998). Possui graduagio em Direito pela Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho (1992). Atualmente,
é professor Titular I, em regime de tempo parcial, do Centro Universitario Estécio Atual (antiga Faculdade Estacio
Atual - Boa Vista, RR), junto ao Curso de Graduagio em Direito e professor horista das Faculdades Cathedral de Boa
Vista, junto aos cursos de Direito e Psicologia. E também Assessor Juridico de Procurador de Justiga no Ministério
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Publico do Estado de Roraima, atuando na area Civel. Foi Professor Visitante junto a Universidade Federal de Roraima,
atuando junto ao Ntcleo de Estudos Comparados da Amazonia e do Caribe - NECAR e ao Programa de Pés-Graduagio
em Desenvolvimento Regional da Amazénia (entre 02/2013 e 05/2014), encontrando-se atualmente vinculado
como Professor Colaborador (voluntario) 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 P6s-Graduagéo (entre
05/2012 e 10/2012). Foi professor e pesquisador do Programa de P6s-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 Ictidlogos - 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 dreas de
Direito e Ecologia, com énfase em Direito Ambiental, atuando principalmente nos seguintes temas: direito ambiental,
direito indigena, ecologia humana e Amazénia.

- Silvio Marques Garcia

Procurador Federal. Professor de Direito Tributdrio e Financeiro da Faculdade de Direito de Franca. Doutorando
em Direito (PUC/SP). Mestre em Direito (Unesp). Especialista em Direito Pablico (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 titulagdo pela Universidad de Alicante, na Espanha. Mestra em Direito pela UNISC -
RS. Especialista em Direito Ambiental, Direito Previdenciario e Direito do Trabalho pela UNOPAR - PR. Graduada
em Direito pela UPF - RS. Professora e Pesquisadora na UPF.

— Tanise Zago Thomasi
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Marcelino Rodrigues
Presidente da ANAFE

Na qualidade de presidente da Associa¢do Nacional dos Advogados Publicos Federais
(ANAFE), venho apresentar aos leitores a terceira edi¢do da Revista da Advocacia Publica Federal.

Por meio desta publicagdo anual, a Entidade busca fortalecer o compromisso com o
desenvolvimento académico dos Advogados Puiblicos Federais, pois é sabido que o aperfeigoamento
académico e profissional é fundamental para o amadurecimento e crescimento que almejamos e
que a sociedade espera para nossa instituigao.

Por meio desta Revista, sdo apresentados aos leitores artigos cientificos inéditos,
resultantes de pesquisas e estudos relacionados a Advocacia Publica Federal e a sua atuagao.

Em tempo, agradeco e parabenizo a todos os valorosos colaboradores, que fizeram parte
da editoracdo desta Revista. Reiteramos, ainda, nossos agradecimentos aos integrantes do Centro
de Estudos da ANAFE e do Conselho Editorial da Publicagio.

Boa leitura e vida longa a Revista da Advocacia Publica Federal
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Grégore Moreira de Moura
Editor-chefe

Prezado leitor,

E com satisfa¢iio que a Revista da Advocacia Publica Federal lhe oferece a leitura de mais
uma edigdo, que, com o propésito de atualizar o conhecimento sobre Direito e Gestdo Publica,
apresenta artigos que expdem a qualidade e variedade de assuntos resultantes de estudos e pes-
quisas que contribuem para atender as expectativas dos operadores do direito e de toda comuni-
dade juridica.

O nosso periédico reflete o compromisso da ANAFE com a capacitagido e o compromisso
com o desenvolvimento académico dos membros da Advocacia-Geral da Unido (AGU), além de
propiciar a disseminagdo do conhecimento, com o intuito de promover o debate e incentivar a
analise critica, através dos artigos ora publicados.

Desta forma, a Revista da Advocacia Publica Federal, nesta 3" Edigdo, contempla artigos,
pareceres e jurisprudéncia comentada com temas diversos das areas do direito, ética e filosofia,
proporcionando uma vasta gama de matérias, abaixo discriminadas.

Em primeiro lugar, oferecemos ao leitor, dois notdveis artigos internacionais de duas
autoras convidadas. O primeiro é de autoria da professora Silvia Romboli, da Universidad Ramon
Llull — Barcelona, intitulado “E[ Protocolo N. 16 Al CEDH: ;Refuerzo U Obstdculo Al Ya Complicado
“Dialogo Entre Tribunales” Para La Proteccion De Los Derechos?’. O segundo é de autoria da Cate-
drética da Universidad de Sevilla, Ana Carmona Contreras, intitulado “Los Derechos Fundamen-
tales De La Unién Europea En La Jurisprudencia Del Tribunal Constitucional Espaiiol. Reflexiones Al
Hilo De La STC 26/2014".

Em seguida, temos a tradugdo da obra da professora Kim Lane Scheppele, da Uni-
versidade de Princeton, Estados Unidos, intitulada: “Ethnography:an Introduction”, feita pelo pro-
tessor Thiago Santos Aguiar de Padua como: “Etnografia Constitucional: uma introdugdo”.

Dos trabalhos submetidos para esta edigdo, 12 (doze) foram aprovados por nos-
sos revisores, em avaliagdo cega, que sdo: “A Autocomposi¢io Como Forma de Resolugdo de
Conlflitos do Setor Publico”; “A Dicotomia Entre os Prazos de Operagdo do Instituto da Prescri-

‘;:
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¢do em Ag¢des Indenizatérias Propostas no Ambito da Fazenda Publica em Juizo”; “A Estabiliza-
¢do da Tutela Proviséria de Urgéncia Antecipada Requerida em Carédter Antecedente em Face
da Fazenda Publica”; “Ativismo Judicial e Separagido de Poderes: anélise do papel da advocacia
geral da unido em casos que versam sobre concessdo de vagas de financiamento estudantil —
FIES”; “Compliance e Combate a Corrupgio: apontamentos sobre o PL 367/2019 do estado de
Minas Gerais”; “Defesa Da Probidade Na Advocacia Publica Federal: As A¢des De Improbida-

de Administrativa. O Caso Da Procuradoria Geral Federal”; “Etica e Direito: a modernidade

TS

e o problema da fundamentagdo do agir”; “Neorrepublicanismo e corrupg¢do: elementos para a
governanga da ética publica no Brasil”; “O Ativismo Judicial Incentivado Pelo Executivo: Uma
Visdo Maquiavélica”; “O Retlexo dos Direitos Fundamentais Previstos da Constitui¢ido Federal
de 1988 do Instituto Processual Penal da Condugdo Coercitiva”; “O Tribunal de Contas e as
Carreiras de Estado como Fatores de Transformagido da Sociedade Brasileira: Conjuntura e
Tendéncia” e “Reclamagdo Como Ferramenta De Superagdo De Precedente Formado Em Con-

trole Concentrado De Constitucionalidade”.

Apresentamos, ainda, neste ntmero, dois importantes Pareceres. O Parecer n°
00027/2018/CGC/PFE-INCRA-SEDE/PGF/AGU, de autoria dos Procuradores Federais Ma-
ria Rita Reis e Felipe Dutra Gurgel Cavalcanti, versa sobre “Juros Compensatérios e Honordrios
Advocaticios nas Agoes de Desapropriagdo”, bem como o PARECER-PLENARIO n°01/2017/CNU-
DECOR/CGU/AGU, de autoria do Advogado da Unido Victor Ximenes Nogueira, cujo tema
¢ “Compatibilidade de Hor4rios para Acumulagdo de Cargos Publicos”.

Finalizamos esta edi¢do com a Jurisprudéncia Comentada: “Dever do Estado de For-
necer Medicamento Nao Registrado Pela Anvisa”, das autoras Cynthia Pereira de Aratjo e Silvana
Regina Santos Junqueira.

Nossos agradecimentos, aos pareceristas, aos autores contemplados, as autoras convi-
dadas e a todos que colaboraram de maneira direta e indireta para a publicagdo desta 3* Edicao.

Destaco, por fim, que a versido digital do Periédico encontra-se no sistema 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 tem-
po. Aproveito para convidar o leitor a participar com o envio de trabalhos, acessando o link:
http://anafenacional.org.br/seer.

Com os votos de boa leitura e de 6timas reflexdes!
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EL PROTOCOLO N. 16 AL CEDH:
JREFUERZO U OBSTACULO AL YA
COMPLICADO “DIALOGO ENTRE
TRIBUNALES” PARA LA PROTECCION
DE LOS DERECHOS?

Silvia Romboli!

SUMARIO: Introduccién. 1. El andlisis del instrumento consultivo previsto
en el Protocolo n. 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos. 1.1. Los su-
jetos legitimados. 1.2. El cardcter obligatorio o facultativo del planteamiento.
1.3. El objeto. 1.4. El contradictorio y el rol de las partes en el juicio a quo y
ante el Tribunal de Estrasburgo. 1.5. La decisién y sus efectos. 2. Conclusio-
nes. Referencias.

1 - Profesora de Derecho Constitucional. ESADE — Universidad Ramon Llull — Barcelona.
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INTRODUCCION

La proteccién de los derechos fundamentales, que se consideraba, hasta cierto momento,
una actividad de exclusiva competencia estatal, en las altimas décadas se ha convertido, a todas
luces, en una tutela “multinivel”

Las experiencias totalitarias, a las que con tanta evidencia se contraponen las Constitu-
ciones de la segunda posguerra, entre otros efectos y consecuencias acarrearon una cierta apertu-
ra de los ordenamientos nacionales hacia el exterior y hacia &mbitos y autoridades supranaciona-
les. La finalidad patente de ese movimiento procuraba garantizar el respeto de aquellos derechos
humanos que habian sido negados por los gobiernos dictatoriales, cuyos indeseables resultados y
secuelas todavia estaban bien presentes en la memoria de los Constituyentes. EEse plano o dmbito
supraestatal, asf pues, simbolizaba un garante “externo” que podia intervenir en el caso de que las
garantias “internas” no funcionasen apropiadamente.

Por lo que concierne a la tutela de los derechos, el nivel supranacional se desarrolla de
manera principal a través de la aprobacién de Cartas de derechos y por medio de la identificacién
de un Juez con la especifica competencia de garantizar su respeto y observancia. Se tratarfa, pare-
ce evidente, mas alld de su denominacién y de su eficacia juridico-formal, de textos caracterizados
por su inequivoca naturaleza constitucional y por un contenido muchas veces andlogo al de las
Normas Fundamentales nacionales®.

Por estas razones, la doctrina no ha obviado evidenciar la necesidad de encontrar una
conexién en los mecanismos de tutela y en las relaciones entre las distintas jurisdicciones (en
particular, las europeas con las estatales).

Considerando que la prevision y, sefialadamente, la tutela de los derechos fundamentales
no puede entenderse como una competencia especifica asignada a un juez o a otro, sino, més bien,
como una finalidad general que persigue alcanzar el nivel maximo de realizacién posible, el criterio
que ha prevalecido ha sido el de la necesaria colaboracién y cooperacién entre todos los diferentes
niveles de tutela, tanto en el ambito nacional como en los distintos dmbitos supranacionales®.

2 - La doctrina sobre esta materia es muy abundante. Pueden verse, entre otros: CARTABIA, M. The multilevel protection of fundamental rights in Europe:
the European pluralism and the need for a judicial dialogue, en CASONATO, C. (Coord.), The protection of fundamental rights in Europe: lessons from Canada,
Universita degli Studi di Trento, Trento, 2004; SORRENTINO, F,, La tutela multilivello dei diritti, en Riv. it. dir. pub. com., 2005, p. 365 y ss; RUGGERI, A.,
La tutela «multilivello» dei diritti fondamentaly, tra esperienze di normazione e teorie costituzionali, en Politica del diritto, fasc. 3, 2007, p. 317 y ss.; GAMBINO,
S., Vantaggi e limiti della protezione multilevel dei diritti e delle liberta fondamentals, fra diritto dell’ Unione, convenzion: internazionali e costituzioni nazional, en
wwwforumcostituzionale.it, 2015 MALFATTI, E., T “livelli” di tutela dei diritti fondamentali nella dimensione europea, Giappichelli, Torino, 2015; CONTI, R,
11 sistema di tutela multilivello e Uinterazione tra ordinamento interno e fonti sovranazionali, en Questione Giustizia, fasc. 4/2016, p. 89 y ss; MONTESINOS
PADILLA, C.,, La tutela multinivel de los derechos desde una perspectiva juridico procesal, Tirant lo Blanch, 2017.

3 - Algunos autores han revelado sus inquietudes respecto del nacimiento de una pluralidad de sistemas de proteccién de los derechos fundamentales
en el dmbito supra e internacional, dotados muchas veces de marcos competenciales que coinciden, cada uno con su propia normativa y sus propios
6rganos como garantes del nuevo sistema; v. en relacién con esto CRUZ VILLALON, P. Rights in Europe: The Crowded House, Centre of European
Law, Working Papers in European Law, Working Paper 01/2012, King’s College London, 2012, p. 1-20.

4 - Por estas razones, y para obviar a los problemas que pueden derivar de la presencia de una multiplicidad de Cartas de Derechos (muchas veces
con el reconocimiento de derechos coincidentes, como apuntibamos en la nota anterior) y de Jueces para su proteccién, LOPEZ GUERRA, L.
(Los Protocolos de reforma n. 15 y 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, en Revista Espafiola de Derecho europeo, n. 49, enero-marzo, 2014, p.
12) evidencia la necesidad de instaurar medidas de coordinacién entre estas normativas y estos érganos que “aseguren un funcionamiento arménico

y sin contradicciones de los mecanismos de proteccion de los derechos humanos’.
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EL PROTOCOLO N. 16 AL CEDH: ;REFUERZO U OBSTACULO AL YA COMPLICADO
“DIALOGO ENTRE TRIBUNALES” PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS?

Silvia Romboli

Se ha empezado a hablar, asi, de “didlogo entre jueces™, esto es, de la creacién de
unos espacios de intercambio y colaboracién entre las distintas jurisdicciones y las distintas
jurisprudencias.

A tenor de lo expuesto, se desvela en toda su evidencia la importancia del estudio de los
mecanismos que permiten el buen funcionamiento y el constante crecimiento de este didlogo.

Por esta razén, he decidido dedicar esta contribucién al analisis del “dltimo” (desde el
punto de vista temporal) entre los mecanismos de didlogo entre tribunales, un instrumento to-
davia poco conocido y atn por “estrenar”: la posibilidad que determinadas autoridades judiciales
estatales pidan una opinién consultiva al Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH, en
adelante) seguin lo previsto en el Protocolo n. 16 al Convenio Europeo de Derecho Humanos
(CEDH). En la doctrina se ha sostenido que este instrumento ha sido plasmado, no obstante las
numerosas diferencias, mirando a la cuestién prejudicial ante el Tribunal de Justicia, definido por
esta razén como el “hermano mayor”®.

Procediendo con este andlisis introductorio, el Protocolo n. 16 al CEDH?, articula, como

5-Sobre la temética del “didlogo entre tribunales”, entre otros, pueden verse: D’ANDREA, L; MOSCHELLA, G.; RUGGERI A ; SAITTA, A. Crisi
dello stato nazionale, dialogo intergiurisprudenziale, tutela dei diritti fondamentalz, Giappichelli, Torino, 2015; LOPEZ GUERRA, L.M.,, E/ didlogo entre
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos y los Tribunales Espafioles. Coincidencias y divergencias, en GIMENO SENDRA, V,, REGUEIRO GARCIA,
M.T. (Coord.), Nuevas tendencias en la interpretacion de los derechos fundamentales, Universitas, Madrid, 2015, p. 21-43; SAIZ ARNAIZ, A., Tribunal
Constitucional y Tribunal Europeo de Derechos Humanos: las razones para el didlogo, en LOPEZ GUERRA, L.M., SAIZ ARNAIZ, A. (directores), Los
sistemas interamericano y europeo de proteccion de los derechos humanos: una introduccion desde la perspectiva del didlogo entre tribunales, Palestra, Lima,
2015, p. 153-185; SAIZ ARNAIZ, A. La interaccién entre los tribunales que garantizan derechos humanos: razones para el didlogo, en Lo Stato, 2015;
GIOVANNETTI, T, PASSAGLIA, P. La Corte ed i rapporti tra diritto interno e diritto sovranazionale, en ROMBOLI, R. (Coord.), Aggiornamenti in
tema di processo costituzionale (2011-2013), Giappichelli, Torino, 20145 Daxi, M., Il diritto pubblico europeo nella prospettiva dei conflitti, Cedam, Padova,
2013; DE VERGOTTINI, G, Oltre il dialogo tra le Corti, 11 Mulino, Bologna, 2010; TESAURO, G., 1! dialogo tra giudice italiano e corti europee,
en BALDUCCI, C,, SERRANO, M. L. (Coord.), Atti del Convegno Nuovi assetti delle fonti del diritto del lavoro, CASPUR-CIBER Publishing
- Pubblicazioni Ecosostenibili. Disponibile en: http://caspur-ciberpublishing.it/; SPERTI, A., Il dialogo tra le corti costituzionali ed il ricorso alla
comparazione nell’esperienza pui recente, en Rivista di diritto costituzionale, 2006, p. 125 y ss; GOMEZ FERNANDEZ, 1., Conflicto y cooperacion entre
la Constitucion espaiiola y el Derecho Internacional, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2004; SORRENTINO, F., Nuovi profili costituzionali det rapport
tra diritto interno e diritto internazionale e comunitario, en Diritto pubblico comparato ed europeo, 2002, pp. 1355 y ss.; CASTELLA ANDREU, JM.,
Derechos constitucionales y pluralidad de ordenamientos, en APARICIO, M.A. (coord.), Derechos constitucionales y formas politicas, Actas del Congreso
sobre derechos constitucionales y Estado autonémico, CEDES, Estudios Constitucionales y Politicos, Madrid, 2001, p. 141-164; CARTABIA, M;
WEILER, JH.H. L’'Italia in Europa, 11 Mulino, Bologna, 2000; MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L. La recepcion por el Tribunal Constitucional
de la jurisprudencia del Tribunal europeo de Derechos Humanos, en Revista de Administracion Piiblica, n°. 187, 1995, p. 7-30.

6 - CONTI, R. La richiesta di “parere consultivo” alla Corte europea delle Alte corti introdotto dal Protocollo n. 16 annesso alla Cedu ed il rinvio pregiudiziale
alla Corte di giustizia Ue. Prove d’orchestra per una nomofilachia europea, en Consultaonline, 2014, p. 6.

También en opinién de LOPEZ GUERRA, L.M. (Los Protocolos de reforma n. 15 y 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, cit., p. 14y 22) el
mecanismo previsto en el Protocolo n. 16 es evidentemente inspirado por el procedimiento de la cuestién prejudicial ante el TJUE, aunque puedan
evidenciarse “notables diferencias’, como veremos también en estas paginas.

7 - Sobre el Protocolo n. 16 al Convenio, pueden verse, entre otros: BARNABO’, M., La nuova competenza consultiva della Corte europea dei diritti
dell’'vomo alla luce del Protocollo n. 16 alla Convenzione dei diritti dell'uomo, en Federalismi.it, 2013, n. 4; ASTA, G. Il Protocollo n. 16 alla Cedu: chiave di
volta del sistema europeo di tutela dei diritti umani?, en La Comunita internazionale, 2018, 4, p. 773 y ss; el ya citado trabajo de LOPEZ GUERRA, L.
M. Los Protocolos de reforma n. 15y 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, en Revista Espajiola de Derecho europeo, n. 49, enero-marzo, 2014, p.
11-29; RUGGERI, A. Ragionando sui possibili sviluppi dei rapporti tra le Corti europee e i giudici nazionali (con specifico riguardo all’adesione dell’ Unione
alla Cedu e all’entrata in vigore del prot. 16), en Riv. AIC, 7 de febrero de 20145 POLLICINO, O. La Corte costituzionale é una “alta giurisdizione
nazionale” ai fini della richiesta di parere alla Corte Edu ex Protocollo 162, en Forumcostituzionale, 2 aprile 2014; CONTI, R., La richiesta di “parere
consultivo” alla Corte europea delle Alte Corti introdotto dal Protocollo n. 16 annesso alla Cedu e il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia Ue. Prove
d’orchestra per una nomofilachia europea, en Consultaonline, 2014; CENTAMORE, G.; AGOSTINI, B. Protocollo XV1I alla Convenzione europea dei
diritti umani: osservazioni generalt, en Diritto penale contemporaneo, 20145 SICILIANOS, L.-A. L'élargissement de la compétence consultative de la Cour
européenne des droits de 'homme. A propos du Protocole n° 16 d la Convention européenne des droits de I’homme, en Revue Trimestrielle des Droits de I'Homme,
n. 97, 2014, p. 9-29; MARCHINI, M. I Protocollo n. 16 alla Cedu: affinita e divergenze con il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia, en Eurojus.
it, 13 de noviembre de 20145 CONTI, R. La richiesta di “parere consultivo” alla Corte europea delle Alte Corti introdotto dal protocollo n. 16 annesso alla
Cedu si affianca al rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia Ue, en Europeanrights.eu; LANA, A.G. 11 protocollo n. 16 alla Convenzione europea per
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he subrayado mas atras, un nuevo procedimiento que permite a los tribunales nacionales solicitar
del Tribunal Europeo opiniones consultivas sobre la aplicacién e interpretaciéon del Convenio
Europeo. Hasta hace pocos meses (1 de agosto de 2018) no habfa entrado atn en vigor, pues no se
habfan alcanzado la ratificacién del nimero minimo de Estados miembros del Consejo de Europa
que resulta necesario.

Esta competencia “consultiva” se suma asi a aquella otra, escasamente utilizada, prevista
en los arts. 47-49 CEDH®.

Como se dirda més adelante, las opiniones, que tienen que motivarse y pueden contener
opiniones disidentes’, no cuentan, sin embargo, con eficacia vinculante para el Estado solicitante
ni, como es obvio, para ningun otro sujeto.

La aprobacién de esta nueva competencia “consultiva” ha sido recibida positivamente,
incluso con entusiasmo, por parte de la doctrina, aunque no hayan faltado voces que han mostrado
reservas y preocupaciones'.

Entre los autores que sostienen la primera postura, se ha hablado de una verdadera “re-
volucion copernicana” para los ordenamientos de los Estados miembros'' y de la posibilidad de que
pueda crearse un beneficioso circulo virtuoso, pues el Tribunal Europeo conocerd de una forma
mds completa las particularidades de cada supuesto especifico y serd posible una provechosa re-
lacién entre el Juez constitucional y la Corte Europea'”. Llega a afirmarse que este instrumento

la salvaguardia dei diritti dell’'vomo e delle liberta fondamentali: luci e ombre, en www.cortedicassazione.it, 23 de octubre de 2014); LAMARQUE, E.
(Coord.), La richiesta di pareri consultivi alla Corte di Strasburgo da parte delle piit alte giurisdizioni nazionali. Prime riflessioni in vista della ratifica del
Protocollo 16 alla Convenzione europea dei diritti dell'vomo, Giappichelli, Torino, 2015; ODDI, A., La nuova funzione consultiva della Corte europea dei
diritti dell’'vomo (appunti introduttivi), en Eius, 4 luglio 2016; RIVERA, 1., 1l protocollo n. 16 Cedu e la richiesta di parere consultivo ovvero una forma di
“rinvio convenzionale” alla Corte di Strasburgo: alcune considerazioni a tre anni dall’adozione, en Studi sull'integrazione europea, 2016, 455; PIRRONE,
P, Il Protocollo n. 16 alla Convenzione europea dei diritti dell'vomo: 7 pareri pregiudiziali della Corte di Strasburgo, en Leggi d’Italia Legale, 2017.

8 - Se trata del parecer que el Comité de Ministros puede solicitar del TEDH sobre cuestiones juridicas relativas a la interpretacién del Convenio
y de sus protocolos, que sin embargo no puede concernir al contenido o la eficacia de los derechos y libertades ahi contenidos. La “opinién” tiene
que motivarse y se prevé la posibilidad de que los Jueces de Estrasburgo emitan opiniones disidentes.

9 - Esta circunstancia representa una de las diferencia entre este mecanismo y la prejudicial ante el TJUE. En efecto, los Jueces de Luxemburgo
no pueden expresar votos particulares de ningtn tipo. Se trata, del otro lado, de una caracteristica comin respecto de las decisiones del Tribunal
Constitucional esparfiol.

10 - RIVERA, L, 1l Protocollo n. 16 Cedu e la richiesta di parere consultivo ovvero una forma di “rinvio convenzionale” alla Corte di Strasburgo: alcune
consideraziont a tre anni dall’ adozione, en Studi sull’integrazione europea, 2016, p. 455 y ss., evidencia algunas contradicciones en el mecanismo del
parecer prejudicial y prevé una dificil aplicacién del mismo, pues faltarfan instrumentos aptos para garantizar su activacién (y eficacia) a nivel
nacional y su racionalizacién a nivel europeo; ONIDA, V., Introduzione, en LAMARQUE, E. (Coord.), La richiesta di pareri consultivi alla Corte di
Strasburgo cit., p. IX, considera que la reforma del Protocolo n 16 no se fundarfa en una légica muy clara y evidente, pues el Tribunal Europeo
intervendria, con su opinién, en un proceso todavia en curso y en el momento de la dltima instancia; MARCHETTI, B. I/ Prot. 16 Cedu ¢ la
giurisdizione ammanistrativa, en LAMARQUE, E. (Coord.), La richiesta di pareri consultivi alla Corte di Strasburgo cit., p. 68 y ss., observa que, en
el momento actual, la presencia contempordnea de un mecanismo de consulta al Tribunal Europeo y de una cuestién prejudicial ante la Corte
de Luxemburgo se presenta poco conciliable; ZAGREBELSKY, V. (Parere consultivo della Corte europea dei diritti umani: vera o falsa sussidiarieta,
en LAMARQUE, E. (Coord.), La richiesta di pareri consultivi alla Corte di Strasburgo cit., p. 95), prevé que las peticiones de opiniones al Tribunal
de Estrasburgo serdn muy pocas y que el instrumento no tendra el éxito deseado; SORRENTI, G. Un’altra cerniera tra giurisdizioni statali e Corti
sovranazionali? L'introduzione della nuova funzione consultiva della Corte di Strasburgo da parte del Prot. 16 Cedu, en LAMARQUE, E. (Coord.), La
richiesta di pareri cit., p. 145 y ss., llama la atencién sobre el riesgo que la practica de las opiniones consultivas pueda conllevar, transformandose
en una suerte de “réplica” (doppione) del recurso individual.

11 - CONTI, R. La richiesta di “parere consultivo” alla Corte europea, cit.

12 - CENTAMORE, G.; AGOSTINI, B. Protocollo XVI alla Convenzione, cit., 4, hablan de “dirompente novita per I'ordinamento convenzionale’.
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puede convertirse en el elemento central (la “chiave di volta” en italiano) de todo el sistema euro-
peo de derechos humanos'.

En efecto, se ha subrayado la trascendencia de la articulacién — de manera distinta respecto
de lo que en muchas ocasiones ha sucedido utilizando la prejudicial constitucional y aquella europea
—de un didlogo directo entre los jueces nacionales y el Tribunal de Estrasburgo, con efectos favora-
bles desde distintas perspectivas. En primer lugar, por la eventual reduccién del contencioso ante el
Tribunal Europeo', gracias a la superacién de las dificultades que acarrea para los jueces naciona-
les obtener principios y reglas generales de una jurisprudencia casuistica y la mayoria de las veces
sujeta al supuesto concreto, favoreciéndose asf, de un lado, una mayor difusién de la cultura y de los
contenidos del Convenio y, de otro, que la tutela de los derechos contenidos en el mismo se cumpla
principalmente a nivel “local”, convirtiéndose en excepcional el recurso a la Corte de Estrasburgo'.

Esta misma experimentaria as{ una importante e inevitable transformacién, pasando de ser
el juez del caso concreto a ocuparse de problemas mas genéricos, fijando los principios generales que
posteriormente fundarén la decision del juez al que le toque resolver la controversia determinada'®.

Al Tribunal Europeo se le asignarfa entonces una nueva competencia que le acercarfa
a las Cortes constitucionales nacionales, por lo menos por lo que concierne a aquellas funciones
desarrolladas a través de las tipologias de decisiones que, sin declarar necesariamente la inconsti-
tucionalidad de la norma enjuiciada, proporcionan un principio (mas o menos general y genérico,
segln la circunstancia) al que la actividad del legislador y del juez tiene que atenerse.

El Protocolo n. 16 ha sido denominado, en razén de las caracteristicas ahora descritas, el
“protocolo del didlogo™"; no obstante, que sea de ese modo dependera claramente de su aplicacién
practica y del rol y de la posicién del CEDH en el sistema de fuentes del Derecho de cada

ordenamiento nacional.

1. EL ANALISIS DEL INSTRUMENTO CONSULTIVO PREVISTO EN EL PROTOCOLO
N. 16 AL CONVENIO EDH

Con la finalidad de presentar este nuevo instrumento y las problemaéticas que su introduccién
ha planteado respecto del “dialogo entre Tribunales” para la proteccién multinivel de los derechos, me
centraré en el andlisis de los elementos esenciales del mencionado procedimiento ante el TEDH.

18 - ASTA, G,, I protocollo n. 16 alla Cedu cit., p. 788.
14- LOPEZ GUERRA, L.M. Los Protocolos de reforma n. 15y 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, cit., p. 21 y 28.
15 - Entre otros, PIRRONE, P. Il protocollo n. 16 alla Convenzione cit., pp. 3 y ss.; SORRENTI, G. Un’altra cerniera tra giurisdizioni statal, cit., p. 145 y ss.

16 - En este sentido POLLICINO, O. La Corte costituzionale é una “alta giurisdizione nazionale” ai fini della richiesta di parere alla Corte Edu ex
protocollo 162, en Forumquadernicostituzionali, 2 de abril de 2014; CENTAMORE, G.; AGOSTINI, B. Protocollo XV1 alla Convenzione cit., p. 8 y
ss., que afirman que la nueva competencia determinara una modificiacién de la fisionomia de la Corte Europea, que podra intervenir ex ante y no
solo ex post como hasta ahora, realizando una verdadera funcién nomofilactica en el contexto europeo y creando un punto de equilibrio entre las
distintas jurisdicciones; DE SENA, P. Caratteri e prospettive del prot. 16 Cedu nel prisma dell’'esperienza del sistema interamericano di protezione dei diritti
dell’uomo, en LAMARQUE, E. (Coord.), La richiesta di parers, cit., p. 1y ss.

17 - Esta definicién es del propio Presidente del Tribunal de Estrasburgo don Dean Spielmann, pronunciada en ocasién de la 123" Sesién del
Comité de Ministros de 16 de Mayo de 2013 (www.echr.coe.int).
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1.1 Los sujetos legitimados

El Protocolo n. 16 establece en su art. 1 que estdn legitimadas para solicitar la opinién
consultiva las “mas Altas Jurisdicciones” de aquellos Estados que hayan procedido a la ratifica-
cién, asi como que éstas (indicadas luego con la expresién “autoridades judiciales”) sean como
tales reconocidas por cada pafs en el momento de la firma o del depésito sucesivo a la aprobacién
del instrumento de ratificacién.

En este caso, los términos empleados en el acto normativo terminan por no tener mucha
importancia. En efecto, la seleccién de las autoridades judiciales legitimadas para elevar una duda so-
bre la interpretacion del Convenio tendrd que proceder de una eleccién politica, que quizés lleve a la
prevision de un elenco taxativo de sujetos, eliminando el espacio de la interpretacién jurisprudencial.

Evidencia atin més la naturaleza politica y discrecional de la eleccién la previsién del
Protocolo segin la cual la declaracién en la que se indican las autoridades judiciales legitimadas
“puede modificarse en cualquier momento” (art. 10), generando dudas en orden a la independencia
de estas autoridades1®. Sobre este particular, ha habido autores que se han preguntado si podrfan
establecerse limites a dicha discrecionalidad y ejercerse unos controles “desde el exterior”, en los
casos en los que, por ejemplo, se adviertan abusos o instrumentalizaciones (como la exclusién de
las Cortes constitucionales en aquellos Pafses en los que estas hayan demostrado su trascendencia
para las transiciones democraticas)'.

La “Memoria explicativa” precisa las razones que sustentan la previsién del Protocolo n.
16: la expresién “las mas Altas Jurisdicciones” estarfa dirigida a evitar complicaciones potenciales,
permitiendo al mismo tiempo una cierta libertad de eleccion. La misma se refiere a las autoridades ju-
risdiccionales que se encuentran en la cispide del sistema judicial nacional y la utilizacién del “plural”
permitirfa la inclusién de aquellos érganos judiciales que, no obstante se encuentren en un escalén
jerarquico inferior al Tribunal Supremo o al Constitucional, ostentan una posicién de especial relevan-
cia en el ordenamiento, por ser, por ejemplo, las “mds altas” en una determinada categoria de pleitos.

Sin duda, otra circunstancia que no hay que olvidar y que fundamenta esta eleccién es el con-
secuente efecto limitativo sobre el ntimero de peticiones de opiniones a la Corte de Estrasburgo, que
podria convertirse en excesivo si se hubiera dejado esta facultad a todas las jurisdicciones nacionales™.

La doctrina ha llevado a cabo unas “previsiones” sobre este punto. Habitualmente no
se excluye de este listado, por lo menos en Italia, la Corte de Casacion, el Consejo de Estado, el

18 - POLLICINO, O. La Corte costituzionale é una “alta giurisdizione nazionale” cit., atirma que esta previsién puede convertirse en una peligrosa “espada
de Damocle” sobre todo para los Jueces constitucionales de aquellos Estados que todavia no han terminado su proceso democratico. ROMBOLI, R.,
Corte di Giustizia cit., p. 33, sostiene que el enunciado podrfa provocar que los sujetos reconocidos como “Altas jurisdicciones” se encuentren en una
situacion de constante chantaje por parte del legislador, que podria modificar el listado segiin el comportamento de cada uno de ellos.

19 - RIVERA, 1. Il Protocollo n. 16 Cedu e la richiesta di parere consultivo cit., p. 460.
Sobre el rol de las Cortes constitucionales en los procesos de transicién democritica, puede consultarse el ya citado texto de BIAGI, I, Corti
costituzionali e transizioni democratiche. Tre generazioni a confronto, I1 Mulino, Bologna, 2016.

20 - PIRRONE, P. I protocollo n. 16 alla Convenzione cit., p. 7y ss. De la misma opinién también LOPEZ GUERRA, L.M. Los Protocolos de reforma
n. 15y 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, cit., p. 23, que afirma que la limitacion a los “mds altos tribunales” de los Estados busca sin
duda evitar una “proliferacién de peticiones’ que podrian llevar a complicar el sistema de tutela del Convenio.
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Tribunal de Cuentas cuando acttia con poderes jurisdiccionales, la Corte tnica militar de Roma y
el Tribunal superior de las aguas®'.

Por lo que concierne al Juez constitucional, en la “Memoria explicativa” del Protocolo
n. 16 se precisa que “una mds Alta Jurisdiccion no tiene necesariamente que ser una autoridad a la que
presentar un recurso para satisfacer el requisito del agotamiento de las vias de recursos internos, ex art. 35.1
CEDH’. Esta puntualizacién parece querer responder a exigencias y realidades como la italiana,
donde no esté previsto un recurso directo del ciudadano ante la Corte constitucional y, por ello, el
Juicio ante esta no se considera un procedimiento necesario para agotar los medios de apelacién a
nivel nacional (segun el principio de subsidiariedad).

Las opiniones expresadas hasta la fecha por la doctrina reconocen de manera casi una-
nime la inclusién de la Corte constitucional dentro de las “mds Altas Jurisdicciones” legitimadas
para pedir la opinién consultiva al Tribunal de Estrasburgo®. Uno de los argumentos que fun-
damentan esta postura ha sido, evidentemente, el hecho de que la jurisprudencia constitucional
italiana ha terminado por incluir el Convenio entre las normas que constituyen el parametro de la
constitucionalidad en los juicios de legitimidad constitucional de las leyes (aunque todavia como
“norma interposta’); serfa, entonces, una paradoja excluir ahora la Corte constitucional de los suje-
tos legitimados para entablar un didlogo directo con la Corte de Estrasburgo®.

Siempre con respecto a este tema, otros autores han llegado a afirmar que la legitimacién
de la Corte constitucional se manifiesta “como la tinica hipétests en el que la opinion podria alcanzar

59705

una significacion ‘en abstracto

No obstante las opiniones de la doctrina, el legislador italiano ha seguido otra orien-
tacién y en el proyecto de ley para la ratificacién del Protocolo n. 16 ha enunciado como auto-
ridades legitimadas solo la Corte de Casacién, el Consejo de Estado, el Tribunal de Cuentas y

el Consejo de justicia administrativa de la regién Sicilia, excluyéndose por lo tanto a la Corte
constitucional®®. Se trata sin duda de una eleccién dificil de comprender, y ciertamente contra-

21 - PIRRONE, P. II protocollo n. 16 alla Convenzione cit., p. 4y ss; CONTI, R. La richiesta di “parere consultivo” alla Corte europea cit.

CENTAMORE, G., AGOSTINI, B., Protocollo XVI alla Convenzione cit., p. 4, sostienen, sin embargo, que serfa preferible limitar la legitimacién a la
Corte constitucional y a las Secciones Unidas de la Corte de casacion. MARCHETTI, B., I Prot. 16 Cedu e la giurisdizione ammanistrativa cit., p. 74,
considera que también el Consejo de Estado en el dambito del recurso extraordinario al Jefe de Estado deberfa incluirse entre las “Altas Jurisdicciones”.

22 - Sobre este tema, véase la reciente Sentencia del TEDH de 27 de agosto de 2015, asunto Parrillo c. Italia, y en particular el voto particular
expresado por la minorfa del colegio. En doctrina puede verse RANDAZZO, B., Sussidiarietd della tutela convenzionale e nuove prove di dialogo tra
le Corti. Parrillo c. Italia: novita in tela di accessibilita del giudizio costituzionale dopo le ‘sentenze gemelle’ (e la sent, n. 49 del 2015), en Diritti umani e
diritto internazionale, 2015, pp. 617 y ss.

La respuesta de la Corte constitucional italiana a esta doctrina proporcionada por el Tribunal Europeo se encuentra en la Sentencia de la Corte
constitucional de 26 de marzo de 2015, n. 49, en Foro italiano, 2016, 1, p. 1623; en doctrina v. SORRENTI, G. Sul triplice rilievo di Corte cost. sent.
49/2015, che ridefinisce i rapporti tra ordinamento nazionale e Cedu e sulle prime reazioni di Strasburgo, en Forumquadernicostituzionali, 2015.

23 - Entre otros, PIRRONE, P. I/ protocollo n. 16 alla Convenzione cit., p. 4 y ss; POLLICINO, O. La Corte costituzionale é una “alta giurisdizione
nazionale” cit; RUGGERI, A. Ragionando sui possibili sviluppi dei rapporti cit., p. 12; LANA, A.G. Il protocollo n. 16 alla Convenzione europea cit., p. 5;
CANNIZZARO, E. Pareri consultivi e altre forme di cooperazione giudiziaria nella tutela dei diritti fondamentali cit., p. 82 y ss.

24- CONTI, R. La richiesta di “parere consultivo” alla Corte europea cit.

25 - “Come l'unica ipotesi in cui il parere potrebbe rivestire un rilievo ‘in astratto™, v. ONIDA, V., Introduzione cit., p. X, que observa como en estos casos
se justificarla menos el caracter no vinculante del dictamen.

26 - Disegno di legge recante “Ratifica ed esecuzione dei Protocolli n. 15 e n. 16 recanti emendamenti alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti
dell’'vomo e delle liberta fondamental, fattz, rispettivamente, a Strasburgo il 24 giugno 2013 e il 2 ottobre 2013”.
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ria al espiritu que fundamenta el Protocolo n. 16, dirigido a incrementar el didlogo justo entre
las “mas Altas Jurisdicciones” (de las que es arduo obviar el Constitucional). Didlogo alentado
por el caracter facultativo de la consulta y por la eficacia no vinculante de la opinién.

Muchos comentaristas y la més autorizada doctrina confian en un replanteamiento por parte
del legislador italiano; en caso contrario, las posibilidades de una integracién sucesiva del listado de suje-
tos legitimados a pedir opiniones consultivas al TEDH utilizando los instrumentos de la interpretacién
y la actividad jurisprudencial parecen remotas (aunque algunos autores sostengan esta tltima teorfa*").

Merece la pena entonces, para concluir, evidenciar como esta disciplina puede crear una
situacién en la que en un ordenamiento juridico se le reconozca al Juez constitucional la legiti-
macién para plantear cuestiones de inconstitucionalidad ante s mismo y cuestiones prejudiciales
ante la Corte de Luxemburgo, pero al mismo tiempo el méximo intérprete de la Constitucién
quede fuera de este listado por eleccién del legislador nacional, como en el caso italiano.

1.2 El caracter obligatorio o facultativo del planteamiento

El segundo aspecto que tenemos que analizar atafie a la naturaleza obligatoria o facul-
tativa de las solicitudes de intervencién del TEDH a través del mecanismo ex Protocolo n. 16.

En este procedimiento, los “Altos Tribunales” (o “Altas Jurisdicciones”, segtin la traduccién
que se haga) que hayan sido elegidos como sujetos legitimados en el momento de la ratificacién, tienen
la facultad de solicitar una opinién consultiva al Tribunal Europeo, pero nunca una obligacién. En la
“Memoria explicativa” se afirma, en efecto, que dichas autoridades “pueden” pedir el parecer al Tribu-
nal: “la solicitud es facultativa y en ningiin caso obligatoria”. E incluso que “A este propésito es importante tam-
bién evidenciar que la autoridad jurisdiccional que presente la peticion puede renunciar en cualquier momento™®.

Las razones de esta eleccién, que diferencia la prejudicial europea de aquellas constitucio-
nal y eurounitaria, segin algunos comentaristas, se averiguan en la distinta tipologfa de las normas
objeto de estos instrumentos. En el caso del Derecho de la Unién Europea, por ejemplo, se trata
de una regulacién muy especifica que necesita una interpretacién uniforme para todos los Estados
miembros; las normas del Convenio Europeo, sin embargo, se caracterizan por un contenido mas
amplio e imponen, en la mayorfa de los casos, obligaciones sobre el “resultado”, y no averiguar una
solucién igual para todos. Por el contrario, siempre que lleguen a aquel resultado, se permiten solu-
ciones diferentes, reconociendo un “margen de apreciacién” a los Estados miembros®.

27 - En este sentido se ha expresado RIVERA, 1. 11 protocollo n. 16 Cedu cit., p. 470.
28 - Introduccién a la Memoria (o Relacién) explicativa al Protocolo n. 16 al CEDH, n. 7.

29 - Entre otros, v. PIRRONE, P. 1] protocollo n. 16 alla Convenzione cit., p. 3y ss; DE SENA, P. Caratteri e prospettive del prot. 16 Cedu cit., p. 7-8.
Sobre el tema del margen de apreciacién estatal en el contexto del Consejo de Europa, pueden verse: GARCIA ROCA, J. El margen de apreciacion
nactonal en la interpretacion del Convenio Europeo de Derecho Humanos : soberania e integracion, Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2010; GARCIA ROCA,
J. Soberania estatal versus integracion europea mediante unos derechos fundamentales comunes : scudl es el margen de apreciacion nacional?, en GARCIA
ROCA, J; FERNANDEZ SANCHEZ, PA. (Coords.), Integracion europea a través de derechos fundamentales : de un sistema binario a otro integrado,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2009; GARCIA ROCA, J. La muy discrecional doctrina del margen de apreciacion nacional
segiin el Tribunal Europeo de Derechos Humanos : soberania e integracion, en Teoria y Realidad Constitucional, n. 20, 2007, p. 117-143.
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En este sistema de prejudicial europea, el juez “no seleccionado” entre los legitima-
dos en el momento de la ratificacién del Protocolo n. 16, no tendrd ninguna posibilidad de
pedir opiniones interpretativas a la Corte de Estrasburgo. Las tnicas posibilidades para los
6rganos judiciales “inferiores” serfan entonces esperar que a través del sistema de recursos
la “mas alta” jurisdiccién se demuestre sensible ante la misma duda, de un lado, o, de otro,
plantear al Juez constitucional una cuestién de constitucionalidad y solicitarle la peticién de
la opinién consultiva al TEDH, creando una suerte de vinculo virtuoso entre la prejudicial
constitucional y la europea.

Sin embargo, en situaciones como la italiana en la que, por lo menos hasta ahora, la Corte
constitucional no ha sido incluida entre los “Altos Tribunales” habilitados a solicitar el parecer del
Juez Europeo, no se ofrece esta segunda opcion a los jueces ordinarios™.

Puede ser oportuno evidenciar que, de acuerdo con la mayorfa de la doctrina, la labor
de realizacién y difusién de los principios y valores fundamentales confiada a las autoridades
jurisdiccionales legitimadas para activar este mecanismo se cumple probablemente en medida
insuficiente. En efecto, el instrumento previsto en el Protocolo n. 16 al CEDH se convertiria en
un instrumento orientado mas bien a un didlogo entre autoridades judiciales en la cumbre de los
ordenamientos juridicos que deja aislados a la mayor parte de los jueces nacionales, ademas de
quedar en la disposicién de las fuerzas politicas el acceso (o una futura privacién del mismo) a su
planteamiento, probablemente con un excesivo grado de precisién.

1.3 El objeto

Por lo que concierne al objeto de la consulta prejudicial que estoy analizando, el art. 1.1
del Protocolo n. 16 afirma que seran las “cuestiones de principio relativas a la interpretacion o aplica-
cton de los derechos y libertades reconocidos en el Convenio o en sus protocolos’. La “Memoria explicativa”
se limita a precisar que “e/ Tribunal interpretard la definicion en el momento de decidir si admitir o no
la solicitud de una opinion consultrva™'.

Un procedimiento en el que un Tribunal, cuya intervencién es requerida por otro érga-
no jurisdiccional para poder cumplir con su tarea, se pronuncia en abstracto sobre “cuestiones
de principio”, pero con fundamento en un caso concreto que tiene que ser especificado ante ese
Tribunal y que constituye la occasio para la expediciéon de la opinién, evoca en cierta medida la
cuestiéon incidental de constitucionalidad. Una peticién, en definitiva, que se refiere a un caso
especifico aunque concierna a situaciones y problematicas mas generales, que se concretan en el
supuesto del proceso a quo.

30 - Merece una mencién la reflexién de CHIARLONI, S., Il Prot. 16 Cedu. Un passo ulteriore verso il governo det giudici?, en LAMARQUE, E.
(Coord.), La richiesta di pareri consultivi alla Corte di Strasburgo cit., p. 45, que sostiene que de todas formas si el juez ordinario no encontrara
una interpretacién conforme a Constitucién de la norma sobre la que tiene también una duda interpretativa en relaciéon con el Convenio, de
nada serviria la respuesta de Estrasburgo, pues el érgano judicial deberfa sucesivamente plantear de todos modos la cuestién de legitimidad
constitucional ante la Corte constitucional, dado que no tiene la facultad de inaplicar la normativa nacional que contraste con el CEDH.

31 - Ya he evidenciado en las p4dginas anteriores el amplio margen de discrecionalidad que esta regulacién deja en las manos del Tribunal Europeo.
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Desde otro dngulo, el referirse a la interpretacién solo de la regulacién de derechos y
libertades incluidos en el CEDH (y no entonces de la normativa nacional), el mecanismo europeo
recuerda el sistema de reenvio prejudicial del ordenamiento eurounitario y, justo con fundamento
en aquella experiencia, nos hace pensar que en la praxis también el parecer de la Corte de Estras-
burgo terminara por extenderse a la conformidad de las normas internas con el Convenio.

La circunstancia que levanta mas dudas es la posibilidad que el Tribunal Europeo tenga
la capacidad de atender a un dmbito interpretativo exclusivamente abstracto, cuando hasta ahora
ha desempenado sus funciones decidiendo sobre casos concretos™.

De un lado, entonces, la opinién no puede pedirse para encontrar la solucién del caso
concreto, dado que de esta forma no se respetarfa la naturaleza subsidiaria de la intervencién
del TEDH en la proteccién de los derechos; de otro, sin embrago, el parecer no puede ser com-
pletamente “abstracto”, pues encuentra su origen en un caso concreto. Por estas razones se ha
afirmado que la Corte europea tendra que proporcionar indicaciones de principio al juez nacional,
siendo luego tarea de este tltimo deducir las consideraciones y las consecuencias oportunas para
adaptar el principio al caso especifico y llegara a su solucién®.

1.4 El contradictorio y el rol de las partes en el juicio a quo y ante el Tribunal de Estrasburgo

Me centraré ahora en el rol de las partes y en la posibilidad de que se cree un contradictorio
ante el TEDH en ocasién del planteamiento de una opinién consultiva prevista en el Protocolo n. 16.

Sobre ese particular, se ha optado generalmente por interpretar que la solicitud de opi-
nién consultiva puede ser planteada de oficio por la “Alta Jurisdiccién” pero también, aunque
existe silencio en el Protocolo n. 16 sobre este punto®, que pueda surgir a instancia de parte.

Por lo que concierne al contradictorio ante la Corte Europea, el art. 8 del Protocolo
indica algunos sujetos a los que se les reconoce el “derecho de presentar observaciones por escrito y de
participar en las vistas’: el Comisario para los derechos humanos del Consejo de Europa y el Estado
al que pertenece la jurisdiccién que ha planteado la peticién de parecer.

El mismo articulo prevé la posibilidad para el Presidente del Tribunal Europeo de invi-
tar “otras partes contrayentes o personas a presentar observaciones por escrito o a participar en las vistas”.
Se trata, por tanto, de una mera posibilidad, dejada a la discrecionalidad del Presidente, que de-
cidira (verosimilmente) en razén del contenido de la opinién solicitada y de sus consecuencias y
efectos en el juicio nacional en el que se originé la prejudicial®.

32 - CENTAMORE, G,; AGOSTINI, B. Protocollo XVI alla Convenzione cit., p. 6; CANNIZZARO, E. Pareri consultivi e altre forme di cooperazione
giudiziaria cit., p. 84.

33 - SORRENTI, G. Un’altra cerniera tra giurisdizioni statali cit., p. 159.

34- Art. 1.1: “Las mds Altas Jurisdicciones de una Alta parte contrayente, designadas conforme al art. 10, pueden presentar al Tribunal solicitudes de opiniones
consultivas [...T".

35 - En sentido critico v. ODDI, A. La nuova funzione consultiva della Corte europea cit., p. 4, que afirma que también a las partes del juicio principal

se habrfa tenido que reconocer el derecho a presentar observaciones escritas y a participar en las vistas.
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Es casi cierto que los sujetos a los que se les solicite participar estaran presentes como
amict curiae’®®, pues se especifica en la normativa que la decisiéon del Presidente se tomara “en con-
stderacion de una buena administracion de la justicia’.

La alusién a unas “personas” sin mas especificaciones puede sin duda incluir, aun-
que no de forma exclusiva y excluyente para otras, las partes del juicio a quo; en el “Rapport
explicatif’, parrato n. 20, se lee a este respecto: “podemos esperarnos que las partes involucradas
en el proceso en cuyo dmbito se ha solicitado la opinion consultiva serdn invitadas a participar en el
procedimiento”.

El Tribunal de Estrasburgo ha precisado ademds que, para garantizar el respeto del
principio de igualdad, se propone afiadir una disposicién especifica en su reglamento que esta-
blezca que las partes del juicio a quo se inviten de oficio a personarse ante ella misma en ocasién
del proceso consultivo-prejudicial®.

1.5 La decisién y sus efectos

Sobre los efectos de las decisiones que terminan el procedimiento ante la Corte de Es-
trasburgo ex Protocolo n. 16, merece la pena analizar, aunque sea sélo sumariamente, el proce-
dimiento establecido en el mismo para la fase ante el Tribunal Europeo, es decir una vez que la
solicitud de opinién consultiva haya llegado a Estrasburgo.

Esta se compone de dos momentos diferentes que se cierran con dos resoluciones dis-
tintas: una fase que se podria denominar de admisibilidad de la solicitud y una segunda, cuando
la primera haya concluido en sentido positivo, relativa propiamente a la emisién de la opinién
consultiva sobre cuestiones de principio referentes al contenido del Convenio.

La primera fase se confia a cinco jueces de la Gran Sala, que tendran que emitir una de-
cisién motivada sobre el respeto de las condiciones previstas en el Protocolo n. 16. En realidad,
como se extrae de la lectura de este documento, los requisitos de admisibilidad de la solicitud
no estan fijados con precisiéon. Se puede presumir que la inadmisién pueda ser decretada princi-
palmente por razones procesales, como, por ejemplo, la falta de legitimacién del sujeto que pide
el parecer, la insuficiencia de la motivacién o la falta de alegaciones sobre el contexto juridico y
tactico (ambos requeridos ex art. 1.3 del Protocolo), etc.

Se puede pensar también — en analogfa con lo que sucede en las prejudiciales constitucio-
nal y ante el TJUE — en una inadmisibilidad por razones que conciernen al fondo. Me refiero al
caso de la falta manifiesta de fundamento, en aquellos supuestos en los que el Tribunal Europeo
haya ya sentado doctrina a través de un caso similar o idéntico, o cuando la duda tenga una solu-
cién clara (acte clairy acte eclaré).

36 - ASTA, G. 1l protocollo n. 16 alla Cedu cit., p. 781.

37 - Avis de la Cour sur le projet d protocole n. 16 a la Convention élargissant la competence de la Cour afin de lui permettre de rendre des avis consultatifs sur
Uinterprétacion de la Convention, parrafo n. 11.

ﬁ (38)  AdvackciA pieLich FeDERAL




EL PROTOCOLO N. 16 AL CEDH: ;REFUERZO U OBSTACU’LO AL YA COMPLICADO
“DIALOGO ENTRE TRIBUNALES” PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS?

Silvia Romboli

Una vez superado el filtro de admisibilidad, la Corte de Estrasburgo dictard su opinién
motivada; el art. 4.2 del Protocolo establece que, si no hubiera unanimidad de pareceres, cada Juez
tiene el derecho de expresar su opinién “separada™®.

Un antiguo y muy renombrado Juez del Tribunal Europeo ha observado como este, muy
probablemente, utilizara en sus respuestas a las consultas férmulas genéricas, de manera que se
permita al juez nacional llevar a cabo las consideraciones oportunas para adaptar la interpreta-
cién proporcionada a las circunstancias del caso concreto y, afiadirfamos, del especifico ordena-
miento juridico®.

Huelga repetir que las opiniones consultivas del Tribunal Europeo no tienen efectos
vinculantes para el juez remitente, ni para el pais al que este pertenece, segtin lo establecido en el
art. 5 del Protocolo n. 16™.

En la “Memoria explicativa” del Protocolo se afirma que las opiniones se insertan en un
contexto de didlogo entre el TEDH y las autoridades jurisdiccionales nacionales y que “e/ érgano
remitente decide sobre los efectos de la opinion consultiva en el procedimiento nacional’.

Se precisa, asimismo, que — y nos parece consecuente y mas que congruente con lo que
acabamos de mencionar — las opiniones no surtiran efectos en los eventuales recursos de apelacio-
nes sucesivos; sin embargo, sf “formardn parte de la jurisprudencia del Tribunal Europeo, junto con las
sentenciasy las decisiones. La interpretacion del Convenio y de sus protocolos contenida en dichas opiniones
consultivas tendrd los mismos efectos que los principios interpretativos establecidos por el Tribunal en las

sentencias 'y en las decisiones’.

Estas afirmaciones, consideradas conjuntamente con la jurisprudencia constitucional
italiana y espaiiola que impone a los jueces ordinarios entender los contenidos del Convenio se-
gun la interpretacién proporcionada por el Tribunal Europeo en sus decisiones, otorgan un valor
diferente de la simple naturaleza “no vinculante” a la eficacia de las opiniones consultivas*.

Ciertamente la “interpretacién conforme” que provenga de Estrasburgo no puede
llegar a tener los efectos de la de Luxemburgo; es decir: no podré claramente consentir al
juez nacional inaplicar, con fundamento en una opinién consultiva, el Derecho interno. No
obstante, la lectura proporcionada por el Tribunal Europeo podra sin duda orientar una
interpretaciéon del juez ordinario conforme al Convenio o inducir al mismo a plantear una
cuestién de constitucionalidad ante el Constitucional denunciando la violacién de las obliga-
ciones internacionales.

38 - Sobre este particular, ZAGREBELSKY, V. (Parere consultivo della Corte europea dei diritti umani cit., p. 95) recuerda que hasta la fecha en los
casos en los que se ha utilizado el instrumento de consulta ez art. 47 CEDH, la praxis ha sido de no emitir opiniones disidentes, para proporcionar
una Ginica y unitaria respuesta al remitente.

39 - ZAGREBELSKY, V. Parere consultivo della Corte europea dei diritti umani, cit., p. 96.
40 - Sobre las razones de fondo de esta eleccién, puede verse, entre otros: SORRENTI, G., Un’altra cerniera tra giurisdizioni statali e Corti
sovranazionali? cit., pp. 156 y ss., que afirma que estos efectos son consecuencia 16gica del cardcter genérico propio de las opiniones de principio

proporcionadas por el TEDH.

41 - Pueden encontrarse algunas consideraciones sobre este aspecto en PIRRONE, P, 1l protocollo n. 16 alla Convenzione cit., 5, que considera que,
en el caso en el que el juez ordinario quiera descostarse de la interpretacion del TEDH, estard obligado a motivar su decision.
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EL PROTOCOLO N. 16 AL CEDH: ;REFUERZO U OBSTACU LO AL YA COMPLICADO
“DIALOGO ENTRE TRIBUNALES” PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS?

Silvia Romboli

Sea como fuere, la doctrina no ha tardado en evidenciar como la taxatividad de la afir-
macién de la falta de eficacia vinculante de los pareceres puede reducirse ulteriormente en razén
de otro factor*. A saber: es la Gran Sala quien responde a la consulta. La parte del juicio nacional
interesada en el respeto del contenido de la interpretacién proporcionada por el TEDH, en el
caso en el que el juez ordinario no lo haga, puede recurrir, en via contenciosa, a la misma Corte de
Estrasburgo®, que, en aquel caso, se “quitara el traje” de simple 6rgano consultivo para ponerse el
de érgano decisorio. Y, dado que quien viste estos distintos trajes es la misma institucién, es muy
alta la probabilidad que la segunda decisién vaya en la misma linea que la primera.

2. CONCLUSIONES

La introduccién del instrumento analizado en esta breve intervencién supone, a todas
luces, el incremento de los mecanismos propio del “dialogo entre Tribunales” en materia de pro-
teccién de derechos fundamentales.

Ademads de las breves conclusiones a las que me he referido en los comentarios a los
distintos epigrafes, merece la pena a este punto preguntarse si la posibilidad de pedir opiniones
consultiva, segtn las caracteristicas evidenciadas en las paginas anteriores, potencia y realiza un
refuerzo en dicho didlogo o si, antes bien, se trata de afiadir un procedimiento que termina por
entorpecer esa cooperaciéon internacional.

En efecto, si es verdad que, entre los diferentes instrumentos empleados para la realiza-
cién préctica del “didlogo”, a la doctrina no ha pasado desapercibida la especial relevancia que ha
adquirido el mecanismo de la prejudicialidad*’, no hay certezas sobre la utilidad de predisponer
tantos procedimientos distintos para logran una tutela eficaz de los derechos.

Los mecanismos prejudiciales, como es notorio, han logrado un rol de preeminencia tan-
to a nivel interno, a saber, con la utilizacion constante del control incidental de constitucionalidad
de las leyes, que ha instaurado una relacién virtuosa entre el juez ordinario y las Cortes consti-
tucionales, como en dmbito supranacional, respecto de las relaciones entre los jueces nacionales
y el Tribunal de Justicia, en aplicacién del art. 267 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea. Y hoy en dfa, tenemos al centro del debate el Protocolo n. 16 al Convenio Europeo de
Derechos Humanos, que prevé esa nueva posibilidad de un reenvio prejudicial a la Corte de Es-
trasburgo para obtener unas directrices de interpretacién del CEDH.

42 - Entre otros: LANA, A.G. Il protocollo n. 16 alla Convenzione europea cit., p. 5; RIVERA, 1. Il protocollo n. 16 Cedu cit., pp. 468 y ss; MARCHETTI,
B., Il Prot. 16 Cedu e la giurisdizione amministrativa cit., pp. 61y ss; RUGGERI, A., Ragionando sui possibili sviluppi dei rapporti cit., p. 10.
Algunos autores (RIVERA, L, Il Protocollo n. 16 Cedu cit., p. 460.

438 - En la “Relacién explicativa” del Protocolo n. 16 se declara que la emisién de una opinién consultiva “no impide que una de las partes pueda
ejercitar posteriormente su derecho a un recurso individual [...7] ante el Tribunal. No obstante, si el recurso se propone después de la emision de una opinion
consultiva del Tribunal que se haya respetado, se considera que los elementos del recurso que conciernan a las cuestiones abarcadas en la opinion consultiva tienen
que declararse inadmisibles ["... 7] .

44 - Entre otros: REALE, M.C; BORRACCETTI, M. Da giudice a giudice. Il dialogo fra giudice italiano e Corte di giustizia delle comunita europee,
Milano, Giuffre, 2008; ROMBOLI, R. Corte di giustizia e giudici nazionali: il rinvio pregiudiziale come strumento di dialogo, en CIANCIO (Coord.),
Nuove strategie per lo sviluppo democratico e Uintegrazione politica in Europa, Roma, 2014, p. 431 y ss.
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La progresiva afirmacién del método del didlogo ha producido consecuencias en las mo-
dalidades de actuacién del juez nacional, ordinario y constitucional, en su papel de “garante” de la
proteccién de los derechos fundamentales. Entre otras cuestiones relevantes, una es por ejemplo
la relacién entre la utilizacién de estos mecanismos supranacionales y el control, siempre prejudi-
cial, de las leyes en via incidental al que acabo de referirme. Baste pensar en todo el debate que ha
suscitado la denominada “doble prejudicialidad”, a saber, la necesidad de elegir un orden de prio-
ridad entre las cuestiones de inconstitucionalidad nacionales y las cuestiones prejudiciales ente
el Tribunal de Luxemburgo cuando sobre una misma norma el juez tenga dudas de conformidad
con la Constitucién y con el Derecho de la UE*.

El didlogo entre aplicadores e intérpretes que operan en distintos niveles de tutela y
a través de diferentes cauces procesales ha producido, en efecto, una consecuencia que algunos
autores han descrito como una sensacién de confusién, de desorientacién del juez nacional en su
rol de protecciéon de los derechos*, pues este sujeto tiene que llevar a cabo actuaciones distin-
tas segin tenga que verificar la relacién (y sobre todo las posibles contradicciones) entre la ley
nacional y la Constitucién de su Pafs, entre la misma ley y el CEDH, o entre la ley y el Derecho
eurounitario.

En cada uno de estos supuestos, el juez nacional debera actuar segtin unas precisas re-
glas procesales y recurriendo ante un determinado Tribunal. La sensacién de “desorientacién”
a la que se ha aludido, puede conducirle a elegir plantear un tipo de recurso propio de una de las
tres relaciones ahora indicadas, cuando sin embargo habrifa tenido que actuar de conformidad con
los procedimientos previstos para otra.

Estas reflexiones han actualizado en algunos autores una nueva concepcién y clasifica-
cién de los modelos de justicia constitucional o, més en general, de proteccién de los derechos,
dado que estos se originaron segun las necesidades concretas de momentos histéricos que hoy
podemos, en muchos casos, considerar superados*.

A pesar de todo ello, el balance del “didlogo” puede valorarse en sentido muy positivo.
Asi, por ejemplo, se advierte la trascendencia que ha tenido el Convenio (y la jurisprudencia de la
Corte de Estrasburgo), de un lado, al servir de norma “interpuesta” para proponer cuestiones de
inconstitucionalidad fundadas en la presunta violacién del mismo y, de otro, cuando se ha procu-
rado proporcionar una interpretaciéon de la ley nacional conforme a la Constitucién y al CEDH
por parte de los jueces ordinarios. Asimismo, no puede olvidarse que los Tribunales constitucio-
nales del entorno europeo utilizan constantemente la jurisprudencia del TEDH y las interpre-

45 - CARTABIA, M. Considerazioni sulla posizione del giudice comune di fronte a casi di «doppia pregiudizialit», comunitaria e costituzionale, en Foro
italiano, 1997, V, p. 222 y ss; GHERA, F. Pregiudiziale comunitaria, pregiudiziale costituzionale e valore di precedente delle sentenze interpretative della
Corte di giustizia, en Giur. cost., 2000, p. 1193 y ss. Mds recientemente, en la doctrina espaiola, CRUZ VILLAL()N, P.y REQUEJO PAGES, J.L. La
relacion entre la cuestion prejudicial y la cuestion de inconstitucionalidad, en Revista de Derecho Comunitario Europeo, n. 50, enero-abril, 2015, p. 173-194;
COMELLA, V, El problema del “doble vicio” en que pueden incurrir las leyes nacionales: infraccion de la Constitucién e infraccion del Derecho de la Union
Europea. A propésito del caso Melki, en Foro de actualidad, Actualidad Juridica Urfa Menéndez, n. 28, 2011, p. 57-61.

46 - GALLO, F. Rapporti tra Corte costituzionale e Corte Edu, Bruxelles 24 de mayo de 2012, www.cortecostituzionale.it/relazioniinternazionali.it.

47 - ROMBOLI R. I differenti livelli di protezione dei diritti: un invito a ripensare i modells, en Forum di Quaderni costituzionali, en Rassegna n. 3/2014,
pp- 1y ss., que propone la introduccién de una organizacién de tipo enteramente difuso o de una dual, parecida al modelo peruano, en el que se

prevé de forma paralela tanto un sistema concentrado como uno difuso.
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taciones del contenido de los derechos del Convenio proporcionadas por aquel para fundar sus
decisiones en materia de violacién de los derechos fundamentales, en algunos casos por expresa
previsién constitucional (como en Espafia, ex art. 10.2 CE).

Por todo lo expuesto, la introduccién de un instrumento a través del cual la Corte de
Estrasburgo pueda aclarar la interpretacién del contenido del CEDH, en un dialogo directo con
las Altas jurisdicciones nacionales, no puede que recibirse con entusiasmo.
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L.LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
DE LA UNION EUROPEA EN LA
JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL ESPANOL..
REFLEXIONES AL HILO DE LLA STC 26/2014"

Ana Carmona Contreras?

SUMARIO: Introduccién; 1. La proyeccién externa de los derechos fundamenta-
les en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y su problemadtica insercién
en el Espacio Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia; 2. El Tribunal Constitu-
cional ante el espejo de los contralimites: Un exceso prescindible; 3. La incorpo-
raciéon de la vertiente europea de los derechos fundamentales a través del articulo
10.2 CE: Una insuficiencia perfectible; 4. Reflexiones finales; Referencias.

1 - Este trabajo se ha elaborado en el marco del proyecto de investigacién I+D, financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad
“Desafios del proceso de construccién de un espacio europeo de derechos fundamentales” (DER2017-83779-P).

2 - Catedrética de Derecho Constitucional. Universidad de Sevilla.
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INTRODUCCION

La sentencia 26/2014, objeto del presente trabajo ofrece una valiosa oportunidad para anali-
zar cémo afronta el Tribunal Constitucional (TC) la tarea de ajustar su comprensién del derecho a un
proceso con todas las garantias (articulo 24.2 CE) del condenado en rebeldfa ante una orden europea de
entrega formulada por el poder judicial de un Estado miembro, acomodandola a las exigencias conteni-
das en la decisién adoptada por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) en el asunto Melloni.

Y es que el recurso de amparo resuelto por nuestro Alto Tribunal dando cumplimiento
a dicha sentencia concita en torno a sf una serie de elementos que merecen ser objeto de atencion:
Empezando por el hecho de que la sentencia del TJUE ejecutada por el TC ve la luz en el contexto
del Tratado de Lisboa, donde el Espacio Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia (EELSJ) ha
abandonado su originario perfil intergubernamental para insertarse en el campo de la integracién
y en el que, ademds, los derechos fundamentales proclamados por la Carta de Derechos Fundamen-
tales de la Unién (concernidos por el asunto tratado) han alcanzado la mayoria de edad juridica, por
efecto de lo dispuesto en el articulo 6 del Tratado de la Unién. A la novedad de ese transformado
escenario juridico europeo debe sumarse otra circunstancia, ésta de cufio interno, igualmente no-
vedosa, a saber: La sentencia que resuelve el recurso de amparo trae causa de la primera cuestién
prejudicial planteada por el Tribunal ante sus colegas de Luxemburgo. Atendiendo a las respuestas
recibidas a sus preguntas, nuestro Alto Tribunal queda constrefiido a realizar un giro radical en
su jurisprudencia precedente en la materia y procede a acoger las pautas configuradoras acufadas
en sede europea. Va a ser precisamente en la actitud adoptada por el TC a la hora de asumir dicho
entendimiento en donde se encuentran los aspectos de la sentencia que serdn objeto de atencién
preferente en nuestro andlisis. Me refiero a la concurrencia de déficits y excesos interpretativos que
ponen de manifiesto un cierto desenfoque argumental a cargo del TC en el desemperio de su tarea.
Desenfoque que, como se verd, concentra su virtualidad en el modus operandi utilizado y no tanto en
el resultado final obtenido: la aceptacién por el TC de la doctrina formulada por el TJUE.

1. LA PROYECCION EXTERNA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES EN LA JU-
RISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y SU PROBLEMATICA IN-
SERCION EN EL ESPACIO EUROPEO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA

A modo de encuadre previo que permite ubicar el caso comentado en su contexto gene-
ral de referencia es preciso recordar que en la resolucién de un recurso de amparo en el que se
discutfa sobre el derecho fundamental a un proceso con todas las garantias recogido en el articulo
24.2 de la Constitucién, la Sentencia 91/2000 del Tribunal Constitucional introdujo en nuestro
ordenamiento la denominada doctrina de la vulneracién indirecta del contenido absoluto de los
derechos fundamentales. Mostrando una clara intencién de extender la tutela de los mismos mas
alld de las fronteras nacionales, el méximo interprete de la Constitucién argumenté que en el
supuesto de que un juez espafiol procediera a extraditar a un condenado in absentia por delitos
muy graves sin condicionar expresamente dicha entrega a la celebracién de un nuevo juicio (esta
vez, en presencia del sujeto en cuestiéon) ante los tribunales del pafs requirente ello generaria una
lesién del contenido absoluto del referido derecho fundamental.
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El criterio argumental basico sobre el que pivota tal consideracién apunta a la necesidad
irrenunciable de preservar la dignidad humana que forma parte del referido contenido absoluto
del derecho a un proceso justo también ad extra. De esta forma, la aplicacién de los derechos fun-
damentales en lo atinente a dicho ntcleo basilar no ve limitado su radio de accién exclusivamente
al &mbito nacional resultando exigibles, asimismo, frente a poderes ptblicos no espaiioles.

Ahora bien, ya desde el momento de su formulacién la vis expansiva inherente a este
planteamiento fue objeto de controversia en el Tribunal Constitucional®, en cuyo seno se alzaron
voces discrepantes apuntando la problematica que el mismo trafa aparejada. En tal sentido, el
voto particular suscrito por el (entonces) presidente, P. Cruz Villalén a la STC 91/2000 vino a
enfatizar de modo muy certero que la doctrina del contenido absoluto y la vulneracién indirecta
de los derechos fundamentales carecia en gran medida de justificacién objetiva, torndndose inne-
cesaria en el marco de la comunidad integrada de derechos y libertades creada por el Convenio
Europeo de Derechos Humanos (CEDH). Una comunidad que aparece sustentada sobre la base
de un sustrato comin, de una cultura compartida de derechos fundamentales en la que el estian-
dar de proteccién resulta equivalente para todos los Estados que la componen y de cuya tutela se
encarga, en ultima instancia, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) con sede en
Estrasburgo. Un espacio compartido en el que, por lo tanto, un Estado no puede imponer a los
demas su propio parametro de proteccién de los derechos fundamentales.

Por su parte, la creacién por el Tratado de Amsterdam del Espacio Europeo de Libertad,
Seguridad y Justicia basado en los principios de confianza reciproca y reconocimiento mutuo de
sentencias entre los Estados miembros de la Unién no generé cambio alguno, constatdndose la
existencia de una linea esencialmente continuista por parte de la jurisprudencia del TC. Por mas
que, como pusiera de manifiesto el magistrado P. Pérez Tremps en su voto particular a la STC
199/2009, dicha linea quedaba desprovista de apoyo a la luz de la posicién asumida por el TEDH
a partir de su sentencia en el asunto Bosphorus (2005) en la que procedi6 a aplicar la doctrina de la
“proteccion equivalente” y de la “presuncién de convencionalidad” al derecho de la Unién Europea.

Es en este contexto de inmovilismo interpretativo en el que se produjo la aprobacién
de la Decision Marco 2002/258/JAI, del Consejo, de 13 de junio de 2002 que regula la Orden
Europea de Detencién y Entrega y en la que se vino a introducirse un mecanismo préicticamente
automético de extradicién entre los Estados miembros: la Euroorden. Como elemento relevante
a resefiar ha de recordarse que en dicha normativa aparecia recogida como causa facultativa de
excepcién de la obligacién judicial de entrega la hipétesis de la condena producida en rebeldia
(articulo 5*), ya que ello permiti6 sortear el conflicto latente en términos formales, evitando el
choque interpretativo entre la previsién europea y la solucién ofrecida por la jurisprudencia es-

3 - Ni tampoco de la doctrina constitucional, entre la que se alzaron multiples voces discrepantes sefialando las aristas problematicas de tal
interpretacién. En tal sentido, vid. REY MARTINEZ, Fernando. «El problema constitucional de la extradicién de condenados en contumacia.
Comentario de la STC 91/2000 y concordantes», Teoria y realidad constitucional, nim. 5, 2000, p. 289-335.

4 - Articulo 5: “La ejecucién de la orden de detencién europea por parte de la autoridad judicial de ejecuciéon podra supeditarse, con arreglo al
Derecho del Estado miembro de ejecucion, a una de las condiciones siguientes:1) cuando la orden de detencién europea se hubiere dictado a efectos
de ejecutar una pena o una medida de seguridad privativas de libertad impuestas mediante resolucién dictada en rebeldfa, y si la persona afectada
no ha sido citada personalmente o informada de otra manera de la fecha y el lugar de la audiencia que llevé a la resolucién dictada en rebeldia, la
entrega estard sujeta a la condicién de que la autoridad judicial emisora dé garantias que se consideren suficientes para asegurar a la persona que
sea objeto de la orden de detencién europea que tendra la posibilidad de pedir un nuevo proceso que salvaguarde los derechos de la defensa en el

Estado miembro emisor y estar presente en la vista;”
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paiiola. Una solucién que, sin embargo, no encontraba acomodo en sede normativa, puesto que la
Ley 8/20083, de 14-de marzo, sobre la orden europea de detencién y entrega, por la que se procedia
a la transposicién de la Decisién Marco en el ordenamiento espafiol no recogia entre las causas de
denegacién de la entrega los casos de condena en rebeldfa. La constatacién de tal silencio legis-
lativo, sin embargo, no fue 6bice para que el TC siguiera aplicando su doctrina de la vulneracién
indirecta del contenido absoluto del derecho a un proceso justo, lo cual volvi6 a generar discre-
pancias en el seno del TC, segiin se desprende expresamente de los votos particulares formulados
por los magistrados Pérez Tremps y Rodriguez-Zapata a la STC 199/20009.

Se trataba, empero, del aplazamiento de un choque que estaba llamado a producirse a
partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, dado que en esta nueva etapa del derecho de
la Unién el EELSJ queda despojado del caracter intergubernamental® que mostraba originaria-
mente y, asimismo, la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién obtiene carta de naturaleza
constitucional al atribuirsele el mismo valor que a los tratados (articulo 6.1 TUE). Estamos, pues,
en un contexto juridico profundamente transformado en el que la doctrina de las vulneraciones
indirectas acufiada por el TC encaraba su recta final al no encontrar acomodo en el marco de la
nueva configuracién del EELSJ. Mucho mas obvia se torné esta percepcién tras la modificacién
de la Decisién Marco acaecida en 2009° puesto que a través de la misma quedo eliminada la
originaria potestad judicial de entrega facultativa pasando a establecer (articulo 4 bis) la entrega
necesaria de aquellos condenados en rebeldia que (1) renunciaron a estar presentes en el juicio
aun habiendo tenido conocimiento del mismo con suficiente antelacién; (2) que contaron con
asistencia letrada y que (8) notificada la resolucién judicial declinaron su derecho a impugnarla.

A la luz de tales previsiones, la cuenta atrds quedaba activada. Fue en 20117 cuando se
produjo el punto de inflexién decisivo, dado que el TC hubo de enfrentarse a la resolucién del
recurso de amparo interpuesto por el Stefano Melloni contra el Auto de la Audiencia Nacional
que ordenaba su entrega al Tribunal de apelacién de Bolonia para el cumplimiento de una con-
dena impuesta en rebeldfa. Alegaba el recurrente la inconstitucionalidad de la orden de entrega
recurrida, al producir la vulneracién indirecta del contenido absoluto de su derecho fundamental
a un proceso justo segin queda establecido en el articulo 24.2 CE.

Llegados a este punto, ante la concurrencia del renovado escenario juridico europeo ya
apuntado, desprovisto del mas minimo asidero normativo en la regulacién del derecho derivado
y consciente del deber de cumplimiento de las previsiones recogidas en el mismo (primacia obli-
ga) al TC espaiiol sélo le cabfan dos opciones: (1) Tomar nota de la situacién juridica europea y

5 - El articulo 8.2 TUE dispone: “La Unién ofrecera a sus ciudadanos un espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores, en el que
esté garantizada la libre circulacién de personas conjuntamente con medidas adecuadas en materia de control de las fronteras exteriores, asilo,
inmigracién y de prevencién y lucha contra la delincuencia”. Por su parte, el articulo 67 TFUE dispone que “La Unién constituye un espacio de
libertad, seguridad y justicia dentro del respeto de los derechos fundamentales y de los distintos sistemas y tradiciones juridicos de los Estados
miembros” (inciso 1). En concordancia con tal afirmacién, se prevé los siguiente (inciso 3): “La Unién se esforzaré por garantizar un nivel elevado
de seguridad mediante medidas de prevencién de la delincuencia, el racismo y la xenofobia y de lucha en contra de ellos, medidas de coordinacién
y cooperacién entre autoridades policiales y judiciales y otras autoridades competentes, asi como mediante el reconocimiento mutuo de las
resoluciones judiciales en materia penal y, si es necesario, mediante la aproximacién de las legislaciones penales”.

6 - DM 2009/299/JA1, del Consejo, de 26 de febrero.
7 - Ya en la STC 199/2009 se alude a la existencia de la nueva regulacién introducida en la Decisién Marco tras la reforma de 2009 si bien se

excluyé su aplicacion en el caso tratado al no haber sido todavia incorporada al derecho interno. Asimismo, se apela a la circunstancia de que la
orden europea de entrega emitida por el juez rumano se produjo estando vigente todavia la DM en su versi6n originaria.
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abandonar por su propia iniciativa la doctrina de las vulneraciones indirectas en el ambito de la
Euroorden o, por el contrario, (2) jugarse la carta del didlogo judicial e interpelar al TJUE. Como
es sabido, se sigui6 esta segunda via y nuestro Alto Tribunal, superando su tradicional reluctan-
cia a dirigirse a la Corte de Luxemburgo y reconociéndose como “érgano jurisdiccional” a los
efectos del articulo 267 TUE vino a presentar su primera cuestién prejudicial ante la jurisdiccién
de Luxemburgo (Auto 86/2011)".

Las preguntas formuladas por el TC ante la instancia judicial europea fueron las siguien-
tes: (1) Si bien es obvio que no cabe denegar la entrega, ;permite la nueva previsién de la Decisién
Marco condicionar la entrega del condenado en rebeldia a la celebracién de un nuevo juicio?; (2)
En caso de que no se permita supeditar la entrega, Jtal previsién no lesiona los derechos de de-
fensa y a un juicio justo recogidos por los articulos 47° y 48.2' CDFUE?; (8) Si la respuesta a la
anterior duda fuera de signo negativo, entonces, ¢no seria posible una interpretacién del articulo
53 CDFUE" que permita a los Estados miembros mantener un estindar mas elevado de protec-
cién frente a lo dispuesto en sede europea?

Ninguna de las opciones sugeridas fue acogida en sede judicial europea, la cual en su
sentencia de 16 de febrero de 2013 (Gran Sala), C-399/2011, Asunto Melloni no sélo procedi6 a
rechazarlas de forma contundente' sino que, ademas, hizo gala de una escasa y criticable deferen-
cia institucional hacia nuestro Alto Tribunal'”. La apelacién al espiritu inspirador de la reforma
de la Decisién Marco en 2009, asi como la voluntad de superar las distorsiones que en el avance
de la construccién de un Espacio Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia se derivan de la fa-
cultad potestativa de denegacién de la entrega reconocida a los jueces nacionales servirdan como
argumentos determinantes que cierran el paso a la admisién de la hipétesis del condicionamiento
de la entrega sugerida por el érgano judicial interpelante.

8 - El magistrado P. Pérez Tremps formulé un voto particular contra la decisién de plantear la cuestién prejudicial al considerar que “en el presente
caso los criterios que la doctrina del propio Tribunal Constitucional determina como integrantes del pardmetro de enjuiciamiento interno que en
su dfa debera realizar hace innecesario suscitar cuestiéon alguna, ni de validez ni de interpretacién al Tribunal de Justicia de la Unién Europea”.

9 - “Toda persona cuyos derechos y libertades garantizados por el Derecho de la Unién hayan sido violados tiene derecho a la tutela judicial
efectiva respetando las condiciones establecidas en el presente articulo”.

10 - “Se garantiza a todo acusado el respeto de los derechos de la defensa”.

11 - “Ninguna de las disposiciones de la presente Carta podra interpretarse como limitativa o lesiva de los derechos humanos y libertades
fundamentales reconocidos, en su respectivo ambito de aplicacién, por el Derecho de la Unién, el Derecho internacional y los convenios
internacionales de los que son parte la Unién o todos los Estados miembros, y en particular el Convenio Europeo para la Proteccién de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, asf como por las constituciones de los Estados miembros”.

12 - En este sentido, vid. las consideraciones criticas manifestadas por KOMAREK, Jiric, «The place of Constitutional Courts in the European
Union», European Constitutional Law Review, nim. 8, vol. 9, 20183, p. 433, considerando que ante una cuestién prejudicial planteada por un TC que
exige una respuesta completa, el TJUE debe responder de forma adecuada. Lo cual, sin embargo, como sigue razonando el autor, no se constata
en la Sentencia Melloni, en donde la Corte de Luxemburgo opta por un «estilo cartesiano» (utilizando la expresién acufiada por Weiler) que
aplica un razonamiento juridico que trae consigo la inevitabilidad de una serie de resultados y que, como contrapartida, «deja muchas preguntas
sin resolver».

18 - Entre nosotros, DIAZ-HOCHLEITNER, Javier. «El derecho a la tltima palabra: ¢ Tribunales Constitucionales o Tribunal de Justicia de la
Unién Europea?», Papeles de derecho europeo e integracion regional, WP IDEIR, nim.17, 2013, p. 28 y 36, asf lo pone de manifiesto. En opini6n de
dicho autor, la parquedad del TJUE en su argumentacién, asf como la falta de respuestas ante las diversas opciones interpretativas sugeridas por
el TC en relacién al articulo 53 de la Carta “no son de recibo”. Por su parte, MARTIN RODRIGUEZ, Pablo. «Crénica de una muerte anunciada:
Comentario a la Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala), de 26 de febrero de 2018, Stefano Melloni (C-3899/11)», Revista General de Derecho
Europeo, nim. 30, 20183, p. 34, sostiene una valoracién todavia més critica cuando al referirse a la escasa empatfa institucional demostrada por el
TJUE la considera “similar, efectivamente, a la de un tubérculo”.
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Por su parte, la referencia a la jurisprudencia del TEDH en relacién con los requisitos
que han de cumplir las condenas dictadas en rebeldia para considerar garantizado el derecho a
un proceso equitativo (articulo 6 CEDH) opera como punto esencial de referencia que valida la
nueva regulaciéon europea. Una regulacién que si bien supone una clara rebaja en el estdndar de
tutela con respecto a la precedente de 2002, no merece la reprobacién del TJUE al ajustarse y
respetar ese insoslayable umbral minimo de proteccién que supone el Convenio (articulo 52.3
CDFUE™). En lo que al articulo 53 de la Carta se refiere, éste recibe una lectura interpretativa
que viene a situar en primer término la necesidad de preservar la “primacia, unidad y efectivi-
dad” de las previsiones europeas por parte de los Estados miembros cuando éstos se mueven
dentro del &mbito de aplicacién de aquéllas. Consecuentemente, las disposiciones internas que
acufian un nivel més amplio de proteccién quedan irremisiblemente desplazadas sin que puedan
ser aplicadas por los jueces nacionales. En el caso de regulacién europea armonizada, esto es,
aquella que veta cualquier resquicio a la discrecionalidad de los Estados miembros en las tareas
de implementacién y aplicacién, la solucién indicada se deduce de forma automética (es el caso
de la Euroorden) e independientemente del rango de la norma nacional méds garantista. Por el
contrario, cuando la previsién UE aparezca despojada de tal cualidad armonizadora, los orde-
namientos internos quedan habilitados para introducir elementos diferenciales que garanticen
un mayor grado de tutela. Eso si, este plus afiadido de proteccién interna viene condicionado
siempre y en todo caso por el deber (incuestionable) de respetar la primacia, efectividad y uni-
dad (Asunto Akerberg Fransson'®).

El tenor argumental utilizado por el TJUE en el asunto Melloni eliminé definitiva-
mente cualquier resquicio de duda en torno a la viabilidad de la doctrina del contenido abso-
luto y las violaciones indirectas patrocinadas por el TC espafiol en el dmbito de las entregas
de los condenados en rebeldfa. E1 momento de la verdad europea habia llegado y con él debfa
procederse en consecuencia: Asf se hizo y la STC 26/2014 dando aplicacién a dicha resolucién,
procede a revocar su anterior doctrina y, por lo tanto, deniega al sefior Melloni el recurso de
amparo impetrado.

Sucintamente planteados los elementos centrales en los que se ubica el caso de referen-
cia, a continuacién dedicaremos nuestra atencién a analizar y valorar la contribucién realizada
por la STC 26/2014 a la construccién de un espacio integrado de derechos en el ordenamiento
espaifiol. Una resolucién que, como se verd manifiesta una actitud desenfocada ante la insercién
de los derechos fundamentales UE en el espacio juridico interno, la cual se deriva de una apro-
ximacién que pone de manifiesto notables deficiencias argumentales. De esta forma, aunque el
resultado final alcanzado cumple con las directrices marcadas en la STJUE Melloni (la doctrina
de las vulneraciones indirectas queda revocada) no logra ocultar lo discutible que resulta el iter
discursivo que conduce al mismo.

14 - “En la medida en que la presente Carta contenga derechos que correspondan a derechos garantizados por el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, su sentido y alcance seran iguales a los que les confiere dicho Convenio.
Esta disposicién no obstaré a que el Derecho de la Unién conceda una protecciéon mas extensa”.

15 - STUE de 26 de febrero de 2018 (Gran Sala), C-617/10, Asunto Akerberg Fransson. En este caso, a diferencia de lo que sucedia en Melloni,
la falta de normas armonizadoras en relacién con la materia concernida por el Derecho de la Unién es utilizado por el TJUE para permitir que
las autoridades nacionales puedan aplicar un estandar més elevado de proteccién siempre, claro esta, que ello no suponga un menoscabo de la
primacfa, unidad y efectividad de aquél.
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2. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ANTE EL ESPEJO DE LOS CONTRALIMITES:
UN EXCESO PRESCINDIBLE

En la sentencia 26/2014 el TC sittia en primer término la doctrina de los contralimites
elaborada en su Decisién 1/2004 que, como se recordard se produjo en relacién el Tratado por
el que se establecia una Constitucién para Europa'®. A tal efecto, dicha doctrina va a ser utilizada
como herramienta argumental que permitird “completar la respuesta” ofrecida por el TJUE a la
cuestiéon prejudicial planteada (FJ 38). Ya de entrada, debe ponerse de manifiesto la perplejidad
que causa el hecho de que el TC considere que la sentencia adoptada por la Corte de Luxemburgo
requiera ser completada, dado que nada hay en la misma que esté necesitado de complemento.
Antes bien, la tnica actividad que dicha resolucién impone es su correcta aplicacién en el ordena-
miento interno, cumpliendo efectivamente sus previsiones'”. Por otra parte, y aplicando una pers-
pectiva méds amplia, aun cuando se aceptase la necesidad del referido complemento no se alcanza
a entender en qué contribuye o qué concreto servicio presta la doctrina de los contralimites a la
resolucién del caso tratado. Y es que, como es sabido, a través de dicha construccion teérica las
jurisdicciones constitucionales nacionales proceden a individualizar una serie de espacios mate-
riales recogidos en sede constitucional que resultan inaccesibles al proceso de integracién. Los
contralimites actian, pues, como reducto inmune a la cesiéon de soberanfa a favor de la Unién'®.

En el caso de Espaiia, el TC consideré que cabe deducir dichos espacios del articulo 93 de
la Constitucidn, si bien con carécter implicito dado que en su texto no figuran de forma expresa.
Sobre la base de tal constatacién de partida'’, los diques resistentes a la integracion se identifican
con “el respeto de la soberania del Estado, de nuestras estructuras constitucionales basicas y del
sistema de valores y principios fundamentales consagrados en nuestra Constitucién, en el que los
derechos fundamentales adquieren sustantividad propia” (DT 1/20014, FJ 2).

A partir de tal recordatorio, el TC va a desarrollar su razonamiento afirmando que la
primacia en la que se fundamenta el derecho de la Unién ha de respetar las referidas estructuras
bésicas, incluidos los derechos fundamentales. Para el caso en que se produjera un supuesto de
colisiéon entre ambos vectores, hipétesis que el mismo tribunal considera “dificilmente concebi-
ble”, su superacién debera llevarse a cabo aplicando la hoja de ruta establecida a tal efecto, a saber:
Habrfa que acudir en primer lugar a los cauces previstos por el ordenamiento de la Unién (sic. im-
petrar cuestiones prejudiciales), dando la palabra sobre la validez de las normas europeas al Tri-

16 - Los comentarios doctrinales que analizan el contenido de la referida decisién son abundantes. Para un completo analisis se recomienda
especialmente LOPEZ CASTILLO, Antonio. «LLa Unién Europea “en Constitucién” y la Constitucion estatal en (espera de) reformas. A propésito
de la DTC 1/2004, de 13 de diciembre, de 2004, Teoria y realidad constitucional, nGm. 15, 2004, in toto.

17 - En un sentido similar se pronuncia SAIZ ARNAIZ, Alejandro. «La Constitucién espafiola y la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unién Europea: Un andlisis desde la jurisprudencia constitucional», en PENDAS, Benigno (director), Espaiia constitucional (1978-2018).
Trayectorias y perspectivas I1I, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2018, p. 2137, sefialando justamente que “la sentencia del
Tribunal de Justicia no es solo de utilidad, antes bien, es vinculante para el TC”.

18 - Sobre el entendimiento originario de la clausula de los contralimites por parte de sus dos valedores principales, el Tribunal Constitucional
Federal aleman (Bundesverfassungsgericht) y la Corte Constitucional italiana, vid. VECCHIO, Fausto. Primacia del derecho europeo y salvaguarda de
las identidades nacionales. Consecuencias asimétricas de la europeizacion de los contralimites, BOE, Madrid, 2015, p. 45-68.

19 - Que supone incorporar a la tradicional dimensién organico-procedimental del articulo 93 CE una nueva vertiente de naturaleza material o

sustantiva.
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bunal de Luxemburgo. Sélo si este primer circuito de tutela no funcionase mostrandose incapaz
de eludir el “choque inconciliable”, quedaria expedita la via para que el TC aborde la cuestién “a
través de los procedimientos constitucionales pertinentes” en aras de garantizar “la conservacién
de la soberanfa del Estado espafiol” (DTC 1/2004, FJ 4).

Teniendo presente la construccién de los contralimites disefiada por el TC hemos de
insistir una vez mas en la idea de que su aplicacién en el caso presente no resulta pertinente. No
desde una perspectiva sustancial, ciertamente, puesto que no se ha constatado la existencia del
requerido choque inconciliable entre ordenamientos. Mas bien sucede lo contrario, puesto que la
respuesta del TJUE solventa la disparidad juridica preexistente. Aplicando una perspectiva pro-
cedimental la conclusiéon que emerge es igualmente critica, puesto que lejos de apreciar que los
mecanismos de resoluciéon de conflicto existentes en la Unién no hayan funcionado se constata
precisamente lo contrario: Buena prueba de ello es el planteamiento por el TC de la cuestién pre-
judicial al TJUE. La no concurrencia de los requisitos formulados por el TC para su activacién
despojan la apelacién a los contralimites de base. Habiendo actuado de tal manera, coincidimos
con la valoracién critica que mantiene la Magistrada A. Astia en su voto particular concurrente,
cuando afirma que estamos ante una referencia “fuera de lugar” e “injustificada” de la que la ma-
yoria deberfa haber prescindido, ya con la misma se evidencia una “posicién defensiva” frente a
la decision del TJUE que a la postre denota una “implicita resistencia” a acogerla (VP, punto 2).

3. LA INCORPORACION DE LA VERTIENTE EUROPEA DE LOS DERECHOS FUNDA-
MENTALES A TRAVES DEL ARTICULO 10.2 CE: UNA INSUFICIENCIA PERFECTIBLE

Un segundo nicleo argumental de la STC 26/2014 merecedor de critica nos sittia ante el
reducido valor juridico atribuido a la resolucién del TJUE®. 'Y para confirmarlo asf se desprende
ya desde la afirmacién inicial del TC en la que se le atribuye “gran utilidad” de cara a “determinar
el contenido a un proceso con todas las garantfas también en casos de extradiciéon” (FJ 2). Una
utilidad que, por lo que a eficacia juridica se refiere, se concreta en su consideracién como mero
canon hermenéutico, esto es, como parametro indirecto de constitucionalidad al que acude el TC.

La base normativa en la que descansa dicha consideracién es el articulo 10.2 CE, que
alberga un expreso mandato interpretativo de los derechos fundamentales atendiendo a los trata-
dos internacionales en la materia suscritos por Espafa. Sobre la base de tal aproximacién el Tri-
bunal procederd a revisar su doctrina de las vulneraciones indirectas, tomando en consideracién
que las previsiones del CEDH y la CDFUE, en tanto que disposiciones de derecho internacional
concernidas, se articulan “como elementos esenciales a la hora de interpretar el contenido abso-
luto del derecho fundamental a un proceso con las debidas garantfas™ proporcionado “criterios
hermenéuticos” que permiten su delimitacién (FJ 4).

Queda claro, pues, que para el Tribunal la discusién juridica planteada no discurre
por los cauces marcados por la cesién de competencias (articulo 93 CE) en un ambito tema-

20 - En un sentido contrario se pronuncia MATIA PORTILLA, Francisco Javier. Primacfa del derecho de la Unién y derechos constitucionales.
En defensa del Tribunal Constitucional, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 106, 2016, p. 507, considerando que “el Tribunal
Constitucional ha jugado de forma muy inteligente sus cartas”.
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tico que, como la ejecucién de la Euroorden, entra de lleno en el ambito de aplicacién del
Derecho de la Unién y en el que, por lo tanto, se impone la primacia. Asimismo, en una nueva
manifestacién de percepciéon desenfocada del tema no va a considerar el TC que la CDFUE
es una norma de derecho europeo sino, antes bien, un tratado de internacional en la linea
del CEDH y a su misma altura juridica®'. El circulo argumental vendré a cerrarse enlazando
con la idea inicial de partida y procediendo a estimar que la sentencia del TJUE, como las
del TEDH (ambas en un nivel similar), no tiene aplicacién directa en nuestro ordenamiento
—desplazando la norma contraria (en este caso, la jurisprudencia) que se opone a la previsién
europea- sino que, por el contrario, reduce su eficacia a la de herramienta hermenéutica (ar-
ticulo 10.2 CE)*.

Hemos de reiterar que este modo de razonar no nos parece adecuado, tanto porque
ignora las exigencias que se derivan de la integracién europea (atribucién de primacia a los
derechos fundamentales UE en su dmbito de aplicacién®’) como también y sobre todo porque se
aparta de lo establecido por la Constitucién espaiiola (cesion del ejercicio competencias sobera-
nas**). Asi lo ponen de manifiesto los votos particulares concurrentes suscritos por las magis-
tradas A. Astia y E. Roca. Centrdndonos especificamente en el voto de esta tiltima, compartimos
la idea de que ante la existencia de un claro entrecruzamiento de competencias en materia de
derechos fundamentales entre el TC y el TJUE, aquél opta por no reconocer claramente las de
éste. Precisamente, tal incapacidad es la que va a permitirle soslayar intencionadamente que el
cambio de doctrina producido “es consecuencia inmediata de la STJUE que resuelve las cues-
tiones prejudiciales planteadas por el TC” (VP, punto 2). Al socaire de tal planteamiento, sigue
razonando la magistrada discrepante, queda expedita la via para no “aplicar abiertamente el
estandar comin marcado por el TJUE” y acudir al expediente juridicamente erréneo de consi-
derar a la CDFUE como un tratado internacional (VP, punto 3). Nada més lejos de la realidad,
puesto que la Carta es derecho europeo y afirma su valor de norma primaria dentro del &mbito
de competencias cedidas por los Estados miembros. Desde tal perspectiva, la interpretacién de
la Eurooden emanada del TJUE no puede ser considerada canon hermenéutico o parametro
indirecto de constitucionalidad sino criterio vinculante dotado de eficacia inmediata para los
poderes internos, incluido el TC. Al no aplicar abiertamente el estdndar comun establecido en
sede judicial europea el Alto Tribunal niega la relevancia constitucional de la tutela interna de

21 - En este punto el TC sigue su jurisprudencia precedente, elaborada en la etapa previa a la entrada en vigor de la Carta y en la que los derechos
fundamentales de la Unién eran fruto directo de la elaboracién pretoriana del TJUE y se configuraban como principios generales del derecho
procedentes de las tradiciones constitucionales comunes. En dicha fase, el TC se acogié a la cldusula interpretativa del articulo 10.2 CE para
incorporarlos a nuestro ordenamiento. En tal sentido, vid. las STC 28 y 64/1991, 180/1995. También, vid. la STC 292/2000, en la que antes de la
proclamacién de la Carta de Derechos Fundamentales por el Tratado de Niza, se encuentra una referencia a la misma y a su valor interpretativo.

22 - Coincidimos con la apreciacién formulada por UGARTEMENDIA, Juan Ignacio y RIPOL, Santiago. El TC en la encrucijada europea de
los Derechos Fundamentales, Onati, IVAP, 2017, p. 75, subrayando que “este entendimiento, valido sin duda cuando la CDFUE carecia de fuerza
vinculante, no parece ya suficiente porque ahora, cuando nos hallemos en el &mbito de aplicacién del Derecho de la UE, los jueces nacionales, en
tanto que jueces comunitarios, quedan obligados directamente por la CDFUE”.

23 - Asf se desprende del juego combinado entre los articulos 6.1 TUE y 51 CDFUE.

24 - En un sentido coincidente, RODRIGUEZ-IZQUIERDO, Miryam. «Pluralidad de jurisdicciones y tutela de derechos: los efectos de la
integracion europea sobre la relacién entre el juez ordinario y el Tribunal Constitucional», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nGm. 107,
2016, p. 136, afirma que “el T'C se opone a asumir que hay una atribucién de competencias en materia de derechos fundamentales y que esta otorga
a las disposiciones de la Carta, y a la interpretacién del TJUE, un caricter imperativo no solo, y esta es la cuestién crucial, de cara a su aplicacion
por parte de los jueces y tribunales, sino también en lo que se refiere a la su propia labor de tutela individual de derechos fundamentales”.
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los derechos fundamentales de la Unién*’, operando bajo la ticcién de considerar que inicamen-
te se plantea la necesidad de tutelar un derecho fundamental recogido en sede constitucional
interna®’.

4. REFLEXIONES FINALES

Concluido el recorrido analitico de la STC 26/2014 resulta necesario llevar a cabo al-
gunas consideraciones conclusivas sobre la percepciéon que mantiene el TC en relacién con la
insercién de los derechos fundamentales UE en nuestro ordenamiento. En primer lugar, vaya por
delante una vez més que el valor vinculante de la CDFUE dentro de su ambito de aplicacién, asi
como la interpretacién realizada por el TJUE no es susceptible de ser exceptuada por los 6rga-
nos jurisdiccionales internos, incluidos los Tribunales Constitucionales®”. La STJUE en el caso
Melloni afirma de forma explicita que una vez cedida la competencia en materia de derechos fun-
damentales, el principio de primacia esta llamado a activarse sin que quepa ser cuestionado. Esto
impide oponer desde la instancia nacional una excepcién basada en la existencia de un estdndar
mayor de proteccidn si actuando de tal manera se pone en peligro la triada “primacfa-unidad-efec-
tividad” que acompana al derecho de la Unién.

Tal constatacién, sin embargo, como afirma el propio TJUE debe ser objeto de una
atenta consideracion, circunscribiendo sus efectos tnicamente al terreno de las competencias
cedidas y al &mbito de aplicacién y no como una proclamacién de desistimiento general. Porque
por lo que respecta a aquellas parcelas relativas a los derechos fundamentales no cubiertas por
la accién del derecho europeo, los Estados siguen manteniendo el radio de accién delimitado por
sus Constituciones internas. Consecuentemente, la competencia de la justicia constitucional en
tales supuestos se mantiene inalterada. Teniendo presente este planteamiento, el TC vuelve a
sorprender cuando, apartdndose de lo que dictarfalalégica, no se limita a circunscribir los efectos
de la revocacién de su doctrina al ambito de aplicacién del derecho europeo sino que haciendo
gala de un injustificado exceso interpretativo, los extiende fout court”®. Consecuentemente, se
estima que no se produce la vulneracién indirecta del contenido absoluto del derecho a un

25-MATIA PORTILLA, Francisco Javier. «Primacia del derecho de la Unién y derechos constitucionales. En defensa del Tribunal Constitucional»,
ob. cit., p. 517 considera adecuada tal situacién, puesto que “el Tribunal Constitucional no estd dispensando amparo alguno en relacién con
derechos recogidos en la Carta de la Unién, sino de un derecho fundamental recogido la Constitucién espafiola, de la que es su supremo intérprete,
y siendo también el maximo responsable de que se haya tutelado dicho derecho fundamental en el caso concreto que enjuicia. Y es que el Tribunal,
en puridad, no est4 sometido sino a la Constitucién y a la Ley Organica que regula su funcionamiento (arts. 123.1 CE y 1 LOTC)".

26 - Actuando de tal manera se produce el fenémeno que UGARTEMENDIA, Juan Ignacio y RIPOL, Santiago. El T'C en la encrucijada europea de
los Derechos Fundamentales, ob. cit., p. 84, denominan “negacién de la doble personalidad iusfundamental del juez nacional” (vinculacién al derecho
europeo y a las prescripciones constitucionales). Negacién que se deriva del hecho de que “el Tribunal no se plantea el problema de que el Juez
nacional debe tutelar el DFUE a la tutela judicial efectiva y a un proceso con todas las garantfas segtin es entendido en el Derecho europeo”.

27 - ROCA, Encarna y GARCIA COUSO, Susana. «Es real el didlogo entre tribunales? Cuestién prejudicial y control de constitucionalidad por
vulneracién de derechos y libertades fundamentales», Teoria y realidad constitucional, nm. 39, 2017, p. 54:3.

28 - Coincidimos con la apreciacién de SAIZ ARNAIZ, Alejandro. «La Constitucién espafiola y la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea: Un analisis desde la jurisprudencia constitucional», ob.cit., p. 2130 apuntando que es precisamente en supuestos de esta indole, en
los que la actuacién del Estado no aparece ubicada dentro del ambito de aplicacién del derecho de la Unién (sic. en los que la primacia no se activa),
cuando resultarfa pertinente el recurso al valor hermenéutico de la Carta dentro de nuestro ordenamiento.
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proceso con las debidas garantias cuando se atiendan las peticiones de extradicién de personas
condenadas en rebeldia procedentes de pafses no integrantes de la Unién sin condicionarlas a
la celebracién de un nuevo juicio. Lo injustificado de tal planteamiento sera objeto de critica
por parte de los votos particulares concurrentes formulados tanto por la magistrada E. Roca y
como por el magistrado A. Ollero.

Volviendo al terreno del derecho dela Unién, objeto central que nos ocupa, consideramos
imprescindible que el Tribunal Constitucional se muestre capaz de adaptar su modus operand:
a las exigencias derivadas del proceso de construccién de un espacio integrado de derechos
fundamentales. El planteamiento de la cuestién prejudicial en 2011 ante el TJUE supuso un
importante punto de inflexién, poniendo de manifiesto una dindmica europeizadota también
en relacién con la jurisdiccién constitucional que, de este modo, acepta la existencia de una
pluralidad de jurisdicciones en la tutela de los derechos que operan en el espacio europeo. Abierta
la via del didlogo, sin embargo, la actitud defensiva asumida por el TC proyecta importantes
sombras sobre el resultado final alcanzado. Parafraseando las palabras del magistrado A.
Ollero en su voto particular concurrente no “parece que la mejor manera de inaugurar lo que
se vislumbra como un laborioso didlogo de tribunales entre el constitucional espafiol y el de
justicia de la Unién Europea sea prestarle innecesariamente aires de monélogo con obligado
asentimiento” (VP, punto 2). Maxime cuando dicho asentimiento se produce al albur de vias
indirectas y subterfugios argumentales que no se corresponden con la légica de la cesién de
competencias que también opera en la esfera de los derechos fundamentales. Y mucho menos,
cuando el Tribunal recurre a un argumento de trascendencia excepcional como es la apelacién
a la doctrina de los contralimites. No resulta discutible que ante la existencia de una norma
europea que vulnerase los valores fundamentales o las estructuras bésicas de nuestro sistema
constitucional que no fuese objeto de depuraciéon por el TJUE, la jurisdiccién constitucional
estarfa llamada a activar ese Ultimo reducto de proteccién frente a la integracién®. Pero sin
llegar a dicho extremo, apelar a dicha competencia supone mas un signo de debilidad que de
fortaleza institucional.
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Quando o famoso paleontélogo Stephen Jay Gould foi diagnosticado com uma forma
rara de cancer, ele foi informado por seu médico de que tinha oito meses para viver. Mas, sendo
um clentista que compreendia estatfsticas, ele percebeu que o médico estava lhe dizendo a ten-
déncia central de uma distribuigdo, ao invés de uma previsio individualizada da trajetéria de sua
vida individual. Ele, como ser humano, nédo se importava com taxas agregadas de mortalidade,
mas com o que iria acontecer a ele. Queria saber o que poderia fazer concretamente para aumentar
sua probabilidade de viver mais. Para isso, as estatisticas gerais ndo foram particularmente tuteis,
porque indicaram apenas uma simples correla¢do entre a data do diagnéstico e a data da morte.
Elas ndo disseram nada sobre todos os demais fatores que permitiriam que algum caso especifico
aparecesse na longa linha de distribui¢do da mortalidade, que é onde um individuo em particular
gostaria de estar. Assim, Gould comegou a tentar desagregar as estatisticas, observando:

A variagdo é a dura realidade, e ndo um conjunto de medidas imperfeitas para uma ten-
déncia central. Meios e medianas sio as abstragdes... Eu tive que me colocar no meio da
variagio. (GOULD, 1991: 476)

Coisas imprevisiveis ocorreram, melhorando seu progndstico. Novos tratamentos de
cancer tornaram-se disponiveis; ele também notou que ter uma boa atitude ajuda. Tendo sido
diagnosticado com menos de um ano de vida, Gould conseguiu prosperar outros 20 anos antes de
sucumbir a uma forma completamente diferente de cancer (DUNN, 2002).

A ligdo de Gould também se aplica aos regimes constitucionais. Tipicamente, o académi-
co, o cidaddo e o politico se importam com ordenamentos constitucionais, um de cada vez, como
individuos que se importam com suas préprias trajetérias de vida. E, as vezes, o inesperado e o
contingente importam mais do que os padrdes gerais na determinagdo sobre o que ocorre em
casos individuais. E limitada a perspectiva, portanto, de se dizer que a expectativa de vida de um
regime com representagdo proporcional no legislativo seria maior do que a expectativa de vida de
um regime com distritos eleitorais em que os vencedores levam tudo. Ou que certos mecanismos
de selecdo judicidria estdo correlacionados com um tipo particular de ativismo judicial. O que a
maioria das pessoas quer saber sobre as Constitui¢des é se Alemanha, Taiwan ou Nigéria se sai-
riam melhor se suas constitui¢des contivessem essas caracterfsticas, e ndo apenas se os regimes,
de uma maneira geral, funcionariam melhor com um tipo de desenho em vez de outro. Ou, alter-
nativamente, pode-se querer saber quais sdo os diferentes problemas inerentes a determinados
arranjos constitucionais (por exemplo, a instabilidade que pode ser causada por descontrolados
votos de desconfianga ou os perigos que se seguem quando o executivo, sozinho, pode declarar um
estado de defesa) para que se possa proteger contra patologias constitucionais. Para isso, saber
como as regras constitucionais se comportam a partir de um punhado de varidveis, abstrafdas de
seu contexto, pode dizer muito pouco. Novos conhecimentos podem surgir ao longo de uma tra-
Jetoria constitucional; caracteristicas particulares do estado individual ajudam ou prejudicam de
maneiras que ndo podem ser correlacionadas em nenhum modelo.

A questdo urgente nos estudos constitucionais ¢, tipicamente, saber se as experiéncias de
alguns contextos constitucionais sdo tteis para o entendimento de outros, e que dependerdo da
similaridade com outros sistemas, se eles lidaram com os mesmos tipos de problemas histdricos,
se eles desenharam suas ideias constitucionais a partir da mesma fonte. Naturalmente, pode-se
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chegar mais perto de ser util desta maneira, simplesmente por se possuir um modelo com mais va-
riaveis. Em geral, no entanto, o estudo de politicas individuais chega perto e, em detalhe, é quase
sempre mais Gtil para aqueles que estdo mais preocupados com as fraquezas e destinos de regimes
constitucionais particulares do que com modelos multivariados ambiciosos nesse campo, dado
que o numero de pafses relevantes é tipicamente menor do que o nimero de variaveis relevantes
que se deseja levar em consideragio.

Quanto mais alguém se interessa por dilemas constitucionais particulares e pelo co-
nhecimento que pode ser usado para compreendé-los, mais esse alguém pode ser atraido pela
etnografia constitucional. A etnografia constitucional ndo pergunta sobre as grandes correlagdes
entre as especificidades da engenharia constitucional e a eficdcia de institui¢des especificas, mas,
em vez disso, olha para as 16gicas de contextos particulares como uma forma de iluminar inter-re-
lagdes complexas entre os elementos politicos, juridicos, histéricos, sociais, econémicos e cultu-
rais. O objetivo da etnografia constitucional é entender melhor como os sistemas constitucionais
operam, identificando os mecanismos por meio dos quais a governanca é realizada e as estratégias
pelas quais a governanga ¢ tentada, experimentada, resistida e revisada, tomada em profundida-
de histérica e contexto cultural. Embora qualquer configuragdo constitucional especifica tenha
caracteristicas distintas e ndo generalizaveis, cada contexto constitucional também possui ldgicas
que ligam varias caracterfsticas especificas encontradas no caso particular em padrdes cujos tra-
¢os também podem ser visiveis em outros locais com diferentes manifestagdes especificas.

Embora a etnografia constitucional enfatize o particular, ela possui ambigdo teérica.
A teoria é “um precursor, meio e resultado do estudo e da escrita da etnografia” (WILLIS &
TRONDMAN, 2000: 7). A construgdo de teorias, nesse sentido, ndo vem, portanto, do teste de
hipéteses, mas, em vez disso, da observagdo de relagdes complexas em um ambiente e, em segui-
da, de ver até que ponto outras configuragdes podem ser entendidas nesses mesmos termos. Tais
comparagdes inevitavelmente produzem modificagdes que resultam da consideragdo do préximo
caso, que pode entdo ser usado na andlise de outros casos, e assim por diante. No final, o que se
tem néo é uma teoria universal de “tamanho inico” ou um modelo elegante que abstrai o reperté-
rio distintivo, mas sim um conjunto de repertérios que podem ser encontrados em casos reais e que
fornecem informagdes sobre como operam os regimes constitucionais. Aprendendo-se o conjunto
de repertérios que a etnografia constitucional revela, pode-se ver mais profundamente os casos
particulares. Além disso, temos uma nogdo do que esperar no futuro, embora, dada a contingéncia
histérica de cendrios particulares, ndo é possivel realizar previsdes em sentido estrito. A etno-
grafia constitucional tem como objetivo, portanto, ndo predizer, mas compreender, nio explicar a
variacio, mas a tematizagao.

Nesta edi¢do da revista Law & Society, sdo abordados muitos pafses, questdes e me-
todologias. Por causa do enfoque etnografico deste nimero da revista, cada artigo inclui uma
quantidade razoavel de detalhes concretos sobre lugares especificos, atividades e ideias. Mas é
importante compreender por que seria crucial para os leitores em geral — mesmo os leitores com
uma tendéncia estatistica —o envolvimento com alguns dos assuntos mais especializados que sdo
abordados nos artigos desta edig¢do: direito ao idioma estoniano ou canadense, federalismo russo,
partidos politicos turcos, redagdo das constituigdes da Europa Central, direito social europeu,
russos processando o estado. Cada um desses artigos toma um tépico especifico em um lugar
especifico, identificando um mecanismo geral que pode ser extraido do estudo especifico a ser adi-
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cionado ao nosso catalogo de repertérios constitucionais. Além disso, cada artigo — enquanto foca
um local especifico — adota uma visdo comparativa basica. Como resultado, cada autor contribui
para uma teoria mais geral do funcionamento constitucional, ndo apenas fornecendo detalhes e
contexto, mas também evitando o nacionalismo constitucional.

Nacionalismo constitucional? No extremo oposto do espectro dos estudos constitucio-
nais, da abordagem do modelo multivariado, encontram-se o direito constitucional nacionalista,
a histéria constitucional e a teoria constitucional, que tendem a prevalecer nos estudos de paises
isolados. Os pressupostos de uma percepgdo coletiva nacional comum (“nés”) na audiéncia, para
um determinado trabalho, permeiam a literatura. Geralmente, encontram-se nos estudos cons-
titucionais de um tnico pafs, que os estudiosos tomam como certo que sua prépria constituigido
seria o ponto de partida teérico do mundo juridico, ndo pensando realmente que sua constituigdo
nacional pode ser distintiva de maneiras relevantes para suas explicagdes ou similar a outras
constitui¢des, de maneiras que podem ajuda-los a ver melhor o que esta acontecendo em suas
politicas domésticas. Assim, uma descoberta que é retratada como constitutiva de um lugar como
Unico e especial pode, ao invés disso, ser um indicador de que o pafs esta sujeito a tendéncias visi-
veis em outros lugares. O aumento do ativismo judicial da Suprema Corte dos EUA nos tGltimos
anos, por exemplo, é mais do que compensado pelo crescente ativismo dos tribunais em outras
democracias constitucionais.* A explicagdo para tal ativismo nos Estados Unidos, entdo, deve ser
atribuida apenas as atitudes de seus nove juizes (especialmente quando a maioria deles sabe mui-
to bem o que estd acontecendo em outros paises)? Em razio de os pressupostos nacionalistas se
enraizarem na estrutura de muitos escritos académicos de constitucionalistas de um tnico pafs,
tais estudos raramente sdo traduzidos para fora de sua lingua original, e as comparagdes entre os
sistemas politicos tornam-se ainda mais dificeis de se realizar. Diferentes conceitos, categorias e
explicagdes nacionalmente especificas sdo abundantes, mas sem um nicleo comum de seu campo
de acdo compartilhado. Literal e conceitualmente, a etnografia constitucional é, em muitos as-
pectos, uma tentativa de traduzir conceitos por meio de lugares, tempos e questdes de pesquisa.

Os artigos deste volume da revista sdo refrescantemente livres de nacionalismo cons-
titucional. De fato, eles remontam a uma época em que se esperava daqueles que estudassem
processos constitucionais que conhecessem uma série de locais, com alguns detalhes comparati-
vos. H4 uma longa histéria’® de escrita etnografica constitucional comparativa que esses artigos
continuam, uma histéria que precede o surgimento das modernas disciplinas das ciéncias sociais.

A discussdo mais famosa de Montesquieu sobre a separacdo de poderes tomou observa-
¢des constitucionais comparativas como base para sua afirmagdo, empirica até a medula, sobre a
relacdo entre o desenho institucional e a liberdade politica do individuo:

Na maioria dos reinos na Europa, o governo é moderado porque o principe, que detém os
dois primeiros poderes [fazendo as leis e executando resolugdes puiblicas ], deixa o exer-
cicio do terceiro [julgar os crimes e as disputas entre os individuos] para seus suditos.

4 - Nesse sentido, as abordagens de Leslie Goldstein, 2004; Stone Sweet, 2000; Guarneri & Pederzoli, 2002; Hirschl 2004.

5 - Aviso: Esta literatura antiga ndo tem a autoconsciéncia antietnocéntrica das ciéncias sociais contemporéneas, o que, contrariando as
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Entre os turcos, onde os trés poderes estio unidos na pessoa do sultdo, um despotismo
atroz governa. Nas republicas italianas, onde os trés poderes estdo unidos, hd menos
liberdade do que em nossas monarquias. ([17487 1989: 157)

E Walter Bagehot, no preféicio da segunda edigdo de seu livro classico, “The English Cons-
titution”, observou que:

Um escritor contemporaneo que tenta pintar o que estd diante de seus olhos fica confu-
so e perplexo: o que ele vé estd mudando diariamente... A dificuldade é maior porque o
escritor que lida com um governo vivo naturalmente o compara com 0s outros governos
vivos mais importantes, e estes também estdo mudando.... ((18727] 1993: 268)

Bagehot tomou como sua a tarefa de compreender o governo realmente existente em
sua época, o que ele ndo podia fazer sem se referir ao que estava ocorrendo com governos simi-
lares de outros estados modernos. De Henry Sumner Maine ([18617] 1986) a Emile Durkheim
(18937 1984), passando por Max Weber ([19257] 1968), a observagdo juridica comparativa este-
ve no coragdo de grande parte do empirismo do século XIX e inicio do século XX, em trabalhos
que possufam ambigdo tedrica — ndo apenas no estudo do direito, mas também da sociedade, da
politica e da cultura. Raymond Aron ([19657] 1990), Clinton Rossiter (1948) e Carl Friedrich
(1957) foram apenas alguns dos estudiosos da geragdo moldada pela Segunda Guerra Mundial e
pelo inicio da Guerra Fria que continuaram essa tradi¢do de combinar empreendimentos teéricos
ambiciosos em uma ampla gama de assuntos com observagdo constitucional comparativa. Como
certa visdo da ciéncia evoluiu tanto na ciéncia politica quanto na sociologia, no entanto, esse tipo
de foco histérico-comparativo nos estudos constitucionais declinou em favor de uma abordagem
de pafs tnico ou de uma abordagem multivariada. A etnografia constitucional tenta recuperar as
tradigdes perdidas, quando a urdidura tedrica estava intimamente ligada a investigagdes compa-
rativas, histéricas e juridicas.

A etnografia constitucional abrange a nagdo, a cultura e o contexto como representati-
vos de bem mais do que uma suposi¢do de fundo. Como resultado, frequentemente se encontra
a partir da etnografia constitucional que a problematica de uma nagdo é caracterizada por se
colocarem em primeiro plano as autoconcepg¢des nacionais na analise de questdes constitucio-
nais. Se alguém perguntar sobre a Suprema Corte dos Estados Unidos, e ndo apenas sobre a
Suprema Corte, por exemplo, a nagdo entra em cena, e a relagdo entre a Corte e varias concep-
¢des da nagdo, sua histéria e suas interse¢des com outras tendéncias nacionais podem ser mais
centrais para a investigagdo. Nos artigos que se seguem, os conceitos constitucionais turcos sao
elaborados juntamente com as histérias constitucionais da Europa Central, e assim por diante.
O que os artigos compartilham e o que eles permitem que pesquisadores que trabalham em
outras épocas ou em outros lugares possam ver é como ideias nacionais, locais e distintas modi-
ficam as ambig®es universalistas da teoria constitucional abstrata. O constitucionalismo, como
resultado, surge como um conjunto de praticas nas quais as ambig¢des transnacionais de globa-
lizagdo juridica fluem e modificam a experiéncia vivenciada em determinados locais, e como um
conjunto de prdticas nas quais lugares especificos inevitavelmente alteram o que pode ser visto
como significados gerais.
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A escolha de uma constituigdo a ser estudada em etnografia constitucional, entdo, ndo é
feita automaticamente pela prépria cidadania ou por meio de lagos pessoais de alguém. O estudo
constitucional, como a etnografia, mais comumente, depende de uma escolha consciente de um
local ou de locais de anélise. Se alguém estuda a antiga Constituigdo dos EUA, ou a nova Cons-
titui¢do afegd, ou a constitui¢do em mutagdo da Gra-Bretanha, ou as propostas para uma nova
constitui¢do Europeia, ou as constitui¢des pds-coloniais africanas, ou as constitui¢des latino-a-
mericanas pés-ditaduras militares, é porque seu estudo é recomendado por alguma caracteristica
dessas constitui¢des ou politicas em questdo. Isso ndo significa que um pesquisador nédo possa
estudar o seu préprio regime constitucional. Mas isso significa que, ao se concentrar em qualquer
regime constitucional em particular, vé-se o assunto como uma questdo de escolha. Em suma, um
etnégrafo constitucional escolhera deliberadamente o local para estudo constitucional devido a
relagdo entre o local e as perguntas feitas a ele, e ndo apenas porque ele ou ela vive ou conhece
uma ordem constitucional especifica. Como os locais constitucionais sdo deliberadamente esco-
lhidos na etnogratfia constitucional, as caracterfsticas mais amplas dessas ordens constitucionais
entram na andlise como parametros conscientes do estudo.

Por exemplo, Max Weber, que foi um dos principais atores na elaboragdo da Constitui-
¢do alemi de Weimar, no final da Primeira Guerra Mundial, usou uma observacio constitucional
comparativa, auxiliada por sua descri¢do detalhada do destino da Constitui¢do russa de 1906
([19067. 1995), para formar a base tanto de seu trabalho pratico quanto de suas teorias mais
amplas (MOMMSEN, 1984). Ele forneceu um relato histérico detalhado dos eventos na Russia,
vistos a partir da Alemanha de sua época. Em razdo de sua visdo temética e comparativa, e porque
ele foi capaz de comparar o desenvolvimento constitucional em varios casos que ele conhecia bem,
Weber nio apenas iluminou o que estava acontecendo na Russia naquela época, mas também iden-
tificou as fontes de suspeita de governo parlamentar em grande parte da Europa em geral, algo
que tragicamente predisse o destino da constituigdo que ele tinha em mao (KENNEDY, 2004). A
escolha autoconsciente de um local para a etnografia constitucional é uma atividade teérica que,
por si s6, permite uma compreensdo mais geral dos locais especificos que se busca iluminar.

Até agora, discutimos o que a etnografia constitucional ndo é: uma simples andlise cons-
titucional multivariada que ndo seja puramente estudo constitucional nacionalista. Mas, pode-se
perguntar: o que é etnografia constitucional?

Vamos tentar uma defini¢do, por mais inadequadas que sejam as definigdes simples: 4
etnografia constitucional é o estudo dos elementos juridicos centrais das politicas, que utiliza métodos
capazes de recuperar os detalhes vivenciados no cendrio politico-juridico.

Explorar os elementos dessa defini¢do pode ajudar. A frase: “elementos juridicos centrais
das politicas” indica que o direito constitucional ndo ocupa todo o campo juridico, mas apenas a
parte do campo juridico que constitui, regula e modula os ingredientes-chave da governanga em
uma sociedade. Essa frase também exige distinguir o direito da politica, pelo menos em parte,
porque a especificagdo dos “elementos’ juridicos da politica pressupde que ha mais na politica do
que no direito. Mas essa frase também pressupde que o direito ndo estd completamente contido
no conceito de politica, porque, se assim o fosse, o direito ndo poderia existir em alguma relagio
reguladora da politica:
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Apesar de toda a interagiio necessdria, o direito e a politica ndo entram em colapso entre
si, e 0 estudo da histéria constitucional [e da etnografia constitucional ] mostra por que
é tdo conceitualmente (til, quanto pragmaticamente necessario, deixar algum espago
tedrico para que direito e politica fiquem separados, assim como para que cada um possa
ser considerado como uma influéncia sobre o outro. (SCHEPPELE, 2003: 5)

A parte “constitucional” da etnografia constitucional, entdo, identifica o complexo de
relagdes entre o direito e a politica que regula a governanga. Mas, enquanto isso conduz mais
obviamente os etnégrafos constitucionais a se concentrarem no Estado, dreas de direito, politica
e governanga hio precisam ser conceituadas como sendo apenas sobre o Estado, embora exija
algum trabalho a identificagdo das estruturas politico-juridicas de governanga em outras institui-
¢des sociais. Grande parte da teoria social sustenta ativamente a possibilidade de que a exploragio
das constitui¢gdes ndo necessariamente limita o campo dessa maneira; como resultado disso, po-
de-se também usar a estrutura da etnografia constitucional para discorrer sobre a governanca de
corporagdes, familias, grupos sociais e entidades transnacionais. Observando que, historicamente,
o estudo da legalidade foi focado no poder real, Foucault pensava ser crucial separar o direito e o
poder do corpo e da ideia do rei, para que esses conceitos pudessem estar preocupados “ndo com o
rel na sua posigdo central, mas com os assuntos em suas relagoes reciprocas; ndo a soberania em um edificio,
mas nas miltiplas subjugacoes que acontecem e funcionam dentro do corpo social’ (FOUCAULT, 1997:
27). Para Weber, a constitui¢do era compreendida “no sentido sociolégico, como o modus de distribui-
¢do de poder que determina a possibilidade de regular a agdo social’ (WEBER, 1968: 330), uma defini-
¢do que claramente pode ser aplicada em outros locais, e ndo apenas ao Estado.

A etnografia constitucional, como uma ideia geral, é relativamente agndstica sobre o
escopo e a escala apropriados do estudo dos processos de governanga, bem como sobre os com-
promissos tedricos de fundo utilizados sobre o assunto. De fato, nos artigos contidos nesta edigao,
uma variedade de teorias de fundo estdo em exibigio, mesmo quando todos os autores tenham
entendido que a etnografia constitucional era sobre o estudo do Estado. Embora eu me concentre
principalmente em compreender os Estados, nesta introdugdo, processos andlogos podem estar
em acdo dentro de outras institui¢des sociais.

E a parte etnografica da etnografia constitucional? Embora a etnogratia, em alguns
contextos, signifique simplesmente trabalho de campo presencial, no local, como método primé-
rio e distintivo,’ nos tltimos anos, tal campo de estudo vem sendo associado a uma variedade de
métodos que compartilham um objetivo comum. Mesmo dentro da antropologia, a disciplina mais
intimamente associada a etnografia, por exemplo, os métodos histérico-arquivisticos sdo cada vez
mais usados ao lado ou mesmo em substitui¢do ao trabalho de campo tradicional (MERRY, 2000;
MERRY, 2002; DIRKS, 2002). Se os registros escritos sdo suficientemente detalhados e captu-
ram o bastante sobre instancias especificas para permitir enxergar concretamente como funciona
o direito, o poder e a governanga, entdo parece-me que ndo hé razdo para excluir a pesquisa por
métodos histérico-arquivisticos da categoria da etnografia. De fato, a combinagdo de métodos
de arquivamento com o trabalho de campo tradicional geralmente produz uma maior riqueza
de compreensdo do que qualquer um deles isoladamente (COMAROFF & COMAROFF, 1992;
CICOUREL, 1967).

6 - Para uma historia, ver Marcus & Fisher 1986: 17-44.
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E a expansdo do nucleo tradicional da etnografia para outros tipos de métodos ndo
termina af. A observagdo participante, método mais associado ao trabalho de campo, sempre foi
combinada com entrevistas. Mas, como apontou Kritzer (2002), entrevistas e observag¢des nio
produzem o mesmo nivel de detalhe ou geram o mesmo quadro das praticas pesquisadas. £ prové-
vel que as entrevistas gerem menos informagdes sobre o contexto do que a observagao, porque as
perguntas diretas s6 podem suscitar o que, em algum nivel, o pesquisador ja sabe ser importante.
Mas, como observa Kritzer, a observagdo também tem limites: alguns processos simplesmente
ndo estdo abertos aos olhos do pesquisador, ou o olho do pesquisador pode ser miope. A desco-
berta de detalhes em nivel etnografico, entdo, pode ser aprimorada por multiplos métodos usados
conjuntamente.

A propésito, o trabalho de campo sempre foi permeado por uma mistura de métodos.
Como John e Jean Comaroff observaram:

A etnografia é como muitas outras coisas nas ciéncias sociais; na verdade, mais do que
os antropdlogos frequentemente reconhecem. E um exercicio multidimensional, uma
co-produgdo de fato social e de imaginagio sociolégica, um envolvimento delicado do
indutivo com o dedutivo, do real com o virtual, do ja sabido com o surpreendente, dos
verbos com substantivos, processos com produtos, do fenomenolégico com o politico... A

«z

chave para fazer etnografia “é, em Gltima andlise, uma questio de escala” (COMAROFF
& COMAROFTF, 2003: 172)

O que faz da etnogratia um campo distinto de atividade de pesquisa é o compromisso de
coletar espécimes inteiros da vida social. Espécimes inteiros? Tomando emprestado um conceito da
biologia, espero captar o sentido de que o tipo relevante de conhecimento para a etnografia pode
ser visto apenas no nivel de detalhe capturado em formas sociais intactas, quando essas formas
aparecem no campo. Um “espécime interro” é um conceito que, por si s6, requer consideragdo tedri-
ca e dependera das perguntas realizadas. Todo o “espécime” de um regime constitucional exigira
um quadro diferente de todo o “espécime” de um tribunal constitucional ou de um sistema elei-
toral ou de um campo de atividade de grupos de interesse, ou a circulagdo internacional de ideias
constitucionais. O crucial sobre a ideia de todo um “espécime” é que ele deve ser considerado em
contexto e capturado “ao vivo” no campo, por assim dizer.

Para esclarecer, deixe-me dar um exemplo da minha prépria pesquisa sobre a transfor-
magdo constitucional em Estados pés-comunistas. No inicio, quando embarquei por um ano (que
se transformou em quatro) para viver na Hungria, com a finalidade de estudar o desenvolvimento
do poderoso tribunal constitucional de 14,” imaginei que estava estudando apenas um didlogo en-
tre os peticiondrios para a Corte e as respostas que a Corte concedeu a esses peticiondrios, em um
didlogo que produziu “direito constitucional”. Mas, ao trabalhar todos os dias na Corte e ver como
os juizes e os servidores do Tribunal estavam engajados em redes de influéncia mais amplas, tor-
nou-se claro que o “todo o espécime” da vida constitucional hiingara néo era apenas a Corte e seus
peticiondrios diretos, mas um conjunto de praticas que envolviam a relagdo da Corte com outras
instituigdes de Estado na Hungria, bem como suas relagdes com as préticas e institui¢des inter-

7 - Pela Fundagdo Nacional da Ciéncia, subven¢des SBE 94-11889 e SBE 95-14174 (SGER).
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nacionais da comunidade transnacional de direitos humanos. Em geral, o Tribunal Constitucional
htngaro considerou a separacdo de poderes de maneira bastante séria, e nunca, em principio,
os juizes do Tribunal dirigiram-se a outras institui¢des do Estado para reunides sobre politica.
Em contraste, muitos, se ndo a maioria dos juizes do Tribunal, participavam rotineiramente de
reunides de juizes constitucionais europeus e estudiosos constitucionais, compartilhando ideias
livremente. Para marcar sua conformidade com a Convengdo Europeia sobre Direitos Humanos,
um escritério especial da Corte produziu memorandos sobre a aplicabilidade da jurisprudéncia
do Tribunal Europeu de Direitos Humanos as questdes constitucionais hiingaras. Todo o “espé-
cime” de institucionalizag¢do constitucional na Hungria, entdo, envolveu muito mais coisas que os
arquivos e a construgdo da Corte, abrangendo tanto as praticas politicas domésticas quanto as
audiéncias internacionais em diferentes proporgdes.

Mas essa ligdo ndo se traduz imediatamente em um modelo comum de influéncia cons-
titucional, mesmo em outros estados p6és-comunistas. Quando fui a Russia, muitos anos depois,
para estudar a mesma coisa® (os pedidos dos peticionarios ao Tribunal Constitucional e a resposta
da Corte aos peticiondrios), descobri que os limites de todo o “espécime” de institucionalizagdo
constitucional eram bastante diferentes. Apenas alguns dos juizes e funcionarios profissionais
talavam linguas estrangeiras e viajavam para conferéncias académicas, e o Tribunal como um
todo estava afastado da influéncia internacional. A maioria dos profissionais que trabalhava na
Corte parecia tratar as ideias internacionais com grande suspeita. Por exemplo, embora a Rus-
sia tenha se tornado signataria da Convengdo Europeia sobre Direitos Humanos, alguns juizes
e funciondrios rotineiramente reclamavam sobre o qudo impossivel (alguns realmente disseram
indesejavel) era ter que ser obrigado por uma jurisprudéncia que estava escrita em lingua es-
trangeira. Na Russia, no entanto, surgiram influéncias politicas domésticas a partir da presenca
tisica de um representante da <’administragdo presidencial” e de um representante de cada casa
do Parlamento, em gabinetes que eram regularmente alocados no prédio para reunides semes-
trais privadas de rotina entre o presidente russo e os juizes do Tribunal, praticas que seriam
impensaveis na Hungria. O que eu aprendi foi que a pratica rotineira na Hungria (onde os juizes
se alinharam abertamente com a comunidade internacional de direitos humanos e mantiveram as
influéncias politicas domésticas a distdncia) acabou sendo quase o oposto ao adotado na Russia
(onde membros de outros ramos do governo recebiam gabinetes no prédio, mas as instituigdes e
praticas internacionais de direitos humanos eram consideradas influéncias estrangeiras das quais
era melhor manter distancia).

E extremamente dificil imaginar a possibilidade de ter estudado tudo isso a distancia,
usando modelos baseados em varidveis, a menos que ja se tivesse entendido como as institui¢des
tuncionavam. Eu nunca teria pensado em perguntar, com base na minha experiéncia na Hungria,
se um representante do presidente da nagdo possufa um gabinete dentro da mais alta corte do
pafs. Mas compreender como o Tribunal htiingaro funcionou foi aprofundado a partir do contraste
com o Tribunal russo, e vice-versa. A observagio presencial e iz loco, combinada com entrevistas
e com arquivos, era a inica maneira de se desvendar essas relagdes, e isso porque a combinagio de
métodos poderia reconstruir individuos e institui¢des em seus habitats naturais, por assim dizer,
e permitiria visualizar sua experiéncia vivenciada para enxergar como toda uma variedade de
influéncias se cruzava sobre agdes, decisdes e padrdes concretos.

8 - Pela Fundagio Nacional da Ciéncia, subvengio SBE 01-11963.
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Dada a tendéncia dos modelos de produzir equivocos na auséncia de conhecimento pro-
fundo, ou observagido etnografica, a partir de um modelo baseado em variaveis, eles podem ser
perigosos para o entendimento, em vez de produtivos. Geralmente, quando esses modelos funcio-
nam, é porque o pesquisador ja possui um profundo conhecimento dos mecanismos potenciais em
jogo, ao menos no que se refere a prépria cultura constitucional do pesquisador. A andlise com-
parativa baseada em varidveis muitas vezes extrapola uma cultura distinta de outras, de formas
que podem ser seriamente equivocadas. Mas como o modelo baseado em varidveis tende a usar
amostras inteiras, com as quais alguém ja esta familiarizado, sobre as relagdes encontradas, ob-
serva-se que cortd-las em pedagos, chama-las de varidveis e entdo coloca-las de volta no contexto
de “espécimes” com os quais ndo se tem conhecimento em primeira méo pode ser, sem mais, uma
forma essencialmente ficticia de correlagio.

Ficcional? Nio é um ataque demasiado forte a essas formas de ciéncias sociais que as-
piram a modelos? O ponto é colocado de maneira elegante pela andlise da fisica feita por Nancy
Cartwright (1983), um campo ainda mais dirigido do que os estudos sociojuridicos. Cartwright
mostrou que “equagoes fundamentais ndo governam objetos na realidade; eles apenas governam objetos
em modelos” (1983: 129). A necessidade de desagregar as observagdes em pedagos e simplificar
o nimero de pegas que se pode incluir em um modelo garante que o modelo nunca seré literal-
mente verdadeiro, de acordo com Cartwright. Como resultado, um modelo que especifica a rela-
¢do formal entre a, b e ¢ pode descrever um estado factual do mundo que, na verdade, nio existe
em nenhuma instancia individual. Daf o titulo dela: “como as leis da fisica mentem” ou, como ela
observa: “[...7] existe uma troca entre o contetido factual e o poder explicativo” (1983: 72). Modelos
poderosos alcangam seu poder as custas de representar adequadamente qualquer insténcia in-
dividual especifica. Como resultado, “[as coisas] sdo feitas para parecerem iguais apenas quando
ndo conseguimos examind-las com muita atengdo’(1983: 19). Modelos quantitativos que enxergam
as relagdes entre as variaveis podem descobrir “leis” que talvez nio sejam verdadeiras em um
Unico caso realmente existente.

A tnica maneira de representar adequadamente qualquer instancia particular é repre-
senta-la como um entrelagamento complexo e potencialmente contraditério entre instituigdes,
individuos, sensibilidades, histérias e significados. Isso ndo impede a contagem de aspectos de
todo o espécime. As constituigdes, por exemplo, podem ser significativamente diferenciadas pelo
nimero de institui¢des estatais que estabelecem, desde o texto simples dos Estados Unidos, que
estabelece explicitamente apenas um tribunal no judicidrio federal, até a mais complicada Consti-
tuigdo sul-africana, que inclui regulamentagéo constitucional detalhada de muitos outros érgdos
do Estado em geral e de muitos outros tribunais em particular.

Mas, as vezes, contar pode esconder o que estd acontecendo, em vez de iluminé-lo. Para
dar outro exemplo do meu préprio trabalho de campo, um pesquisador quantitativo, trabalhando
em outro projeto, queria saber o percentual de juizes discordantes em uma variedade de causas no
Tribunal, por causa da alegada hipdtese de que isso revelaria a extensdo do desacordo fundamen-
tal entre os juizes sobre concepgdes constitucionais, algo que pode variar entre culturas constitu-
cionais. O pesquisador me pediu esse niimero sobre a Corte Constitucional da Hungria. Eu nunca
tinha calculado esse dado quando trabalhei no Tribunal Constitucional, porque achava que nio
tinha sentido. Praticamente todas as decisdes da Corte eram unanimes, a menos que o caso tratas-
se dos direitos sociais, caso em que a Corte, na época, se dividiu em 5—4, por razdes ideolégicas.
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E como esse Tribunal nfo tinha jurisdi¢do discricionaria, o nimero de casos de previdéncia so-
cial que alcangaram uma cisdo de 5-4 dizia mais sobre o nimero de peticionarios levantando tais
questdes do que sobre a extensdo do desacordo judicial ou a importancia do assunto para os juizes
(como revelada nos Estados Unidos, onde o mais alto tribunal tem jurisdigdo discricionaria).

Além dos casos de assisténcia social, havia uma dispersio de dissidéncias, mas todas
elas eram do mesmo juiz, que tinha amplos conflitos pessoais com o presidente da Corte naque-
la época. Quando esse juiz ficou muito zangado com o presidente, ele rotulou seus frequentes
votos separados como discordancias; se os outros juizes conseguissem dissuadi-lo, ele rotulava
o mesmo voto de concorrente. (Essa informagio veio de minhas entrevistas com os juizes, e
também do trabalho no prédio, onde ataques de ressentimento por parte de juizes especificos
da Corte podiam ser observados.) A taxa global de dissenso, entdo, era uma combinagdo do
ntmero real de casos de assisténcia social levados a Corte com o estado diario das relagdes pes-
soais entre juizes em particular. Como resultado, o nimero simplesmente nio refletia a inten-
sidade ou a frequéncia das diferengas nos valores fundamentais entre os juizes, exceto em uma
questdo, mas ndo em propor¢do ao nimero de casos que levantaram esse ponto em particular.
A porcentagem de casos produzindo uma dissidéncia, como resultado, era um nimero que nio
podia significar o que o outro investigador poderia pensar. Em outro sistema constitucional,
dependendo de uma variedade de fatores especificos, ele poderia revelar o que o investigador
achasse que era. Mas a comparagio entre sistemas, sem esse conhecimento detalhado, me pare-
ceu mais perigosa do que util.

No entanto, esse ndo é um ponto geral sobre métodos quantitativos, porque a compreen-
sdo de um espaco constitucional pode muito bem incluir a contagem, que pode ser tdo etnografica
em espirito quanto a descrigdo verbal. A contagem etnogréfica requer, no entanto, uma sensibi-
lidade tedrica especifica e exige a incorporagdo dos nlimeros em uma descri¢gdo mais ampla do
caso individual. Por exemplo, a porcentagem de profissionais em um tribunal superior que falam
linguas estrangeiras poderia ser uma medida adequada de possiveis influéncias internacionais
sobre esses tribunais, uma vez que, sem as habilidades de linguagem, grande parte da literatura
sobre direitos humanos internacionais teria sido simplesmente inacessivel para eventual conside-
ragdo. Se tal sensibilidade sobre a contagem ¢é baseada no conhecimento detalhado de instancias
particulares e na maneira como elas funcionam, nido ha razio baseada em principios para excluir
dados numéricos da categoria etnografica, uma vez que a preocupagdo etnografica estd mais re-
lacionada com o nivel de detalhe do conhecimento do que com a forma em que este se encontra.
Como resultado, quando a “etnografia” é definida como o “método capaz de recuperar os detalhes
vivos da... paisagem’”, ela é ortodoxa sobre a forma e a metodologia de aquisi¢do (observagéio, en-
trevista, leitura e contagem), enquanto ainda esta identificando os tipos de coisas que devem ser
vistas (o detalhe vivo da imagem).

Entdo, por que privilegiar o “detalhe vivido da paisagem politico-juridica” sobre outras
formas de conhecimento, ja que esse é o tipo de defini¢do que faz todo o trabalho metodolégico?
Se a etnografia constitucional é o estudo empirico contextualmente detalhado de sistemas cons-
titucionais particulares, juntamente com suas histérias, politicas, significados culturais e suportes
sociais, seu objetivo é iluminar a teoria constitucional por referéncia a relatos “densos” (GEERTZ,
1971). Isso significa estudar regimes constitucionais reais para ver como as questdes teéricas sdo
respondidas em instancias particulares, em vez de recorrer a principios constitucionais abstratos
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ou a relatos de pequenas varidveis de sistemas complexos de governanga. Mas isso ainda ndo res-
ponde o porqué de um relato denso ser preferivel.

No tipico nivel de invocagdo do conhecimento constitucional —compreender os sistemas
constitucionais existentes ou criar novos sistemas — saber mais sobre menos casos tende a ser
mais valioso do que saber menos sobre mais casos. Isso porque muita coisa estd em jogo nos
sistemas constitucionais individuais que podem ser objeto de estudo. Em geral, ndo fard apenas
um sentido estatfstico sobre como as estruturas estatais funcionam. Cada sistema constitucional
importa de maneiras que o tornam particularmente catastréfico se casos individuais forem in-
terpretados de maneira equivocada. Agrupar todos os sistemas constitucionais pés-comunistas,
por exemplo, ocasionaria uma grande distor¢do interpretativa sobre o grau de diferenca entre
culturas juridicas bastante semelhantes a distancia. De minha prépria observagdo, a Hungria é
mais parecida com a Alemanha do que com a Russia, que, por sua vez, é mais semelhante a Franca.
Alternativamente, agrupar sistemas que compartilham certos recursos estruturais também pode
confundir o grau de similaridade. Por exemplo, pode-se supor que sistemas que possuem Cortes
Supremas em vez de Tribunais Constitucionais compartilhem outras semelhangas de familia, mas
isso seria subestimar a semelhanga entre o Canad4 (com uma Suprema Corte) e a Africa do Sul
(com um Tribunal Constitucional), porque possuem uma linguagem constitucional comum e que
¢ central em casos de direitos fundamentais. Como diz o ditado do mercado de agdes, “comprar
em baixa — vender em alta”, que é elegantemente simples e dificil de acompanhar; ja o ditado
etnografico é “enxergar o particular, pensar o geral”, que também ¢ dificil de realizar na prética
metodolégica real. Todavia, isso ndo ¢ um mau conselho.

Dito isso, o que nossos autores fizeram em seus artigos nesta edi¢do? Todos seguiram
o ditado etnogrético de olhar o particular e pensar o geral. Eles nos forneceram uma grande
quantidade de detalhes particulares sobre lugares especificos, tendo em mente a preocupagio ge-
ral com repertdrios e temas que caracterizam uma excelente pesquisa etnografica. Aprendemos
nos artigos a respeito de configuragdes constitucionais especificas, incluindo Russia, Estonia,
Turquia, Canada, Unido Europeia e Europa Central (pés-socialista), enquanto simultaneamente
aprendemos sobre processos constitucionais mais gerais, que podem iluminar outros locais ndo
especificamente mencionados aqui.

Em razdo de nosso foco ser direcionado a repertérios constitucionais, os artigos sdo
agrupados em torno de trés diferentes problematicas: (1) “Limites Constitucionais”, (2) “Articula-
¢oes Constitucionais”, e (3) “Estados, Cortes e Publico”. Em “Limites Constitucionais”, propdem-
-se maneiras de definigdo das fronteiras de um campo constitucional; em “Articulagdes Constitu-
cionais”, trabalha-se sobre as relagdes entre diferentes niveis de locais constitucionais complexos,
e, em “Estados, Cortes e Publico”, iluminam-se as maneiras pelas quais os tribunais figuram na
defini¢do da relacio entre individuos e Estado.

Os dois artigos em “Limites Constitucionais” examinam a forma como os limites das
ordens constitucionais sdo constituidos. O artigo de Jifi P¥iban, “Reconstituindo o Paraiso Per-
dido”, explora as maneiras pelas quais os autores de constitui¢des na Europa Central pés-socia-
lista entenderam a histéria que continuavam por meio de suas agdes constitutivas. Os criadores
das Constitui¢des, segundo Priban, enfrentaram uma escolha entre concepgdes étnicas e civicas
de identidade nacional, ambas com histérias modernas na regido, mas cada uma implicando a
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outra de alguma maneira. A anélise de Pfiban sobre os diferentes processos constitucionais na
Republica Tcheca, Eslovaquia, Polonia e Hungria mostra qudo diferentemente essas alternati-
vas, e suas possiveis combinagdes, poderiam ser imaginadas e como cada conjunto dos criadores
das constitui¢des estava também escolhendo um passado constitucional, ao escolher um futuro
constitucional. O estudo de Dicle Kogacioglu sobre a dissolugdo dos partidos politicos pelo Tri-
bunal Constitucional na Turquia, “Progresso, Unidade e Democracia”, enfoca a maneira pela
qual esses conceitos-chave sdo compreendidos no processo de defini¢do das fronteiras ideol6gicas
legitimas do Estado. O Tribunal Constitucional turco foi incumbido da tarefa de dissolver os
partidos politicos anticonstitucionais, o que lhe deu um lugar de destaque na defini¢do tanto do
que a Constituigdo significa quanto do que ¢é intoleravel dentro da ordem constitucional. Como
mostra Kogacioglu, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional vai além de simplesmente em-
belezar as cldusulas constitucionais, ela soa como a prépria fabrica da democracia turca. Tanto o
artigo de Pfiban quanto o de Kogacioglu iluminam diferentes maneiras pelas quais uma ordem
constitucional pode vir a definir suas préprias arestas e, juntas, essas maneiras demonstram como
os presentes momentos constitucionais representam a interse¢do entre passados constitucionais
imaginados e futuros constitucionais imaginarios.

Na segunda parte desta edi¢do, “Articulagdes Constitucionais”, trés artigos examinam
como diferentes niveis de ordens constitucionais complexas estdo relacionados uns com os ou-
tros. O artigo de Nancy Maveety e Anke Grosskopf, “For¢ando’ Cortes Constitucionais como
Condutores”, centra-se no Tribunal Constitucional da Estonia e nas decisdes politicamente sen-
siveis que essa Corte tomou na década de 1990 sobre os direitos ao idioma na Estonia. Com uma
importante minoria russa que representava a antiga poténcia colonial na Estonia, os lideres da
nova nagdo estavam tdo ansiosos para excluir os intrusos quanto a Unido Europeia (a qual a
Estonia aspirava aderir), e, portanto, estavam determinados a garantir a ndo discriminagdo. Entre
as pressoes politicas internas pela exclusdo e as pressdes politicas transnacionais pela inclusdo, o
Tribunal Constitucional da Estonia agiu como um “canal transmissor” que permitiu alcangar um
compromisso viavel.

Maveety e Grosskopf mostram como os tribunais constitucionais podem ajudar na ar-
ticulagdo constitucional ao “traduzirem” uma linguagem constitucional. O artigo de Rachel Ci-
chowski, “Os direitos das mulheres, o Tribunal Europeu e o constitucionalismo supranacional”,
também examina a relagdo entre o direito em nivel europeu e o direito em nivel nacional, desta-
cando a contestada questdo da igualdade de género como um exemplo. Nesse tema, os tribunais
nacionais e europeus tém conspirado, arrastando os governos estaduais, as vezes relutantes, junto
com eles. O artigo de Cichowski e o artigo de Maveety e Grosskopf mostram como os tribunais
sdo particularmente adequados para acelerar a integracdo entre niveis politicos. O artigo de Ale-
xel Trochev, “Menos Democracia, Mais Tribunais”, acrescenta um corretivo ttil e uma compli-
cagdo para esse quadro. Na Russia, as 89 regides (equivalentes a estados) receberam o poder de
criar seus préprios tribunais constitucionais, mas, enquanto a maioria das regides inclufa cortes
constitucionais em suas constitui¢des regionais, apenas 17 realmente criaram esses tribunais, e
dois deles falharam. O que explica por que algumas regides realmente introduziram tribunais
constitucionais e outras ndo? Trochev destaca aspectos da situagdo politica local em cada caso,
demonstrando de maneira convincente que as regides que tinham o maior entrincheiramento de
seus poderes executivos locais possufam a maior probabilidade de iniciar esses tribunais. A con-
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clusdo de Trochev é de que os tribunais sdo usados ndo para mediar as relagdes entre o centro e
as regides, ou mesmo entre executivo e legislativo, mas, ao invés disso, sdo usados para fortalecer
o poder executivo entrincheirado e defendé-lo de ser desafiado. Como resultado, quanto menor
for a op¢do democratica em uma regido, maior serd a probabilidade de haver um tribunal cons-
titucional. Este artigo fornece um contrapeso ttil para os outros dois nesta se¢do, pois mostra
que os tribunais ndo necessariamente servem para mediar os niveis politicos. Em vez disso, eles
podem ser criados precisamente para defender determinadas institui¢des constitucionais contra
outras instituigoes.

Na sec¢do final, “Estados, Cortes e Pblico”, dois artigos apontam para as diferentes ma-
neiras em que os cidaddos podem usar os tribunais para alavancar sua influéncia sobre os funcio-
narios e politicos do Estado. O artigo de Peter Solomon, “Poder Judicidrio na Rissia”, examina as
muitas maneiras pelas quais os individuos podem processar autoridades estaduais, de modo que o
autor possa aferir alguma medida de independéncia dos tribunais com relagio ao poder do Estado.
Solomon constatou que as taxas de sucesso para individuos processando autoridades estaduais
apresentavam as seguintes variagdes: cerca de 80% na justica comum; acima de 90% nos tribu-
nais militares; pouco menos de 50% nos tribunais econémicos; e apenas 25% quando manejados
pela procuradoria. Ao examinar a gama de casos e a variedade de locais possiveis, Solomon pinta
uma imagem matizada da relativa independéncia dos tribunais e, indiretamente, mostra como os
tribunais criam um vetor para influenciar individuos nos processos estatais. Com uma questio
totalmente diferente em uma cultura juridica muito distinta, Troy Riddell mostra o mesmo em
relagdo aos direitos ao idioma no Canada. Em “O impacto da mobilizagio juridica e as decisdes
judiciais”, Riddell examina o impacto das decisdes da Suprema Corte do Canadé sobre a concreti-
zagdo dos direitos da minoria relacionados ao idioma nas escolas publicas. De posse das decisoes
Jjudiciais, os pais engajados conseguiram que os distritos escolares de todo o Canada fornecessem
as oportunidades educacionais necessdrias para os estudantes francéfonos fora do Quebec. O arti-
go de Solomon se concentra em casos individuais e suas respectivas taxas de sucesso, enquanto o
artigo de Riddell foca na mobilizagdo de grupos de interesse antes e depois das principais decisdes
judiciais, mas ambos mostram como os cidaddos podem usar o Judicidrio para ajudar os servidores
publicos a cumprirem suas obrigagdes constitucionais.

Havia, é claro, outras maneiras pelas quais tais artigos poderiam ser organizados juntos,
maneiras que poderiam ter destacado diferentes mecanismos constitucionais, comuns ou con-
correntes. Por exemplo, o artigo de Solomon sobre a Russia mostra como os tribunais de nivel
nacional exercem uma independéncia substancial dos funcionarios politicos, como visto nas taxas
com que os juizes decidiram contra as autoridades, quando os cidaddos fizeram o mesmo. Mas
o artigo de Trochev sobre a Russia destaca a dependéncia politica dos tribunais regionais no
mesmo pafs. O artigo de Kogacioglu destaca a maneira como o Tribunal Constitucional turco
criou uma defini¢do nacionalista de democracia, enquanto Maveety e Grosskopf mostram como
o Tribunal Constitucional da Estonia abriu o constitucionalismo estoniano as reivindica¢des das
institui¢des europeias. O artigo de P¥iban mostra como os entendimentos da histéria orientaram
0s processos constitucionais, enquanto o artigo de Cichowski revela como o direito transnacio-
nal absolutamente novo suplantou o direito nacional mais tradicional, mesmo em uma 4rea tdo
sensivel quanto a igualdade de género. Tanto para Riddell quanto para Maveety e Grosskopt, os
direitos ao idioma sdo centrais para a constitui¢do de novos publicos democraticos, enquanto, para
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Kogacioglu, a ideologia democratica na Turquia é construida precisamente ao se excluir as reivin-
dicagdes especiais dos grupos de linguas minoritédrias. Os cuidados com os quais os autores desta
edigdo ilustraram as especificidades locais fornecem aos leitores desses artigos muitas maneiras
de avaliar e recombinar as perspectivas aqui apresentadas.

Como muitos de nossos artigos focalizaram o papel dos tribunais na construgio e na
sustentacdo de ordens constitucionais, é justo que o ensaio de revisdo para nossa edi¢do anali-
se trés recentes livros que contém abordagem comparativa dos papéis dos juizes nos sistemas
constitucionais. Nossa revisora, Leslie Goldstein, destacou os mecanismos pelos quais os juizes
exercem influéncia em contextos politicos, o que fornece uma perspectiva mais ampla sobre em
que localizamos nossos estudos de caso mais detalhados.

Eu devo mencionar que enquanto este nimero comega com uma espécie de “manifesto
metodolégico”, estes artigos ndo foram selecionados com base em qualquer manifesto desse tipo.
Em resposta a uma ampla chamada de artigos, a revista Law & Society recebeu muitas e exce-
lentes submissdes. Cada um dos artigos selecionados para esta edi¢do passou por um rigoroso
processo de anélise, que incluiu um minimo de duas rodadas de revisdo externa, por avaliadores
que ndo tiveram nenhum tipo de manifesto como guia. Uma ampla gama de avaliadores participou
desse processo de fornecer feedback aos autores, e eu sou grata a eles. O resultado, a meu ver, é
excelente; do que mais me arrependo nesse processo é do fato de que outros maravilhosos exem-
plos de etnografia constitucional foram perdidos ao longo do caminho.

Esta introdugdo, embora eu pense descrever os artigos desta edi¢do especial, ndo com-
promete os autores desses artigos com a visdo aqui delineada. Como a introdugdo foi escrita
somente depois que os outros artigos foram elaborados, os autores nio apenas nio fizeram, mas
também ndo puderam ajustar suas consultas as preocupagdes aqui expostas. Os artigos se sus-
tentam por si sés, como trabalhos de seus criadores. Esta introdugio fornece um enquadramento
dessas pegas, mas ndo é o inico quadro existente.
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A AUTOCOMPOSICAO COMO FORMA DE RESOLUCAO DE CONFLITOS NO SETOR PUBLICO

Leonardo Pereira Rezende
Monia Aparecida de Aradjo Paiva

RESUMO: Os conflitos na sociedade sdo comuns e ocorrem diariamente. Quanto
mais complexo é o meio em que vivemos, mais dificil se torna a resolugio dos pro-
blemas decorrentes do convivio social. Historicamente, a solucdo dos conflitos entre
duas ou mais partes ¢ delegada a um ente imparcial, o Estado. Ocorre que essa cultura
beligerante vem ocasionando a ineficécia desse sujeito em dar uma resposta as partes,
o que levou a legislagdo a adotar novo paradigma para consolidar a garantia constitu-
cional a razoavel duragdo do processo e dar efetividade a ideia do processo justo. No
entanto, o Poder Publico e a Administragido Publica como um todo, na pratica, ainda
resistem em adotar métodos alternativos de solugdo de controvérsias, amparando-se
na denominada indisponibilidade do interesse ptblico. Por meio da anélise de doutri-
na e de casos praticos, mostrar-se-a a necessidade do empenho do Poder Publico na
adogdo de métodos autocompositivos. Por fim, conclui-se que, diante do quadro atual,
é urgente que o Poder Publico implemente, de forma rapida e integral, o CPC e a Lei
n° 18.140/2015, para que servidores e particulares possam resolver, de forma mais
eficiente, eventuais conflitos.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Conflito. Resolugdo. Autocomposigio.
Administragio Publica.

ABSTRACT: The conflicts in the society are common and occur daily. The more
complex it is the way where we live, more difficult if it becomes the resolution of the
decurrent problems of the social conviviality of the human being. Historically, the
solution of the conflicts between two or more parts is delegated a impartial being,
the State. It occurs that this belligerent culture comes causing the inefficacy of this
citizen in giving a reply to the parts, what took the legislation to adopt new paradigm
searchs to consolidate the constitutional guarantee to the reasonable duration of the
process, and to give eftectiveness just to the idea of the process. However, the Public
Power and the Public Administration as a whole, in the practical one, still resist in
adopting alternative methods of solution of controversies, supporting themselves in
the called non-availability of the public interest. Through the analysis of doctrine
and practical cases, show-if' to the necessity of the persistence of the Public Power
in the adoption of autocompositivos methods. One concludes that, ahead of the cur-
rent picture, it is urgent that the Public Power implements, of fast and integral form,
the CPC and the Law n°® 18,140/2015 so that the particular servers and can decide,
of more efficient form, eventual conflicts.

KEYWORDS: Public Law. Conflict. To Resolve. Self=mediation. Public Administration.



INTRODUCAO

Os contlitos na sociedade sdo comuns e ocorrem diariamente. Quanto mais complexo é
0 meio em que vivemos, mais dificil se torna a resolugido dos problemas decorrentes do convivio
social.

Com o desenvolvimento da sociedade, surge a ideia de uma terceira pessoa, imparcial ao
conflito e com poderes outorgados pelo Estado para solucionar as divergéncias oriundas da con-
vivéncia social. Nesse contexto, esta inserido o Poder Judiciario.

Atualmente, esse poder estatal tem tido dificuldades para dar resposta célere a todos os
conflitos que chegam até ele. Por esse e outros motivos, vem crescendo mundialmente o movimen-
to a favor da adogdo de técnicas de autocomposi¢do como alternativa para a solugdo de conflitos.

Nesse sentido, o presente artigo busca analisar a adogdo da autocomposi¢do como forma
de solugdo de conflitos no ambito da Administragdo Publica. Pretende-se demonstrar, por meio da
andlise de abalizada doutrina e de casos praticos, a necessidade do empenho do Poder Publico na
adogdo de métodos autocompositivos, o que ocorrera com a transposi¢do da barreira tradicional
de que o interesse publico é absolutamente indisponivel, ndo podendo ser objeto de transagao.

1. MEDIACAO, CONCILIACAO E ARBITRAGEM NO BRASIL

O direito processual ndo surgiu da forma e com as caracterfsticas tais quais os conhece-
mos hoje. Ao longo do tempo, passou por diversas fases, entre as quais se destacam as fases do sin-
cretismo, da autonomia, da instrumentalidade e, para a doutrina moderna, do neoprocessualismo.

Na fase do sincretismo, direito material e direito processual se confundiam; a fase da au-
tonomia, por outro lado, marcou o surgimento do direito processual como ciéncia em si mesma,
dotada de objeto e método definidos. No entanto, a evolugdo dos institutos levou o processo a uma
terceira fase, qual seja, a da instrumentalidade, na qual o processo é visto como instrumento de
realizagdo do direito material. Assim, embora dotado de autonomia e cientificidade, o processo

deve ser voltado a concretizagdo de um fim. Esse aspecto é bem descrito por Candido Rangel
Dinamarco:

O processualista sensivel aos grandes problemas juridicos sociais e politicos do seu tempo
e interessado em obter solugdes adequadas sabe que agora os conceztos inerentes a sua cién-
cia j4 chegaram a niveis mais do que satisfatérios e ndo se justifica mais a cldssica postura
metafisica consistente nas investigagdes conceituais de enderegamento teleolégico.”

A partir da segunda metade do século XX, a dogmatica juridica passou por profundas
modifica¢des, notadamente com o momento histérico do constitucionalismo, que se difundiu sob

3 - DINAMARCO, Céandido Rangel. 4 instrumentalidade do processo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 22
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a rubrica de neoconstitucionalismo. Como a descri¢do pormenorizada das caracteristicas desse
movimento foge aos objetivos deste trabalho, apenas para fins de contextualizagdo, as principais
caracteristicas sdo: reconhecimento da for¢a normativa da Constituigdo, desenvolvimento da teo-
ria dos principios, reelaboragdo doutrindria da interpretagio constitucional.* Essas mudangas de
paradigma afetaram o direito processual, de modo que alguns doutrinadores teorizam sobre uma
quarta fase do direito processual, que seria o neoprocessualismo. A fase neoprocessualista remete
justamente ao neoconstitucionalismo e tudo o que este representa, ou seja, hd maior preocupagio
com direitos e garantias individuais, buscando-se, em tltima anélise, conferir estatura de direito
fundamental a tutela jurisdicional efetiva, célere e adequada (acesso a ordem juridica justa).’

Nesse sentido, importante trazer a baila a nogdo de jurisdigio apresentada por Candido
Rangel Dinamarco. Segundo esse autor, a jurisdi¢do possui carater sociolégico e também de ex-
pressdo do poder estatal: sociolégico, por envolver o conflito de interesses entre pessoas em uma
sociedade, em referéncia a lide, quando o Estado entido é chamado a solucionar a controvérsia.
Segundo o doutrinador, a jurisdigdo seria indispensavel, o que esta refletido no art. 5°, XXXV, da
Constitui¢do da Reptblica, ao prever a inafastabilidade da jurisdigio:

Inserindo a jurisdigdo no contexto do poder e com isso saindo da sua tradicional concei-
tuagdo como um poder, percebe-se que a sua institucionalizagio é vital e indispensavel
para a prépria subsisténcia do Estado e sua imposi¢do imperativa sobre as pessoas.®

Assim sendo, embora nédo se possa restringir o acesso a jurisdi¢do, diante do estagio de
evolugdo da sistemdtica processual, ndo é possivel mais imaginar que atuagdo jurisdicional se
preste apenas a solucionar a lide a partir de um personagem imparcial, que, analisando os elemen-
tos dos autos, imponha sua decisio as partes. K preciso ir além, propiciando as partes participarem
de modo efetivo da formagdo da vontade do Estado-juiz.

Nessa logica, surgem os chamados métodos alternativos de solugdo de controvérsias,
hoje majoritariamente representados pela mediagio, conciliagdo e arbitragem, que buscam possi-
bilitar a autocomposi¢do entre as partes.

A Lei 9.307/1996, que dispde sobre a arbitragem e estabelece, logo no seu art. 1°, esta-
belece que “as pessoas capazes de contratar poderdo valer-se da arbitragem para dirimir litigios
relativos a direitos patrimoniais disponiveis”.

Segundo a citada lei, as partes interessadas podem submeter a solugdo de seus litigios ao
juizo arbitral mediante convengdo de arbitragem, assim entendida a clausula compromisséria e

4 - Cf. BARROSO, Lufs Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a construgio
de um novo modelo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 262.

5 - Cf. DIDIER, Fredie. Teoria do Processo e Teoria do Direito: o neoprocessualismo. Disponivel em: <https://www.
academia.edu/225914/Teoria_do_Processo_e_Teoria_dos_Direitos>. Acesso em: 27 set. 2018, e CAMBI, Eduardo.
Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo. Revista do Programa de Péos-Graduagdo em Direito da Universidade Federal
da Bahia, n° 17, 2008, p. 113.

6 - DINAMARCO, op. cit. p. 181.
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o compromisso arbitral. Dessa forma, podem, previamente ao surgimento do conflito, optar pela
arbitragem. Nesse ponto, importante destacar o disposto no art. 18, segundo o qual “o 4rbitro é
Juiz de fato e de direito, e a sentenga que proferir nio fica sujeita a recurso ou a homologagao pelo
Poder Judicidrio”; a atuagdo da justiga é primordialmente pré-processual, j4 que, antes de insti-
tuida a arbitragem, as partes poderdo recorrer ao Poder Judicidrio para a concessdo de medida
cautelar ou de urgéncia.

Por outro lado, a conciliagdo e a mediagdo passaram a figurar como politica piblica com
o advento da Resolugio n°® 125/2010, do Conselho Nacional de Justiga, que instituiu a Politica
Judicidria Nacional de tratamento dos conflitos de interesses, visando a eles dar tratamento ade-
quado, uma vez que ocorrem em larga e crescente escala na sociedade. Ressalte-se ainda que esse
ato normativo tenciona organizar, em ambito nacional, ndo somente os servigos prestados nos
processos judiciais, como também os que possam sé-lo mediante outros mecanismos de solugdo
de conflitos, em especial dos consensuais, como a mediagdo e a conciliagio.

Até entdo, havia a previsdo de audiéncias de conciliagdo em diversos procedimentos, mas,
com a iniciativa no CNJ, a sua observancia passa a fazer parte de um projeto maior, deixando de
ser somente um ato a ser praticado ao longo do processo.

Percebe-se, assim, a preocupagdo em estimular e orientar as pessoas a resolverem seus
conflitos, uma vez que a decisdo tomada pelo juiz, muitas vezes, ndo é a mais adequada e satisfatéria.

Como sera mostrado adiante, o Cédigo de Processo Civil incorporou a audiéncia de me-
diagdo e conciliagdo como uma etapa do procedimento comum. Inclusive, o ndo comparecimento
injustificado a audiéncia é ato atentatério a dignidade da justiga, passivel de multa.

Para Leonardo Carneiro da Cunha, mais que meios alternativos a solugdo de controvér-
sia, arbitragem, mediagdo e conciliagdo seriam “meios adequados”, formando um modelo de justi-
¢a multiportas. Para o autor, cada meio representa uma forma adequada para cada controvérsia, o
que abarca, inclusive, a decisdo do Estado-juiz:

Os meios de solugido de disputas sdo, portanto, adequados, mas também séo integrados.
E possivel que o meio mais adequado seja a mediagdo, mas, néio obtida a autocomposi-
¢30, a opgdo passa a ser a arbitragem ou a jurisdig¢do estatal. Para cada situagdo, hd um
meio adequado, mas ele é integrado com outro(s), que também revela(m) adequagio
para o caso.

Ha casos, entdo, em que o meio alternativo é que seria o da justiga estatal. A expressio
multiportas decorre de uma metafora: seria como se houvesse, no 4trio do férum, varias
portas; a depender do problema apresentado, as partes seriam encaminhadas para a porta
da mediagio, ou da conciliagdo, ou da arbitragem, ou da prépria justica estatal.”

Dessa forma, mostra-se a importéancia dos métodos alternativos de solugdo de conflitos,
que envolvem tanto particulares quanto o Poder Publico, sendo a viabilidade da incorporagio de
sua pratica demonstrada nas préoximas linhas.

7- CUNHA, Leonardo Carneiro da. 4 Fazenda Piblica em juizo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 614.
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2. A AUTOCOMPOSICAO E A ADMINISTRACAO PUBLICA: PERSPECTIVAS DE
COMPATIBILIZACAO

O atual Cédigo de Processo Civil, em vigor desde mar¢o de 2016, incentiva o uso de
técnicas autocompositivas ao prever, em seu art. 3°, § 8°, que “a conciliagdo, a mediagdo e outros
métodos de solugio consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defen-
sores publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial”.

A adogdo do novo paradigma pelo novo CPC busca consolidar a garantia constitucional
a razodavel duragdo do processo, e, ao lado da previsdo do art. 4°,° busca dar efetividade a ideia do
processo justo, compreendido como aquele em que é obtida uma decisdo de mérito justa, efetiva
e proferida em tempo razodvel.

Entretanto, muito embora atualmente se venha buscando métodos alternativos a juris-
digdo para a solugdo de controvérsias, no que tange ao Poder Publico e a Administragdo Publica
como um todo, percebe-se que, infelizmente, na pratica, ha certa resisténcia em sua utilizagéo,
tanto na atuacdo judicial como na extrajudicial.

Como justificativa para ndo adotar métodos alternativos de solugdo de controvérsias,
costumeiramente, invoca-se a indisponibilidade do interesse publico, principio basilar do Direito
Administrativo, aliada a outros possiveis fatores, como a cultura de litigiosidade impregnada na
sociedade brasileira e nos préprios operadores do direito.

No entanto, no atual contexto do pds-positivismo e, consequentemente, com a ado-
¢do do principio da supremacia da Constituigdo e da observancia dos direitos fundamentais,
tanto nas relagdes putblicas quanto nas privadas, a supremacia e a indisponibilidade do inte-
resse publico vém sofrendo releitura ao longo dos tltimos anos, como ressaltado por Gustavo
Binenbojm:

O reconhecimento da centralidade do sistema de direitos fundamentais instituido pela
Constituigdo e a estrutura pluralista e maleavel dos principios constitucionais inviabiliza
a determinagdo a priori de uma regra de supremacia absoluta dos interesses coletivos
sobre os interesses individuais ou dos interesses ptblicos sobre os interesses privados. A
fluidez conceitual inerente a nogéo de interesse publico, aliada a natural dificuldade em
sopesar quando o atendimento do interesse publico reside na prépria preservagio dos
direitos fundamentais (e ndo na sua limitagéo em prol de algum interesse contraposto da
coletividade), impde a Administragdo Publica o dever juridico de ponderar os interesses
em jogo, buscando a sua concretizagio até um grau maximo de otimizagdo.’

A nogdo de interesse publico pode ser extraida das ligdes de Celso Antdnio Bandeira de
Mello, para quem “o interesse putblico pode ser conceituado como o interesse resultante do con-

8 - “Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razodvel a solugio integral do mérito, incluida a atividade satisfativa”.

9 - BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagio. 3. ed. Rio de Janeiro:

Renovar, 2014 p. 81.
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junto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade
de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”.'° Depreende-se da defini¢do do feste-
jado autor que hd interesses que ndo pertencem aos individuos ou ao responsavel pela sua admi-
nistracdo, e que, por isso, dada sua esséncia, tais interesses ndo poderiam ser objeto de disposigao.

As ligdes de Eduardo Talamini abaixo transcritas vdo ao encontro dessa visio:

Existem atividades e bens que, em vista de sua absoluta esséncia publica, ndo podem ser
abdicados ou alienados, ainda que mediante alguma contrapartida e nem mesmo com ex-
pressa autorizagdo legal. Por exemplo, ndo se concebe que sequer por meio de lei o Poder
Publico possa renunciar, ainda que parcial ou pontualmente, ao seu poder de legislar ou
a titularidade do poder de policia. Do mesmo modo, nio se admite que o Poder Publico
possa desfazer-se de uma parte do territério nacional, ainda que autorizado por lei."

A par dos direitos considerados indisponiveis, deve ser considerado que muitos deles
apresentam facetas patrimoniais e que estas sdo disponiveis, como, por exemplo, indenizagoes de-
vidas a particulares pela pratica de atos licitos ou ilicitos e valores devidos a servidores publicos.
E indubitavel que o Poder Ptiblico pode celebrar acordos em tais casos.

No entanto, o entendimento tradicional da indisponibilidade do interesse ptblico é um
padrio ainda vigente nas institui¢des envolvidas com a prestagio jurisdicional, o que torna a ado-
¢do de meios autocompositivos ainda mais dificil. Embora acordos endo ou extrajudiciais sejam
muito mais vantajosos para o Estado e para a Administragio Publica, a luz do principio da eficién-
cia, seja pela redugdo de gastos com a movimentagdo do Poder Judiciario, seja pela economia ge-
rada pelo ndo pagamento de corregdo monetdria, juros e, muitas vezes, honoréarios sucumbenciais,
hé resisténcia dos administradores em transigir.

Importante salientar que autocomposi¢do nio necessariamente implica abrir méio de di-
reitos. O conflito hodiernamente surge da insatistacdo com a violagdo a um direito. Assim, ao se

BN

submeter a autocomposi¢do, a Administragdo Publica est4, na verdade, reconhecendo direitos

N

pertencentes a esfera juridica do administrado, e, ao fazé-lo, estaria satisfazendo o verdadeiro
interesse publico, observando, em tltima anélise, o principio da legalidade.

Em casos tais, entende-se, assim como o fez Eduardo Talamini, que:

A Administragdo Publica nio esta dispondo, “abrindo méo”, do interesse publico quando
da cumprimento a direito alheio. E isso pela 6bvia razdo de que, nessa hipétese, se nédo
ha direito em favor da Administragio, ndo hd que se falar em interesse publico. De ha
muito, a doutrina ja esclareceu que interesses pragmaticos da Administragdo que néo en-
contrem amparo no ordenamento no constituem interesse ptblico, sdo meros interesses
secunddrios, ilegitimos. O interesse de que o agente publico deve buscar a satisfagdo nido
é, simplesmente, o interesse da Administragio como sujeito juridico em si mesmo (“inte-
resse secundério”), mas, sim, o “interesse coletivo primério”, formado pelo complexo de

10 - BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 61.

11 - TALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do interesse ptiblico: consequéncias processuais — composi¢io em juizo, prerrogativas processuais,
arbitragem e agdo monitéria. Revista de Processo, n° 128, p. 59-717.
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Além disso, o
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interesses prevalecentes na coletividade. Nesse passo, cumprir deveres e reconhecer e
respeitar direitos do administrado é atender ao interesse publico. S6 assim estard sendo
observado o interesse ptblico primdrio, que é o verdadeiro e tnico interesse ptblico."

reconhecimento do direito de um administrado, observando-se o devido

processo administrativo ou judicial, também é medida igualmente capaz de atender ao interesse
publico. Tal medida, quando adotada de maneira célere, atende também ao principio da eficiéncia

administrativa.

Diante disso,

sdo muitos os argumentos que militam a favor de uma maior insergdo

da Administragdo Publica em atividades que envolvam a autocomposig¢io de conflitos, sendo o
argumento de indisponibilidade de interesse publico fragil perante a atual sistemdtica consti-
tucional e processual. Desse modo, sempre que possivel, devem ser privilegiadas a conciliagéo,
a mediagdo e a arbitragem, a fim de que o processo administrativo ou judicial alcance seus fins

de pacificagdo social.

A doutrina assim sintetiza a posigdo adotada neste artigo:

A possibilidade de solugdes consensuais para conflitos envolvendo 6rgdos e entidades da
administragdo ptblica é irrefutdvel. E por duas razdes: primeiro porque nem todo direito
defendido pela Administragdo Publica é indisponivel, devendo se diferenciar as relagdes
juridicas de direito material de natureza administrativa e de natureza civil das quais par-
ticipa a Administragdo Publica. Segundo, porque mesmo no direito indisponivel é possi-
vel a transagéo a respeito das formas e prazos de cumprimento da obrigagio, exatamente
como ocorre no processo coletivo. H4, inclusive, no inciso III do art. 174 do Novo CPC
a mengdo a possibilidade de promogio de termo de ajustamento de conduta pelas cama-
ras criadas para a solugdo de conflitos no ambiente administrativo, que necessariamente
compreenderio conflitos coletivos envolvendo a Fazenda Publica."”

Importante, por fim, destacar que ndo incumbe a cada membro da advocacia privada a
decisdo de realizar a autocomposigdo, sob pena de violagdo do principio da igualdade. E preciso
autorizagdo genérica e abstrata emanada da autoridade responsavel, como destacado pelo proces-

sualista Fredie Didier:

12 - TALAMINI, op. cit.

O Poder Publico somente pode resolver o conflito por autocomposi¢ido quando houver
autorizagdo normativa para isso - fora dessas hipéteses, ndo ha como realizar a auto-
composi¢do. Mas ha um claro estimulo a essa forma de solugdo de conflito pelo Poder
Publico - os arts. 32-40 da Lei n. 13.140/2015 sdo inteiramente dedicados a isso. Nesses
casos, o réu sera citado para apresentar resposta, no prazo legal, sem a intimagio para
comparecer a audiéncia, que néo se realizara (art. 335, I1l, CPC)."*

18 - NEVES, Daniel Amorim Assumpgio. Manual de direito processual civil. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 18.

14 - DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: introdugdo ao direito processual civil, parte geral e processo de conhecimento. 19. ed.

Salvador: JusPodivm, 2017. p. 704.
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Seguindo a ordem instaurada pelo Cédigo de Processo Civil, de igual forma, a Lei n°
18.140/2015, que dispde sobre a mediagdo entre particulares como meio de solugio de contro-
vérsias e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da administrag¢do publica, estabeleceu
critérios para o uso da mediagdo. Especificamente, no ambito do direito publico, a lei sobredita é
clara em seu art. 32 ao prever que:

Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar cdmaras
de prevengio e resolugdo administrativa de conflitos, no dmbito dos respectivos érgaos
da Advocacia Publica, onde houver, com competéncia para:

I - dirimir conflitos entre érgdos e entidades da administragéo publica;

II - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugio de conflitos, por meio de composi-
¢80, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito ptblico;

II1 - promover, quando couber, a celebragio de termo de ajustamento de conduta.

§ 1° O modo de composigdo e funcionamento das cdmaras de que trata o caput sera esta-
belecido em regulamento de cada ente federado.

§ 22 A submissdo do conflito as cAmaras de que trata o caput é facultativa e sera cabivel
apenas nos casos previstos no regulamento do respectivo ente federado.

§ 3° Se houver consenso entre as partes, o acordo sera reduzido a termo e constituird
tftulo executivo extrajudicial.

§ 4° Nio se incluem na competéncia dos érgidos mencionados no caput deste artigo as
controvérsias que somente possam ser resolvidas por atos ou concessdo de direitos su-
Jeitos a autorizagdo do Poder Legislativo.

§ 5 Compreendem-se na competéncia das camaras de que trata o caput a prevengéo e a
resolugdo de conflitos que envolvam equilibrio econdémico-financeiro de contratos cele-
brados pela administragdo com particulares.'

As disposigdes gerais da Lei n® 18.140/2015, no art. 8°, apresentam como “objeto de me-
diagdo o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou sobre direitos indisponiveis que admitam
transacdo”. Assim, o argumento de que o interesse publico seria indisponivel, por si s6, ndo é mais
abrigado pelo ordenamento juridico, na medida em que se admite o instituto da media¢do quanto
a direitos indisponiveis, desde que admitam transagao.

Na linha da posi¢do defendida alhures por Fredie Didier, a dicgdo do art. 35 da Lei n°
18.140/2015 denota que a legislagio é expressa em exigir autorizagdo normativa. Confira-se:

Art. 35. As controvérsias juridicas que envolvam a administragdo publica federal direta, suas
autarquias e fundagdes poderio ser objeto de transagdo por adesdo, com fundamento em:

15 - BRASIL. Lei n° 18.140, de 26 de Junho de 2015. Dispde sobre a mediagdo entre particulares como meio de solugio de controvérsias e sobre
a autocomposi¢io de conflitos no d4mbito da administragdo ptblica; altera a Lei no 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto no 70.235, de 6
de margo de 1972; e revoga o § 20 do art. 60 da Lei no 9.469, de 10 de julho de 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2015-2018/2015/Lei/L18140.htm>. Acesso em: 12 abr. 2017.
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I — autorizagdo do Advogado-Geral da Unido, com base na jurisprudéncia pacifica do
Supremo Tribunal Federal ou de tribunais superiores; ou

II - parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da Republica.

Ainda, a Lei n® 18.129/2015, alterando o art. 1°, § 1°, da Lei n® 9.307/96, determina que
“a administragdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos
relativos a direitos patrimoniais disponiveis”.

Percebe-se nitidamente que as recentes alteracdes legislativas, com a institui¢do de um
novo paradigma para a solugdo de conflitos, vém reafirmar o que a doutrina administrativista ja
vinha defendendo.

Como mencionado, a Lei n® 13.140/2015 e o CPC 2015 afirmam que “a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar camaras de prevengdo e resolugdo adminis-
trativa de conflitos”. Tais camaras de mediagido podem funcionar dentro dos érgdos da Advocacia
Publica (AGU, PGE e PGM) e tém competéncia para:

Art. 32" [.]
I - dirimir conflitos entre érgdos e entidades da administragio putblica;

I - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugio de conflitos, por meio de composi-
¢80, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito pablico;

III - promover, quando couber, a celebragio de termo de ajustamento de conduta.

Assim, esses instrumentos postos a disposi¢do da Administragdo Publica para uma célere
e efetiva solugdo de controvérsias podem e devem ser devidamente implantados, e seu uso incen-
tivado por todos aqueles que atuam diretamente na seara publica.

A fim de clarear um pouco mais o que aqui se coloca, podem ser citados trés exemplos, o
primeiro relacionado a processos judiciais e, os demais, a atuagdes extrajudiciais. Em um processo
judicial envolvendo interesses de servidores ptblicos, em que caberia a aplicagdo da mediagio, a
AGU entendeu ndo ser possivel a conciliagdo, por ndo existir, ainda, regulamentagio da Lei n°
13.140/2015. Esse foi o posicionamento assinado pela procuradora da Advocacia-Geral da Unifo,
Dra. Leticia Balsamio Amorim:

Considerando a indisponibilidade do interesse publico, em regra, ndo sera possivel a
conciliagio nos feitos envolvendo este ente federal.

No entanto, é preciso destacar que a Lei n° 9469/97 prevé a possibilidade de realizag¢do, no
Ambito da Advocacia-Geral da Unido, de acordos e/ou transagdes, estabelecendo algumas

16 - BRASIL. Lei n° 18.140, de 26 de Junho de 2015. Dispde sobre a mediagdo entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre
a autocomposi¢io de conflitos no d4mbito da administragdo ptblica; altera a Lei no 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto no 70.235, de 6
de margo de 1972; e revoga o § 20 do art. 60 da Lei no 9.469, de 10 de julho de 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_

ato2015-2018/2015/Lei/L18140.htm>. Acesso em: 12 abr. 2017.
ovocicik lsLica reoenat (87) ﬁ

XY UIN




condicionantes para viabilizar a sua celebragio. E, recentemente, a Lei n°® 18140/2015 (Lei
da Mediag#o) trouxe nova redagfio a alguns dispositivos da Lei n°® 9469/97.

Contudo, é preciso salientar que as conciliagdes e acordos encontram-se momentanea-
mente suspensos, por determinagio superior da Procuradoria-Geral da Unido, até a edi-
¢do e publicagdo da necessdria regulamentagio da legislagdo acima mencionada.

Assim, comente apés a edi¢io de Decreto regulamentador da Lei n® 9469/97, com a
redagio dada pela Lei n° 13140/2015 (Lei da Mediagdo), serd possivel a celebragio de
acordo pelo ente federal.

Um segundo caso é um procedimento de solicitagdo da intervengdo do setor da AGU res-
ponsével pela mediagdo.'” No caso, o conflito esta relacionado ao desastre natural provocado pela
Samarco em Bento Rodrigues, no municipio de Mariana/MG, no dia 05/11/2015. Em 2016, a AGU
tez um pedido de intervengdo para mediar os conflitos decorrentes desse acidente. Esse procedi-
mento, embora urgente, ainda tramita no setor, para avaliagdo do cabimento ou ndo da intervengao.

Um terceiro caso a ser citado para melhor avaliagido do problema aqui relatado sdo contli-
tos causados por divergéncias entre servidores de um mesmo local de lotagdo, ou ainda entre estes
e o ente publico, no seio dos 6rgdos publicos ou entidades da Administragdo Indireta.

Diante desse cenario, questiona-se: quantos conflitos internos nio sio resolvidos ou
chegam ao Poder Judiciario pela auséncia de um setor de mediagdo no érgio? Ha conflitos que,
inclusive, interferem negativamente no exercicio da fung¢io publica, gerando ineficiéncia, desgas-
tes do servidor e, em alguns casos, licengas de diversas espécies.

Além disso, a cultura que privilegia o conflito, notadamente o judicial, faz com que o Po-
der Judiciério, diante do alto volume de demandas, torne-se uma ferramenta ineficiente naquela
que seria sua principal tarefa, qual seja, a de pacificagdo social, por meio da solugio da lide.

Nessa linha, ressalte-se recente iniciativa da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
por meio da PORTARIA PGFN n° 360, de 13 de junho de 2018, autorizando algumas modalida-
des especificas de negécio juridico processual, inclusive mediante a fixagdo de calendério para a
pratica de atos processuais, tais como cumprimento de decisdes judiciais, confecgdo ou conferéncia
de célculos e recursos, inclusive a sua desisténcia.

Espera-se que a iniciativa da PGFN seja adotada por outros érgdos de representagio do
Estado, como AGU, PGE’s e PGM’s, a fim de tornar mais célere, justa e participativa a solugio
de conflitos que envolvam Administracdo e administrados.

3. CONCLUSAO

Diante do quadro atual, em que a legislagdo processual vem privilegiando a solugdo
consensual dos conflitos, a Administragdo Publica deve se convencer da importéancia de se ado-

17 - Procedimento niimero NUP 00400.000903/2016-53 — CCAF-CGU-AGU
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tar métodos alternativos de solugdo de controvérsias, diligenciando para implantar uma rotina
de autocomposicdo em suas relagdes, o que certamente contribuird para a melhoria do servigo
publico, para o ambiente de trabalho dos servidores publicos e para a satisfacdo dos direitos dos
administrados, culminando na mudanca de paradigma que vem sendo defendida pela doutrina e
implantada paulatinamente pelo ordenamento juridico patrio.

Nesse sentido, importante destacar os recentes avancos advindos do Cédigo de Processo
Civil, da Lei n® 18.140/2015 e da PORTARIA PGFN n° 360, de 13 de junho de 2018, que buscam
aproximar a Administragio Publica da autocomposigio de conflitos.

Demonstrou-se que o principio da indisponibilidade do interesse ptblico nédo é abso-
luto, podendo ser mitigado, nos limites expressos em lei. Isso implica que o fundamento da in-
disponibilidade nio pode ser utilizado como escudo para impossibilitar a aplicacdo dos métodos
alternativos de solugdo de controvérsias quando tais mecanismos se mostrarem adequados a
promogio das garantias constitucionais do acesso a ordem juridica justa e da duragdo razoavel
do processo.

Por outro lado, esta consignado que, embora nio seja vedada de forma absoluta a auto-
composi¢do em conflitos envolvendo a Administragdo Publica, é preciso autorizagdo genérica e
abstrata emanada da autoridade responsével, a fim de que os procuradores possam, entdo, tran-
sigir. Dessa forma, é preciso que as autoridades detentoras de tal competéncia a exer¢am, a fim
de normatizar os casos em que serd possivel a autocomposicdo, principalmente nos litigios que
envolvam direitos patrimoniais de servidores.

Além disso, é necessdrio que as cdmaras de prevengio e resolucdo administrativa de con-
flitos sejam efetivamente implementadas, o que proporcionard a solugio extrajudicial de conflitos
em que for parte a Administragio Publica.

Percebe-se, assim, ser imperativo que o Poder Publico dé concretude, de forma répida e
integral, ao Cédigo de Processo Civil e a Lei n® 18.140/2015 no que se refere a utilizagio da auto-
composicdo na solugdo de controvérsias, para que os servidores e particulares possam resolver, de
forma mais eficiente, eventuais conflitos decorrentes do exercicio da nobre fungdo ptblica. Quem
ganha, no final, é a sociedade, com a realizagdo do interesse publico.
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THE DICHOTOMY BETWEEN THE PERIODS OF OPERATION
OF THE INSTITUTE OF PRESCRIPTION IN LAWSUITS FILED
IN THE SCOPE OF THE JUDICIAL TREASURY

Raquel de Bastos Rezende Ribeiro Freire'
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a aparente antinomia entre a Lei n® 10.406/02 (Cédigo Civil/02) e o Decreto
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1 - P6s-graduada em Direito Processual pela PUC/MG, pés-graduanda em Direito Publico pela Estcio em parceria com o CERS, estagidria de
p6s-graduagio do TIMG, graduada pela Universidade Paulista UNIP, Advogada, inscrita na OAB/MG sob o n. 174.945, Juiza Leiga do TIMG,
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A Dicotomia Entre os Prazos de Operacao do Instituto da Prescricao em
Acoes Indenizatérias Propostas no Ambito da Fazenda Piblica em Juizo
Raquel de Bastos Rezende Ribeiro Freire

RESUMO: O instituto da prescri¢do, como perda da exigibilidade da pretensio,
encontrou na Lei n® 10.406/02, Cédigo Civil, inegaveis alteragdes no que se refere
aos prazos de operagdo. A mais importante para este estudo diz respeito a aplicagio do
prazo de trés anos, preceituado no art. 206, §3°, inc. V, da Lei n° 10.406/02, referente
as agdes de reparagdo civil. Nessa questdo, surge a maior controvérsia juridica. Isso
porque o texto do CC/02 se refere a reparagio civil de forma genérica e, uma vez que
a matéria alusiva a Fazenda Publica estava anteriormente robustecida no Decreto n°
20.910/382 (prazo quinquenal), que, em seu art. 10, abre espago para prazos menores
resultantes de nova legislagdo, for¢oso reconhecer, em que pese haver entendimento
contréario do STJ, que a redugio do prazo trazida pelo CC/02 serd mais benéfica e
acertada para a Fazenda Publica em juizo.

PALAVRAS-CHAVE: Prescrigdo. Perda da Pretensdo. Prazos. Divergéncia. Decreto
n° 20.910/32. Cédigo Civil/2002.

ABSTRACT: The institute of prescription, while losing the enforceability of the
claim, found in the Civil Code / 2002 undeniable changes regarding the terms of
operation; the most important for this study is the application of the three-year
period, set forth in article 206, paragraph 3, item V, referring to civil reparation
actions. In this issue, the greatest legal controversy arises. This is because the text
of the CC / 02 refers to civil reparation in a generic way, and since the matter
referring to the Public Treasury was previously strengthened in Decree n® 20.910
/ 82 (five-year term), which, in its art. 10, opens space for shorter periods resulting
from new legislation, it is necessary to recognize, despite the STJ's contrary view,
that the reduction of the deadline brought by CC / 02 will be more beneficial and
appropriate to the Treasury in court.

KEYWORD: Prescription. Loss of Pretension. Deadlines. Difterences. Decree n°
20.910/32. Civil Code of 2002.



INTRODUCAO

O instituto da prescri¢do, matéria de ordem publica objeto de constante conflito doutri-
nério referente ao seu conceito juridico na vigéncia do Cédigo Civil de 1916, encontrou, no novo
Cddex de 2002, um arrimo para o exposto na Constitui¢do Federal/88. Isso porque, enquanto
vigente o CC/16, o conceito usualmente utilizado para o instituto era de que prescrigdo dizia
respeito a perda ou extingdo do direito de agdo vinculado ao direito material que se pretendia
proteger, confundindo-se com o instituto da decadéncia.

Modernamente, contudo, indo ao encontro do conceito constitucional previsto no art. 5°,
inciso XXXV?, sobreveio, com a evolugdo juridica, o Cédigo Civil de 2002, a fim de extirpar qual-
quer controvérsia sobre a defini¢do juridica do tema, consagrando em seu art.189 que: “Violado o
direito, nasce para o titular a pretensio, a qual se extingue, pela prescri¢do, nos prazos a que
aludem os artigos 205 e 206.” (grifo nosso).

Nesse sentido, a prescrigdo passou a ser conceituada como a perda da pretensdo de repa-
ragdo do direito violado pelo decurso dos prazos previstos em lei, ndo colocando fim ao direito de
acdo, vinculado ao direito material, conforme fundamentava o CC/ 16.

Com efeito, operada a prescri¢do, mantém-se incélume o direito subjetivo. Porém, néo
poderd ser mais exigida a correspondente a¢do material, uma vez que houve a perda da pretensao
pelo decurso do lapso temporal previsto expressamente em lei. Dessa forma, a prescrigdo ndo
alcanga o direito, mas sim a pretensdo, que ¢é o poder juridico conferido a alguém visando a exi-
géncia de que outrem cumpra uma prestagao.

Pois bem. Em que pese o conceito juridico do instituto estar atualmente consolidado
no entendimento de que prescrigdo é a perda da pretensdo, o mesmo nido ocorre em relagido aos
prazos de sua operagdo, principalmente em a¢des indenizatérias propostas no ambito da Fazenda
Publica em juizo.

Inicialmente, a titulo de complementagédo sobre o instituto objeto deste estudo, ressalte-
-se que, recentemente, decisdo do STF corroborou a tese de serem imprescritiveis as agdes de res-
sarcimento ao erario advindas de atos dolosos de improbidade administrativa. Pode-se concluir
que, nesse tema especifico, hd uma concordancia juridica no que se refere ao prazo de operagio da
prescrigao.

O mesmo, porém, ndo se pode afirmar sobre o prazo a ser aplicado quando o direito que
se pretende proteger é referente a agdes indenizatdrias origindrias de ilicito civil propostas no
ambito da Fazenda Publica em juizo.

Sobre o tema, o CC/16 previa decursos de prazos, para particulares, de até 20 anos. Ja
aos sujeitos de direito processual publico, uma vez protegerem direitos coletivos, a matéria pas-
sou, em 1932, a ser regulada pelo Decreto n® 20.910/32, fixando-se prazo bem mais exiguo. O art.
1° desse diploma preceitua que:

2 - Art.5° inciso XXXV — a lei ndo excluird da apreciag¢ido do Poder Judicirio lesdo ou ameaga a direito;
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http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111983995/c%C3%B3digo-civil-lei-10406-02

As dividas passivas da Unifo, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito
ou agdo contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, seja qual for a sua natureza, prescre-
vem em cinco anos contados da data do ato ou fato do qual se originarem. (grifo nosso)

Anote-se ainda a ressalva contida no art. 10, segundo o qual o disposto naquele Decreto
nio alteraria as prescri¢des de menor prazo, constantes de outras leis e regulamentos.

Posteriormente, confirmou-se ainda mais a sedimentagdo do prazo quinquenal com o
advento do Decreto-Lei n° 4.597/42, que corroborou ser esse o prazo também para as autarquias,
ou entidades e 6rgidos paraestatais — criados por lei e mantidos mediante impostos, taxas ou quais-
quer contribuigdes, exigidas em virtude de lei federal, estadual ou municipal — bem como a todo e
qualquer direito e agio contra essas institui¢des.

Assim, era pacifico o entendimento de que a pretensdo em face da Fazenda Publica, que
versasse sobre reparagdo civil, por proteger bens publicos e direitos da coletividade, submetia-se
ao prazo prescricional menor, ou seja, quinquenal, enquanto que, para os particulares, o prazo
continuava sendo o abarcado pelo CC/16.

Ocorre, todavia, que, com o advento do CC/02, lei posterior que, em seu art. 206, §3°,
inciso V, previu prazo trienal, aparente antinomia passa a surgir entre o Decreto n° 20.910/32 e
o novo Cédex no que se refere ao prazo de operagdo da prescrig¢do para a propositura de ag¢do de
reparacdo por ilicitos civis. Isso decorre do fato de que o texto do CC/02, corroborado pelo art. 10
do Decreto, apresentou um prazo bem mais exiguo, firmando o entendimento de ser o prazo mais
acertado para as a¢des indenizatérias ajuizadas em face da Fazenda Publica - que protege e repre-
senta a coletividade —, em que pese haver consolidado entendimento do STJ em sentido contrério.

1. A PRESCRICAO COMO PERDA DA PRETENSAO

Nio obstante estar atualmente pacificado o conceito do instituto da prescrigio, para
melhor elucidagdo da abordagem anterior, seguem algumas consideragdes de doutrinadores reno-
mados, sedimentando ainda mais o conceito abarcado pelo CC/02, segundo o qual a prescrigio é
a perda da pretensdo pelo decurso do lapso temporal determinado em lei.

O atual CC/02, evitando a polémica sobre o que prescreve, se é a agdo ou o direito, ado-
tou o vocébulo “pretensdo”, por influéncia do direito germanico (anspruch), para indicar que nio se
trata do direito subjetivo publico abstrato de a¢do.” Assim, a prescri¢do serve @ seguranga e d paz
publica,” sendo um limite temporal a eficicia das pretensdes. Segundo Clévis Bevildqua,” é uma
regra de ordem, de harmonia e de paz, imposta pela necessidade de certeza das relagdes juridicas.

3 - GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil, 1: esquematizado: obrigagdes e contratos. Coordenador Pedro Lenza. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2016, p. 414.

4 - CORDEIRO, Anténio Menezes. Tratado de direito civil. v. 5, §18, n. IV, Coimbra: Almedina, 2011, p.161.

5- BEVILAQUA, Clovis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil comentado. 7. ed. v.1, n.1, Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1944, p. 459.
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Para Pontes de Miranda,’ como perda da pretensdo, a prescri¢do nio alcanga o direito.
Os prazos prescricionais ndo destroem o direito, ndo cancelam nem apagam pretensdes, apenas
encobrem a sua eficdcia e atendem a conveniéncia de que ndo perdure por muito tempo a sua exi-

gibilidade.

Assim, o instituto existe para que haja a seguranga juridica das relagdes, encerrando a
exigibilidade de uma obrigacdo pelo decurso do tempo fixado em lei e pela inércia do titular do
crédito.

Seguindo ainda o entendimento desse Gltimo autor,” o direito, ao se tornar exigivel, d4
origem a pretensdo. De fato, a partir da exigibilidade do direito, surge ao seu titular o poder de
exigir do obrigado a sua realizagdo, caracterizando a pretensdo. Porém, devera exigi-lo obedecen-
do o lapso temporal determinado pela lei.

Para Leonardo José Carneiro da Cunha,® o conceito de prescri¢do seria mais bem eluci-
dado como sendo:

O poder jurfdico conferido a alguém, de exigir de outrem o cumprimento de uma prestagio
(conduta), que pode ser um fazer, um ndo fazer ou um dar — prestagio esta que se divide em
dar dinheiro e dar coisa distinta de dinheiro. Os direitos a uma prestagdo — dos quais surgem a
pretensdo e a consequente a¢io — relacionam-se com o0s prazos prescricionais que, como prevé
o art.189 do Cdédigo Civil, comegam a correr do inadimplemento ou ndo cumprimento pelo
sujeito passivo de sua obrigago.

Seria assim conceituada a prescrigdo como um contradireito que, pelo decurso de lapso
temporal previsto em lei, encobre a pretensdo.

2. A IMPRESCRITIBILIDADE DAS ACOES DE RESSARCIMENTO AO ERARIO AD-
VINDAS DE ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em que pese haver divergéncias doutrindrias e jurisprudenciais a respeito do lapso tem-
poral que devera ser obedecido para se operar a prescri¢do em agdes de reparacdo por ilicitos civis,
ha que se pontuar que, no que se refere a a¢des de ressarcimento ao erario advindas de atos de
improbidade administrativa, firmou-se entendimento recente considerando ser imprescritivel tal
modalidade de agio.

Isso porque o art. 37, § 5° da CF/88" estabelece que a lei determinara quais serdo os

6 - PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1955. t.6, §662, n. 2, p.101.
7 - Ibidem, t.5, {615, n.1, p.451 apud CUNHA, Leonardo Carneiro da. 4 Fazenda Piiblica em Juizo. Sio Paulo: Dialética, 6* ed. 2008, p.60.
8 - CUNHA, Leonardo Carneiro da. 4 Fazenda Piiblica em Juizo. Sdo Paulo: Dialética, 6" ed. 2008. p. 82.

9 - Art.87, §5° CF/88. A lei estabelecerd os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizo
ao erdrio, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.
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prazos prescricionais aplicados em determinadas hip6teses em que seja parte a Fazenda Publica,
ressalvados os casos de ressarcimento.

Segundo o Supremo Tribunal Federal, o referido dispositivo constitucional devera ser
interpretado em conjunto com o § 4”° do mesmo artigo, que trata sobre os atos de improbidade
administrativa. Assim, sdo imprescritiveis apenas as agdes de ressarcimento ao erdrio advindas de
atos de improbidade administrativa que causem prejuizo ao erdrio na forma dolosa.

Esse entendimento surgiu, inicialmente, com o julgamento do Recurso Extraordinario
(RE) 669069, em sede de repercussdo geral, em que se discutiu o prazo de prescri¢do das agdes
de ressarcimento por danos causados ao erdrio. Nesse julgado, o STF entendeu ser prescritivel a
agdo de reparagdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil, negando provimento ao
recurso interposto pela Unido, mantendo na integra o v. acérddo de origem proferido pelo Tribu-
nal Regional Federal da 3* Regido.

No v. acérddo, o TRF entendeu que o prazo prescricional aplicavel aquela espécie
de agdo era o previsto no Cédigo Civil, sendo o lapso temporal aplicado ao caso o prazo trie-
nal previsto no art. 206, § 38° inciso V, do CC/02. Por consequéncia, a imprescritibilidade
aduzida pela Unido, naquele caso em concreto, incidiria apenas e tdo somente nas agdes de
ressarcimento propostas contra atos de improbidade administrativa que causem prejuizo ao
erario na forma dolosa, sedimentando o entendimento e posicionando-se na corrente que
pugna pela aplicagdo do prazo trienal referente as agdes de ressarcimento propostas em face
de ilicitos civis.

Nesse mesmo RE 669.069, a Procuradoria-Geral da Republica foi além, langando pare-
cer favoravel a que o art. 37, § 5°, da CF deve alcangar também os ilicitos civis.

Segundo a PGR, ainda quando direcionadas contra particulares, as a¢des de ressarci-
mento ajuizadas em nome do patrimonio publico estariam ressalvadas da prescricao, pois o
dispositivo constitucional em questdo estaria impregnado de no¢des de supremacia e de indisponib-
ilidade do interesse publico.

A PGR" continua sustentando seu posicionamento, salientando que:

A ressalva final do texto normativo citado deu margem a instala¢do de um impasse dogmatico
a seu respeito. Uma das linhas de entendimento é que, fundado em interpretagio literal, atribui
a ressalva constitucional a consequéncia de tornar imprescritivel toda e qualquer agio de res-
sarcimento movida pelo erdrio, desde que o dano reclamado decorra de algum ilicito, indepen-
dentemente da natureza dessa ilicitude. Ocorre, todavia, que ilicito, em sentido amplo, é tudo
quanto a lei nio permite que se faga, ou é praticado contra o direito, a justi¢a, os bons costumes,
a moral social ou a ordem publica e suscetivel de sango.

10 - Art.37, §4° CF/88. Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagio previstas em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel.

11 - NUNES, Pedro. Diciondrio de Tecnologia Juridica. 12* ed. Livraria Freitas Bastos, p. 478.
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O Relator do v. acérdido12 proferido naquele RE 669.069, o saudoso Ministro Teori
Zavascki, com fulgor rebateu a Procuradoria-Geral da Republica, visto que se o conceito de ili-
cito anunciado no § 5° do art. 37 da CF fosse nesse amplissimo sentido, estaria sob a protegdo da
imprescritibilidade toda e qualquer agdo ressarcitéria movida pelo Erdrio, mesmo as fundadas em
ilicitos civis que sequer decorrem de dolo ou culpa.

Essa visdo tdo extremada da PGR notadamente demonstra incompatibilidade com a or-
dem constitucional em sua interpretagdo sistematica.

Nesse norte, incontroverso que o citado §5° do art. 37 da CF/88 merece interpretagdo
restritiva. O alcance desse dispositivo deve ser buscado mediante a sua associagdo com o § 4°, que
trata das sangdes por ato de improbidade administrativa.

Continua ainda o Relator discorrendo que ambos os paragratfos (§4° e §5° do art.37 da
CF/88) se referem a um mesmo conjunto de bens e valores juridicos, que sdo os da preservagido
da idoneidade da gestdo publica e da penalizagdo dos agentes administrativos improbos. Assim,
ao ressalvar da prescritibilidade “[...]] as respectivas a¢des de ressarcimento”, o dispositivo cons-
titucional certamente esta se referindo nio a qualquer agdo, mas apenas as que busquem ressarcir
danos decorrentes de atos de improbidade administrativa.

Nesse sentido, a prescritibilidade nio alcanga prejuizos que decorram de ato de
improbidade administrativa que causem prejuizo ao erario, sendo o julgado em questdo, por
essa razdo, paradigma do entendimento da imprescritibilidade de tais a¢des. Segue a ementa do
julgado:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E CIVIL. RESSARCIMENTO AO ERARIO. IMPRES-
CRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, §5°, DA CONSTITUICAO. 1. E
prescritivel a agdo de reparagdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil. 2. Recurso
extraordindrio a que se nega provimento. (RE 669069, Relator (a): Min. TEORI ZAVASCKI,
Tribunal Pleno, julgado em 03/02/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GE-
RAL—MERITO DJe — 082 DIVULG 27-04-2016 PUBLIC 28-04-2016).

Seguindo esse entendimento restritivo, recente decisdo'’, com repercussio geral reco-
nhecida, foi proferida no Pretério Excelso. Trata-se do RE 852.475'. Nesse julgado, por maioria

12 - STF, RE 669069 ED, Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em 16/06/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-136
DIVULG 29-06-2016 PUBLIC 30-06-2016.

13 - STE, Repercussdo Geral, RE 852475/SP, rel. Min. Alexandre de Moraes, julgamento em 2.8.2018.

14 - Eis a integra da repercussédo geral: “O Plendrio iniciou julgamento de recurso extraordindrio, no qual se discute a prescritibilidade da pre-
tensdo de ressarcimento ao erario por ato de improbidade administrativa praticado por agente ptiblico [CF, art. 87, §§ 4° e 5° (1)]. O ministro
Alexandre de Moraes (relator) negou provimento ao recurso e manteve o acérdao recorrido, que extinguiu o processo pela prescrigdo. Ele foi
acompanhado pelos ministros Roberto Barroso, Luiz Fux, Dias Toffoli, Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes. Como premissa, o relator con-
siderou ser necessaria a comprovagio da responsabilidade subjetiva, por dolo ou culpa, para a condenagio por ato de improbidade administrativa
[Lei 8.429/1992, arts. 9 a 11 (2)]. A aplicagdo das sang¢des previstas no art. 12 (3) da Lei de Improbidade — inclusive a de ressarcimento ao erario
— exige também o cumprimento do devido processo legal e a observéncia da ampla defesa e do contraditério, na agéo especifica prevista nos ar-
tigos 14 a 18 do mesmo diploma legal, e no prazo fixado para seu ajuizamento [Lei 8.429/1992, art. 23 (4)]. Ademais, apontou o equivoco que tem
ocorrido, por parte do Ministério Publico ou de qualquer outro colegitimado, no ajuizamento de agdes auténomas de ressarcimento sem observan-
cia do rito da Lei de Improbidade, diante da prescri¢ido das demais sang¢oes do referido art. 12, salvo o ressarcimento, em prejuizo para a defesa e
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de votos, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a imprescritibilidade de
acoes de ressarcimento de danos ao erdrio decorrentes de ato doloso de improbidade administra-
tiva. A decisdo fol tomada no més de agosto de 2018 e recaird em mais de mil processos suspensos,
que aguardavam a confirmagdo do entendimento sobre a imprescritibilidade daquelas agdes.

Nesse julgado, o Ministro Edson Fachin, em sua tese aprovada, deu provimento ao recurso
para restabelecer a sentenga de primeiro grau, que assegurou o ressarcimento integral do dano cau-

baseada na responsabilidade objetiva. Se as sang¢des estdo prescritas, nos termos da lei, sendo inviavel o ajuizamento da a¢fio de improbidade, seria
também incabivel a formulagdo de uma demanda apenas com o pedido de ressarcimento, sem comprovagdo do ato de improbidade e em desrespeito
ao rito legal. Para o ministro Alexandre, também inexiste previsdo constitucional expressa de imprescritibilidade da san¢io de ressarcimento ao
erdrio pela pratica de ato de improbidade administrativa. As nicas excegdes a prescritibilidade estdo contidas nos incisos XLII e XLIV do art. 5°
(5) e no § 8° do art. 183 da CF (6). Portanto, a CF adotou, como regra, a prescritibilidade da pretensdo punitiva do Estado: a imprescritibilidade
fere os principios da seguranca juridica e da ampla defesa. Exatamente em respeito ao devido processo legal, o legislador consagrou o mandamen-
to do § 4° do art. 37 da CF e editou a Lei 8.429/1992, que previu os prazos prescricionais em seu o art. 23. O relator reputou nio ser razodvel que,
considerando-se as mesmas condutas geradoras tanto de responsabilidade civil quanto de responsabilidade penal, houvesse a imprescritibilidade
implicita de uma tnica san¢io pela pratica de um ilicito civil definido como ato de improbidade, e néo a houvesse na esfera penal, que é de maior
gravidade. Frisou, ademais, o fato de a Assembleia Nacional Constituinte ter retirado, da redagio original do § 4° do art. 44 (7), correspondente
ao atual § 5° do art. 37 da CF, a expresséo final “que serdo imprescritiveis”, como demonstragdo de clara e consciente opgdo em privilegiar a segu-
ranga juridica. A permanéncia da referida ressalva, mesmo depois da retirada dessa expressdo, se deu para permitir a recepg¢do dos prazos prescri-
cionais existentes para as agdes de ressarcimento decorrentes de graves condutas de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo
ou fungio publica pela legislagdo entdo em vigor, até que fosse editada a lei especifica exigida pelo §4° do referido artigo. Néo foi estabelecida,
dessa forma, hip6tese implicita de imprescritibilidade. Concluiu nio haver qualquer previsido de imprescritibilidade nos §§ 4° e 5° do art. 37 em
relagéio a sangdo de ressarcimento ao erario por condenagio pela pratica de ato de improbidade administrativa, que deve seguir os mesmos prazos
prescricionais do art. 23 da Lei 8.249/1992, com a complementagio de que, se o ato também for capitulado como crime, devera ser considerado o
prazo prescricional estabelecido na lei penal. Em divergéncia, o ministro Edson Fachin deu provimento ao recurso para restabelecer a sentenga de
primeiro grau, que assegurou o ressarcimento integral do dano causado ao erario. Para ele, a ressalva contida no § 5° do art. 37 da CF teve por
objetivo decotar do comando contido na primeira parte as agdes civeis de ressarcimento. Reconheceu haver solidez no argumento de que essa
ressalva diz respeito a dois regramentos distintos relativos a prescrigdgo. Um para os ilicitos praticados por agentes, sejam eles servidores ou néo,
e outro para as a¢des de ressarcimento decorrente de atos de improbidade, dotada de uma especialidade ainda maior. Asseverou que a matéria diz
respeito a tutela dos bens publicos e que ndo ha incompatibilidade com o Estado Democratico de Direito, ou com o Estado de Direito Democrati-
co, sustentar a imprescritibilidade das agdes de ressarcimento em matéria de probidade, eis que ndo rara a prescri¢éo é o biombo por meio do qual
se encobre a corrupgio e o dano ao interesse publico. Para o ministro Fachin, a seguranga juridica ndo leva a autorizar a protegio pelo decurso do
lapso temporal a quem causar prejuizo ao erédrio e locupletar-se da coisa publica. A imprescritibilidade constitucional ndo implica uma injustifica-
da e eterna obrigagdo de guarda pelo particular de elementos probatérios aptos a conclusio de que inexiste o dever de ressarcir, mas da afirmago
de importante protegdo da coisa ptblica. A ministra Rosa Weber também deu provimento ao recurso, mas pelo fundamento de que a imprescritib-
ilidade a que se refere o § 5° diz respeito apenas as agdes ressarcimento de danos decorrentes de ilicitos tipificados como improbidade administra-
tiva e como ilicitos penais, numa interpretagio sistemaética dos §§ 4° e 5° do art. 37 da CF. Em seguida, o julgamento foi suspenso. (1) CF: “Art. 37.
A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) § 4° - Os atos de improbidade adminis-
trativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fung#o ptblica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma
e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agio penal cabivel. § 5° A lei estabelecerd os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejufzos ao erario, ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento.” (2) Lei 8.429/1992: “Art. 9° Constitui
ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razio do exer-
cicio de cargo, mandato, fungio, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente: (...); Art. 10. Constitui ato de
improbidade administrativa que causa lesdo ao erdrio qualquer a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apro-
priagdo, malbaratamento ou dilapidagio dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: (...); Art. 11. Constitui ato
de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo ptblica qualquer a¢do ou omissdo que viole os deveres de hones-
tidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢des, e notadamente: (...).” (3) Lei 8.429/1922: “Art. 12. Independentemente das sang¢des
penais, civis e administrativas previstas na legislagio especifica, estd o responsével pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: (...).” (4) Lei 8.429/1992: “Art. 23. As a¢es destinadas a levar
a efeitos as sangdes previstas nesta lei podem ser propostas: I - até cinco anos ap6s o término do exercicio de mandato, de cargo em comissio ou
de fungdo de confianga; II - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com demissido a bem do
servigo ptiblico, nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego. III - até cinco anos da data da apresentagdo a administragio publica da
prestagdo de contas final pelas entidades referidas no paragrafo tinico do art. 1° desta Lei.” (5) CF: “Art. 5° XLII - a prética do racismo constitui
crime inafiangdvel e imprescritivel, sujeito a pena de reclusio, nos termos da lei; XLIV - constitui crime inafiangavel e imprescritivel a agéo de
grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico;” (6) CF: “Art. 183. (...) § 3° Os iméveis publicos néo
serdo adquiridos por usucapido.” (7) Projeto de Constitui¢io (A): “A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erdrio, ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento, que serdo imprescritiveis.” RE 852475/
SP, rel. Min. Alexandre de Moraes, julgamento em 2.8.2018. (RE-852475).

A ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL ﬁ
XY UIN &



sado ao erdrio. Para o Ministro, a ressalva contida no §5° do art.37 da CF/88 teve por objeto decotar
do comando contido na primeira parte as a¢des civeis de ressarcimento. Reconheceu haver solidez no
argumento de que essa ressalva diz respeito a dois regramentos distintos, relativos ao instituto da
prescrigdo: um para os ilicitos praticados pelos agentes, sejam eles servidores ou ndo, e outro para as
agdes de ressarcimento decorrentes de atos de improbidade, dotadas de uma especialidade ainda maior.

Asseverou, acertadamente, que a matéria diz respeito a tutela dos bens publicos e que
ndo hd incompatibilidade com o Estado democratico de direito, ou com o Estado de direito demo-
cratico, sustentar a imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento em matéria de improbidade,
els que ndo raramente a prescri¢do é biombo por meio do qual se encobre a corrupgio e o dano
ao interesse publico.

Para o Ministro, a seguranga juridica ndo leva a autorizar a protegio pelo decurso do
lapso temporal a quem causar prejuizo ao erdrio e locupletar-se da coisa publica. Essa imprescriti-
bilidade constitucional ndo implica uma injustificada e eterna obrigagio de guarda pelo particular
de elementos probatérios aptos a conclusdo de que inexiste o dever de ressarcir, mas da afirmagio
de importancia da protegdo da res piblica.

Nesse norte, verifica-se que, quanto ao ressarcimento ao erdrio por ato de improbidade
administrativa, o instituto ora estudado estd bem sedimentado.

Lado outro, em que pese haver entendimento pacifico sobre essa imprescritibilidade, o
mesmo ndo ocorre quanto ao lapso temporal que deverd ser observado quando se trata de agdes
de ressarcimento por ilicitos civis no dmbito da Fazenda Publica em juizo.

Assim, deixando a consolida¢do do entendimento do STF no ambito da improbidade ad-
ministrativa e voltando ao impasse entre a aplicagio da prescrigdo quinquenal ou trienal nas agdes
ressarcitérias, temos que, de um lado, ha os beneficios criados para a Fazenda Publica em juizo,
com fulcro no principio da supremacia do interesse publico, como bem leciona Odete Medauar,'”
e de outro, tem-se a importancia da aplicagio da lei no tempo. Nesse sentido:

A expressdo interesse publico pode ser associada a bem de toda a coletividade, a percepgao geral
das exigéncias da vida na sociedade. Esse principio vem apresentando tradicionalmente como o
fundamento de vérios institutos e normas do direito administrativo e, também, de prerrogativas
e decisoes da Administragido Pablica.

3. PRAZO PRESCRICIONAL DAS ACOES INDENIZATORIAS ORIGINARIAS DE IL{-
CITO CIVIL PROPOSTAS NO AMBITO DA FAZENDA PUBLICA EM JUIZO E A APA-
RENTE ANTINOMIA ENTRE A LEI N° 10.406/02 (CODIGO CIVIL/02) E O DECRE-
TO N° 20.910/ 32

No conceito de Fazenda Publica, engloba-se tanto a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios quanto as autarquias e fundagdes publicas.

15 - MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. 13. ed. p. 133.
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Pois bem. Seguindo o estudo, pode-se dizer que o tema relativo ao prazo prescricional
das pretensdes indenizatérias dirigidas contra a Fazenda Publica, em que a parte demanda em
tace do ente publico, no intuito de lograr éxito em qualquer ressarcimento por dano sofrido, ¢ bem
recorrente na doutrina e na jurisprudéncia.

Nesse sentido, o ponto crucial é saber qual prazo prescricional serd aplicado a hipdtese
das agoes indenizatérias origindrias de ilicito civil propostas no ambito da Fazenda Publica em
juizo. Isto é, se serd o prazo quinquenal do Decreto n® 20.910/32 ou o prazo trienal disposto no
art. 206, §3°, inc.V, do CC/02.

E sabido que o poder publico, desde o CC/ 16, sempre recebeu tratamento diferenciado
no que tange aos prazos prescricionais relativos as agdes ressarcitorias.

Nessa vertente, em que pese a regra geral do antigo cédex/16 versar sobre o prazo
prescricional vintendrio, no ambito da Fazenda Publica em juizo, o prazo era outro. Com efeito,
as agdes contra a Fazenda prescreviam em cinco anos, conforme estabelecia o art. 178, §10, do
CC/16. Vejamos:

Art. 178. Prescreve:

)

§ 10. Em cinco anos: V1. As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, e bem
assim toda e qualquer agdo contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal; devendo o
prazo da prescrigdo correr da data do ato ou fato do qual se originar a mesma agéo.

Enquanto vigente, o prazo acima conviveu em harmonia com legislagdo posterior, qual
seja, o Decreto n°® 20.910/32, que, em seu art. 1°, versa:

Art. 1° - As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e
qualquer direito ou agéo contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, seja qual for
a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou fato do qual
se originarem. (grifo nosso).

Percebe-se que o Decreto 20.910/32 foi promulgado com o propédsito inequivoco de
firmar o beneficio em razio da defesa dos interesses fazendarios, os quais legitimam a soberania
do interesse publico sobre o privado e, assim, autorizam a diferenciagdo do tratamento legal
dispensado.

A previsdo normativa do Decreto n° 20.910/32, todavia, ndo abarcava as autarquias
e fundagdes governamentais com personalidade publica, razdo pela qual foi, posteriormente,
expedido o Decreto-Lei n® 4.597/42, cujo art. 2° traz o seguinte contetdo, in verbis:

Art. 2° O Decreto n® 20.910, de 6 de janeiro de 1932, que regula a prescri¢do quinquenal,
abrange as dividas passivas das autarquias, ou entidades e érgéos paraestatais, criados
por lei e mantidas mediante impostos, taxas ou quaisquer contribuigdes exigidas em
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http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/109767/decreto-20910-32

virtude de lei federal, estadual ou municipal, bem como a todo e qualquer direito e agdo
contra os mesmos. (grifo nosso).

Ato continuo, a Lei n® 9.494, de 10 de setembro de 1997, sedimentou ainda mais o prazo
fixado no ambito da Fazenda Publica em juizo quando, em seu art. 1° - C, com a redagio da MP n°.
2.180-35/2001, disp6s: “Art. 1° - C. Prescrevera em 5 (cinco) anos o direito de obter indenizagao
dos danos causados por agentes de pessoas juridicas de direito puablico e de pessoas juridicas de
direito privado, prestadoras de servigos publicos.” (grifo nosso).

O fundamental é perceber que os diplomas foram sendo promulgados com o propésito
inequivoco de beneficiar a defesa dos interesses fazendarios, os quais nunca deixaram de merecer
um regramento apartado daquele aplicavel ao cidaddo comum.

Desse modo, até a vigéncia do Cédigo Civil de 2002, o instituto da prescri¢do no
ambito da Fazenda Publica em juizo era pacifico e harménico quanto a prazos e prote¢des ao
direito da coletividade, com a fixagdo de prazos bem mais exiguos que aqueles previstos para a
regulamentacdo das relagdes de direito privado no bojo do CC/16.

Essa visdo de protegdo era tdo clara que o préprio Decreto n® 20.910/32, em seu art.
10, disp6s que: “Art.10. O disposto nos artigos anteriores ndo altera as prescricdes de menor
prazo, constantes das leis e regulamentos, as quais ficam subordinadas as mesmas regras.”
(grifo nosso). Ou seja, prazos posteriores, em relagdo ao instituto da prescrigdo, que sejam mais
favoraveis a Fazenda Publica, deverio ser observados.

Nesse sentido, com o advento do CC/02, lei posterior, que, em seu art. 206, §3°, inciso
V, dispoe: “Art. 206. Prescreve: § 32 Em trés anos: V - a pretensdo de reparacgio civil.” (grifo
nosso), aparente antinomia passa a surgir entre o Decreto n® 20.910/32 e o novo Cddex no que
se refere ao prazo de operagdo da prescri¢do para a propositura de a¢do de reparagio por ilicitos
civis, uma vez que o novo texto apresentou um prazo bem mais exiguo, sendo mais benéfico para
as a¢des indenizatérias ajuizadas em face da FFazenda Publica. J4 o art. 10 do Decreto, por sua vez,
firma entendimento de que os prazos menores devem ser aplicados. Assim, ndo hé razdo para se
pretender a aplicagdo do prazo quinquenal.

Ainda que, em tese, os principios basilares da hermenéutica conduzam a prevaléncia da lei
especial sobre a lei geral, consoante a regra prevista no § 2°'° do art. 2° do Decreto-Lei 4.657/42
(Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB), nos termos da qual era possivel
concluir que a lei nova, que estabelecesse disposi¢des gerais a par das j4 existentes, ndo revogava
nem modificava a lei anterior, tem-se que, no caso concreto, o conflito das normas encontra ex-
pressa solugdo justamente no art. 10 do Decreto n° 20.910/32, j4 citado neste estudo.

Nesse sentido, observa-se que o legislador, além de prever a prescrigdo de cinco anos
em beneficio da Fazenda Publica em juizo, estipulou, com o manifesto objetivo de favorecer ain-
da mais os entes publicos, que, no caso da eventual existéncia de prazo prescricional menor a in-
cidir em situagdes especificas, o prazo quinquenal seria afastado. K exatamente essa a situagio em

16 - Art. 2°, §2°, do Decreto-Lei 4.657/42. “A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem
modifica a lei anterior”.
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apreco, daf porque se revela legitima a incidéncia na espécie do prazo prescricional de trés anos,
fruto do advento do Cédigo Civil de 2002.

Pela clareza da exposigdo, segue fragmento da licdo de Leonardo José Carneiro da Cunha:'”

Significa que a prescrigdo das pretensdes formuladas contra a Fazenda Publica é
quinquenal, ressalvados os casos em que a lei estabeleca prazos menores. Na verdade,
os prazos prescricionais inferiores a 5 (cinco) anos beneficiam a Fazenda Publica.

Importante salientar que o STJ ja seguiu ambas as correntes. Inicialmente, o entendimento
do Tribunal seguia acertadamente o voto do Ministro Herman Benjamin, proferido no REsp
1.217.933/RS," julgado em que figurou como relator, sendo claro ao fundamentar, nas palavras
de Leonardo José Carneiro da Cunha, que a pretensdo de reparagdo civil contra a Fazenda
Publica submete-se ao prazo prescricional de trés anos, e ndo a prescri¢do quinquenal. Aplica-se,
no particular, o disposto no art. 206, § 3°, V, do Cédigo Civil de 2002, ndo somente em razio do
que estabelece o art. 10 do Decreto n® 20.910/32, mas também por se tratar de norma posterior.
E, como se sabe, a norma posterior, no assunto tratado, revoga a anterior.

Continua o ministro fundamentando que se percebe, em verdade, um nitido objetivo de
beneficiar a Fazenda Puablica. A legislagdo especial conferiu-lhe um prazo diferenciado de prescri-
¢do. Enquanto a legislacdo geral (Cédigo Civil de 1916) estabelecia um prazo de prescrigdo de 20
anos, a legislacdo especifica (Decreto n® 20.910/32) previa um prazo de prescri¢do préprio de 5
anos para as pretensdes contra a Fazenda Publica. A esse respeito, repise-se que o préprio Decre-
to n® 20.910/32, em seu art. 10, dispde que os prazos menores devem favorecé-la.

Assim, pode-se concluir acertadamente que, segundo bem aponta o ministro, a pretensédo
de reparacgdo civil contra a Fazenda Publica deve sujeitar-se ao prazo prescricional de trés anos,
e ndo a prescrigdo quinquenal.

Nio é outro o entendimento defendido por José dos Santos Carvalho Filho."” Vejamos:

N

Cumpre nessa matéria recorrer a interpretacdo normativo-sistemdtica. Se a ordem
juridica sempre privilegiou a Fazenda Publica, estabelecendo prazo menor de
prescri¢do da pretensdo de terceiros contra ela, prazo esse fixado em cinco anos pelo
Decreto 20.910/32, raia ao absurdo admitir a manuteng¢do desse mesmo prazo quando
a lei civil, que outrora apontava prazo bem superior aquele, reduz significativamente

17 - CUNHA, Leonardo Carneiro da. 4 Fazenda Piiblica em Juizo. Sdo Paulo: Dialética, 6. ed. 2008. p. 84.

18 - Ementa do julgado: ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. PRESCRIGAO. DECRETO 20.910/1932. AD-
VENTO DO CODIGO CIVIL DE 2002. REDUCAO DO PRAZO PRESCRICIONAL PARA TRES ANOS. 1. O legislador estatuiu a prescrigio
quinquenal em beneficio do Fisco e, com manifesto objetivo de favorecer ainda mais os entes publicos, estipulou que, no caso de eventual existéncia
de prazo prescricional menor a incidir em situagdes especificas, o de cinco anos seria afastado nesse particular. Inteligéncia do art. 10 do Decreto
20.910/1932. 2. O prazo prescricional de trés anos relativo a pretensdo de reparagio civil — art. 206, § 3°, V, do Cédigo Civil de 2002 — prevalece
sobre o quinquénio previsto no art. 1° do Decreto 20.910/32. Precedentes do STJ. 3. Recurso Especial provido. (STJ, REsp 1.217.933/RS, Rel.
Min. Herman Benjamin, }.22/03/2011, DJe 25/04/2011.

19 - CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 17. ed. 2007. p. 498-499.
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o periodo prescricional, no caso para trés anos (pretensdo a reparagdo civil).

Desse modo, se é verdade, de um lado, que nio se pode admitir prazo inferior a trés

N ~

anos para a prescri¢gdo da pretensio a reparacdo civil contra a Fazenda, em virtude
de inexisténcia de lei especial em tal diregdo, ndo é menos verdadeiro, de outro, que tal
prazo ndo pode ser superior, sob pena de total inverséo do sistema légico-normativo; no
minimo, é de aplicar-se o novo prazo fixado agora pelo Cédigo Civil. Interpretagéo l6gica
ndo admite a aplicagéo, na hipétese, das regras de direito intertemporal sobre lei especial
e lei geral, em que aquela prevalece a despeito do advento desta.

A prescrigdo da citada pretensdo de terceiros contra as pessoas publicas e as de direito

privado prestadoras de servigos ptblicos passou de quinquenal para trienal.

Ocorre que, em uma reviravolta jurisprudencial, o STJ consolidou seu entendimento
por meio do julgamento, sob o rito dos recursos repetitivos, do REsp 1.251.993/PR,* concluindo
ser o prazo quinquenal o mais acertado ao tema, firmando af o seu entendimento atual, indo de
encontro ao regramento anterior.

O principal fundamento aduzido pelo STJ decorre da natureza especial do Decreto n°
20.910/32, que regula a prescrigio, seja qual for a sua natureza, das pretensdes formuladas contra a
Fazenda Publica, ao contrario da disposigdo prevista no Cédigo Civil/02, norma que regula o tema de

20 - ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA (ARTIGO 543-C DO CPC). RESPONSABI-
LIDADE CIVIL DO ESTADO. ACAO INDENIZATORIA. PRESCRIGAO. PRAZO QUINQUENAL (ART. 1° DO DECRETO 20.910/32) X
PRAZO TRIENAL (ART. 206, § 3°, V, DO CC). PREVALENCIA DA LEI ESPECIAL. ORIENTACAO PACIFICADA NO AMBITO DO STJ.
RECURSO ESPECIAL NAO PROVIDO. 1. A controvérsia do presente recurso especial, submetido a sistematica do art. 543-C do CPC e da
Res. STJ n 8/2008, estd limitada ao prazo prescricional em agdo indenizatéria ajuizada contra a Fazenda Ptblica, em face da aparente antinomia
do prazo trienal (art. 206, § 3°, V, do Cédigo Civil) e o prazo quinquenal (art. 1° do Decreto 20.910/32). 2. O tema analisado no presente caso
ndo estava pacificado, visto que o prazo prescricional nas a¢des indenizatérias contra a Fazenda Publica era defendido de maneira antagénica nos
ambitos doutrindrio e jurisprudencial. Efetivamente, as Turmas de Direito Publico desta Corte Superior divergiam sobre o tema, pois existem
julgados de ambos os 6rgaos julgadores no sentido da aplicagdo do prazo prescricional trienal previsto no Cédigo Civil de 2002 nas agdes indeni-
zatérias ajuizadas contra a Fazenda Publica. Nesse sentido, o seguintes precedentes: REsp 1.238.260/PB, 2* Turma, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, DJe de 5.5.2011; REsp 1.217.933/RS, 2* Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de 25.4.2011; REsp 1.182.973/PR, 2* Turma, Rel.
Min. Castro Meira, DJe de 10.2.2011; REsp 1.066.063/RS, 1* Turma, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe de 17.11.2008; EREspsim 1.066.063/RS,
1* Se¢do, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de 22/10/2009). A tese do prazo prescricional trienal também é defendida no 4mbito doutrindrio,
dentre outros renomados doutrinadores: José dos Santos Carvalho Filho (“Manual de Direito Administrativo”, 24* Ed., Rio de Janeiro: Editora
Lumen Jaris, 2011, pags. 529/530) e Leonardo José Carneiro da Cunha («A Fazenda Ptblica em Juizo», 8 ed, Sdo Paulo: Dialética, 2010, pags.
88/90).3. Entretanto, ndo obstante os judiciosos entendimentos apontados, o atual e consolidado entendimento deste Tribunal Superior sobre o
tema ¢é no sentido da aplicagdo do prazo prescricional quinquenal — previsto do Decreto 20.910/32 — nas agdes indenizatérias ajuizadas contra a
Fazenda Publica, em detrimento do prazo trienal contido do Cédigo Civil de 2002. 4. O principal fundamento que autoriza tal afirmagio decorre
da natureza especial do Decreto 20.910/32, que regula a prescrigdo, seja qual for a sua natureza, das pretensdes formuladas contra a Fazenda
Publica, ao contrério da disposigdo prevista no Cédigo Civil, norma geral que regula o tema de maneira genérica, a qual ndo altera o carater es-
pecial da legislagdo, muito menos é capaz de determinar a sua revogagdo. Sobre o tema: Rui Stoco (“Tratado de Responsabilidade Civil”. Editora
Revista dos Tribunais, 7* Ed. — Sdo Paulo, 2007; pags. 207/208) e Lucas Rocha Furtado (“Curso de Direito Administrativo”. Editora Férum, 2*
Ed. — Belo Horizonte, 2010; pdg. 1042).5. A previsdo contida no art.10 do Decreto 20.910/82, por sf s6, ndo autoriza a afirmagdo de que o prazo
prescricional nas a¢des indenizatérias contra a Fazenda Publica foi reduzido pelo Cédigo Civil de 2002, a qual deve ser interpretada pelos critérios
histéricos e hermenéutico. Nesse sentido: Margal Justen Filho (“Curso de direito Administrativo”. Editora Saraiva, 5* Ed. —Sdo Paulo, 2010; pags.
1.296/1.299). 6. Sobre o tema, os recentes julgados desta Corte Superior: AgRg no AREsp 69.696/SE, 1* Turma, Rel. Min. Benedito Gongalves,
DlJe de 21.8.2012; AgRg nos EREsp 1.200.764/AC, 1* Segdo, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, DJe de 6.6.2012; AgRg no REsp 1.195.018/AP,
1* Turma, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe de 23.5.2012; REsp 1.236.599/RR, 2* Turma, Rel. Min. Castro Meira, DJe de 21.5.2012; AgRg
no AREsp 131.894/GO, 2" Turma, Rel. Min. Humberto Martins, DJe de 26.4.2012; AgRg no AREsp 34.053/RS, 1* Turma, Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, DJe de 21.5.2012; AgRg no AREsp 86.517/RJ, 2* Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de 23.2.2012; EREsp 1.081.885/
RR, 1* Segio, Rel. Min. Hamilton Carvalhido, DJe de 1°.2.2011. 7. No caso concreto, a Corte a quo, ao julgar recurso contra sentenga que reconhe-
ceu prazo trienal em agdo indenizatéria ajuizada por particular em face do Municipio, corretamente reformou a sentenga para aplicar a prescrigéo
quinquenal prevista no Decreto 20.910/32, em manifesta sintonia com o entendimento desta Corte Superior sobre o tema 8. Recurso especial nio
provido. Acérdao submetido ao regime do artigo 548-C, do CPC, e da Resolugio STJ 08/2008” (STJ, 1* Se¢do, REsp 1.251.993/PR, Rel. Min.
Mauro Campbell Marques, j.12.12.2012, DJe 19.12.2012).

ﬁ ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1027027/c%C3%B3digo-civil-lei-10406-02

maneira genérica, a qual ndo altera o carater especial da legislagdo, muito menos é capaz de a revogar.

Ainda segundo o entendimento do STJ, o Decreto n® 20.910/32 encerra norma especial,
a prevalecer sobre a legislacdo geral. Ademais, o art.10 desse Decreto se refere, segundo o
Tribunal, a prazos anteriores existentes a época de sua edigdo, ndo alcan¢ando, por 6bvio, prazos
posteriores.*!

Frisa-se que a Corte Superior federal mudou seu entendimento ao desenvolver a teoria
das distingoes das relagdes juridicas, fundamentando que o Decreto n® 20.910/32 versa sobre re-
lagdes entre particular e Estado, sendo uma relagio de natureza publica, ao contrario da relagio
regrada pelo CC/02, que é relagio de direito privado. Nessa esteira, ndo se pode utilizar o prazo
estatuido pelo CC/02 para abarcar as relagdes em que figura como parte o ente ptblico, ndo obs-
tante a autorizacdo do art.10 do Decreto n° 20.910/32.

Entretanto, ndo obstante os judiciosos entendimentos apontados acertadamente em sen-
tido contrdrio, o atual e consolidado entendimento do STJ segue a favor da aplicagido do prazo
prescricional quinquenal — previsto no Decreto n® 20.910/32 — nas a¢des indenizatérias ajuizadas
contra a Fazenda Publica, em detrimento do prazo trienal contido no Cédigo Civil de 2002.**

Lado outro, em que pese a tese ventilada pelo Tribunal, mais acertada ¢ a fundamentagéo
segundo a qual o prazo de operagdo da prescrigdo descrito no art. 206, § 3° inc. V, CC/02 seja
mais benéfico para a Fazenda Publica em juizo. Isso porque a legislacdo geral atual (Cédigo Civil
de 2002) passou a prever um prazo de prescri¢do de trés anos para as pretensdes de reparagido
civil.

Ora, se a finalidade das normas contidas no ordenamento juridico é conferir um prazo
menor a Fazenda Publica, ndo hé razdo para o prazo geral — aplicdvel a todos, indistintamente
— ser inferior aquele outorgado as pessoas juridicas de direito publico. A estas deve ser aplicado,
a0 menos, 0 mesmo prazo, € ndo um superior, até mesmo em observancia ao disposto no art. 10 do
Decreto n® 20.910/32.%

4. CONCLUSAO

Inobstante ser pacifico o entendimento doutrindrio e jurisprudencial sobre a imprescri-
tibilidade das ag¢des de ressarcimento advindas de atos de improbidade administrativa que causem
prejuizo ao erdrio na forma dolosa, 0 mesmo nio se pode afirmar a respeito do prazo de operagio
da prescrigdo, como perda da pretensio, no ambito das a¢des indenizatérias originarias de ilicitos
civis que envolvam a Fazenda Publica.

Nesse sentido, aparente antinomia passa a surgir entre o Decreto n® 20.910/32 (prazo

21 - CUNHA, Leonardo Carneiro da. 4 Fazenda Piiblica em Juizo. Sdo Paulo: Dialética, 6" ed. 2008. p. 78.

29 - STJ, REsp 1251993/PR, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 12/12/2012, DJe 19/12/2012.
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quinquenal) e o Cédigo Civil/02 (prazo trienal), no que se refere ao prazo de operagio da pres-
cri¢do para a propositura de agio de reparagdo por ilicitos civis, uma vez que, o CC/02, lei nova,
apresentou um prazo bem mais exiguo, sendo mais benéfico e acertado para as agdes indenizaté-
rias ajuizadas em face da Fazenda Puablica. Com efeito, o novo Cédex/02, ao prever o prazo trienal
na hipdtese em questdo, corroborou a intengdo de se manter o citado beneticio em razio da defesa
dos interesses fazenddrios, os quais legitimam a soberania do interesse ptblico sobre o privado.

Portanto, nesse caso, uma vez que o prazo para particulares passou a ser o trienal, conti-
nuar abarcando o lapso temporal pelo prazo quinquenal, previsto no Decreto n® 20.910/32, seria
o mesmo que pugnar pelo afastamento do interesse coletivo, haja vista que a Fazenda Publica
ficaria em desvantagem ante os particulares, situa¢do inaceitdvel para a manutengdo do Estado
democrético de direito, ndo obstante haver entendimento contrério do STJ sobre esse tema.
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da Tutela Proviséria de Urgéncia Antecipada; 2.1 Breves consideragdes sobre as
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proviséria de urgéncia antecipada; 2.3 Requisitos da estabilizagdo da
tutela proviséria de urgéncia antecipada; 2.4 A¢do autdbnoma para
revisdo da estabilizagio da tutela antecipada; 2.5 Estabilizagdo da tu-
tela proviséria de urgéncia antecipada e coisa julgada; 2.6 Limites a
concessdo da estabilizagdo da tutela proviséria de urgéncia anteci-
pada; 3. Estabilizagdo da Tutela Proviséria de Urgéncia Antecipada
em face da Fazenda Publica; 8.1 Conceito de Fazenda Publica; 3.2 A
tutela proviséria de urgéncia em face da Fazenda Publica; 8.3 Esta-
bilizagdo da tutela antecipada em face da FFazenda Publica; 3.3.1 In-
teresse publico; 3.3.2 Remessa necessaria; 3.3.3 Pedido de suspenséo
de liminar; 3.8.4 Precatérios; 3.5 Juizado especial da Fazenda Publica
e estabilizagio; 4. Conclusio; Referéncias.

RESUMO: Busca-se, de forma eminentemente construtiva e académica, sem preten-
der esgotar o assunto, contribuir para uma reflexdo sobre a estabilizacdo da tutela
proviséria de urgéncia antecipada requerida em carater antecedente em face da Fa-
zenda Publica. Primeiramente, serd realizada uma abordagem da tutela proviséria no
Novo Cédigo de Processo Civil. Em seguida, serdo expostos breves apontamentos
acerca da estabiliza¢do da tutela antecipada no direito estrangeiro, seguindo-se a
analise do instituto no direito brasileiro, expondo sua finalidade, seus requisitos e
suas caracteristicas. Posteriormente, o tema serd abordado no dmbito da Fazenda
Publica, iniciando-se pelo estudo de seu conceito, seguindo-se a anélise das vedagdes
legais a concessdo de tutelas provisérias em desfavor do Poder Publico. Por fim, sera
averiguado o cabimento da estabilizagdo da tutela antecipada em face da Fazenda
Publica, a partir da investigacdo da abordagem dada ao tema pela doutrina e pela
Jjurisprudéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Novo Cédigo de Processo Civil. Tutela Antecipada Antece-
dente. Estabiliza¢do. Fazenda Publica. Processo Civil.

ABSTRACT: It’s looked for, in a constructive and academic way, without intend-
ing to exhaust the subject, contribute to a reflection about the stabilization of an
anticipated temporary protection of urgency, required advance character in face of
state. Firstly a provisional protection will be approached in a new cede of civil pro-
cedure. Then, will be exposed a short appointments about an anticipated protection
stabilization in a foreign law, following the analysis of the institute in Brazilian law,
exposing its purpose, its requirements and its characteristics. After, the subject will
be approached in a State sphere, starting with the study of its concept and its pre-
rogatives, following the legal fences analysis to the injunctions concession in disad-
vantage of public power. Finally, will be verified the stabilization of the anticipated
protection in face of the State, based on the investigation of the approach given to
the topic by doctrine and jurisprudence.

KEYWORDS: New Code of Civil Procedure. Antecedent judicial protection. Stabi-
lization. State. Civil Procedure.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é examinar a possibilidade de aplicagdo da técnica da
estabilizagdo da tutela proviséria de urgéncia antecipada requerida em cardter antecedente
em face da Fazenda Publica. Para que seja possivel delinear as caracteristicas dessa técnica
e sua aplicagio em demandas contra o Poder Publico, faz-se necessario, primeiramente,
realizar uma abordagem acerca do género das tutelas provisérias, no qual esté inserida a
estabilizacio.

O Novo Cédigo de Processo Civil (CPC/15) alterou significativamente o tratamento
das tutelas provisérias. Além de agrupé-las em um mesmo género, mas mantendo a diversidade
de regimes entre as tutelas provisoérias, introduziu a técnica processual da estabilizacdo da tutela
proviséria de urgéncia antecipada, quando requerida em cardter antecedente.

A insercdo dessa técnica no ordenamento juridico brasileiro buscou inspiragdo no
direito estrangeiro, cujos exemplos mais sélidos advém do direito francés e do direito
italiano. Nesses sistemas processuais, foram delineadas tutelas sumdérias autonomas que
permitiram a execug¢do imediata da medida concedida. Tais medidas sdo desprovidas de
aptiddo a formacgdo de coisa julgada, uma vez que ndo ha resolug¢do do mérito do litigio,
cabendo as partes decidir sobre a instaurag¢do ou ndo do processo principal (ANDRADE;
THEDORO JR., 2012).

Seguindo a linha evolutiva da tutela sumaria dos direitos francés e italiano, o direito
brasileiro instituiu a estabilizagdo da tutela de urgéncia na modalidade antecipada, permitindo
a desvinculagdo entre a tutela de cogni¢do suméria e a tutela de cogni¢do exauriente, tornando
eventual e facultativa a instauragdo do processo principal.

Nesse sentido, a estabilizagdo possui a finalidade de tornar mais célere e efetiva a atuagio
do processo em relagdo ao direito material, quando a solugdo sumaria do litigio for suficiente para
pacificar a relagdo social controvertida. H4, por conseguinte, uma simplificagdo do procedimento,
que passa a atuar como instrumento dos principios da efetividade e da duragdo razoavel do pro-
cesso, possibilitando a coparticipagdo entre os sujeitos processuais.

Em razio de ser decisdo habil, por si sé, a resolver o conflito de direito material, a
estabilizagdo da tutela antecipada trouxe consigo acirrada divergéncia doutrinaria, especial-
mente em relagdo aos requisitos necessarios a sua concessdo e a formagdo da coisa julgada.
Além disso, deu novos ares as discussdes doutrindrias concernentes a possibilidade de sua
concessdo em face da Fazenda Publica, em razédo do regime de direito ptblico a que ela esté
submetida, o qual lhe impde restrigdes e d4 garantias, a fim de que o Estado busque a reali-

zagdo do interesse publico.

E nesse contexto que o presente trabalho ird abordar as principais caracteristicas, obje-
tivos, requisitos e questdes processuais relativas a aplica¢do da estabilizagdo da tutela antecipada
em face da Fazenda Publica.
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1. TUTELA PROVISORIA DE URGENCIA
1.1 A tutela proviséria no Novo Cédigo de Processo Civil

O CPC/15 alterou significativamente o tratamento das tutelas provisoérias, promovendo
a adequabilidade procedimental e a efetividade normativa, com a unificagio parcial das tutelas de
urgéncia.

Ao agrupa-las em um mesmo género, denominado tutela proviséria, mas mantendo a
diversidade de regimes entre as técnicas, o CPC/15 situou-as na Parte Geral do Cédigo, permi-
tindo que fossem concedidas no curso do processo de conhecimento, eliminando, por conseguinte,
o processo cautelar como figura processual autonoma.

Além disso, o CPC/ 15 previu um tratamento diferenciado para as tutelas provisérias, ad-
mitindo subdivisdes quanto ao fundamento, a natureza e a forma de requerimento. Tais subdivi-
sdes serdo abordadas de forma separada, para uma melhor compreensdo. Antes disso, no entanto,
convém analisar as principais caracteristicas das tutelas provisoérias de urgéncia.

1.1.1 Caracteristicas

De acordo com Fredie Didier Jr., Rafael Alexandria de Oliveira e Paula Sarno Braga
(2015, p. 568), as tutelas provisdrias possuem trés caracterfsticas essenciais: a sumariedade, a
precariedade e a inaptiddo para tornar-se imutavel pela coisa julgada.

A primeira caracterfstica das tutelas provisdrias é que elas sdo proferidas mediante cog-
ni¢do sumaria. Segundo Kazuo Watanabe (1999, p. 58-59), cognicdo é um ato de inteligéncia con-
sistente em analisar as questdes de fato e de direito que as partes trazem ao processo.

Nesse sentido, a cognigdo pode ser analisada sob duas diretrizes: plano horizontal e pla-
no vertical. Na primeira, ela ¢é classificada segundo o grau de extensdo da andlise do magistrado
em relagdo aos elementos objetivos do processo. Ja na segunda, ela é classificada segundo o grau
de profundidade, podendo ser exauriente ou sumaria (WATANABE, 1999, p. 58-59).

Sob o prisma do plano vertical, a cogni¢do exauriente permite que as partes desenvolvam
ampla discussdo sobre o litigio e produzam provas, promovendo a plena realizag¢do do contradité-
rio e a producgdo de coisa julgada material. Isso possibilita que o magistrado examine os fatos de
forma aprofundada, garantindo que a decisdo final tenha maior perspectiva de acerto em relagdo
a solugdo do mérito (NUNES; ANDRADE, 2015, p. 05).

Por sua vez, a cognig¢do sumdria pressupde uma andlise superficial das questdes de fato e
de direito, impondo a limitagdo do debate e da investigagio dos fatos pelo magistrado. Em virtude
disso, ndo ha formagio de coisa julgada material sobre a decisdo final.

2 - Na vigéncia do CPC/73, a tutela cautelar somente poderia ser postulada mediante um processo auténomo, denominado “agfo cautelar”.
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Dessa forma, a técnica da cognicdo permite que os procedimentos se ajustem as reais
necessidades de tutela. Isso porque hé situacdes em que as partes nio se encontram em situagdo
de urgéncia e buscam a solugdo do mérito mediante o pleno debate processual, com aptiddo para
a formagdo da coisa julgada.

Em outras situagdes, as caracteristicas concretas da situagdo juridica podem exigir so-
lugdo mais célere da controvérsia, em razdo de eventual urgéncia. Nesses casos, a técnica da
cogni¢do sumadria é um importante mecanismo de adaptagdo do procedimento as necessidades do
direito material, porquanto possibilita simplificagdo e celeridade ao tramite processual.

Com efeito, em razdo da sumariedade, o magistrado ira conceder a tutela provisoéria a
partir de uma analise superficial acerca das questdes de fato e de direito, realizando, por conse-
guinte, um juizo de probabilidade. Por esse motivo, nada obsta que essa decisdo seja revogada ou
modificada a qualquer tempo, desde que fundamentada nos termos do art. 298 do CPC/15.Esse
dispositivo possui a fun¢do de combater diretamente a pratica dos magistrados de fundamentar
de forma genérica as decisdes sobre tutelas provisoérias, deixando de analisar as peculiaridades
do caso concreto. Isso porque a decisdo ndo fundamentada é proibida pelo inciso III do art. 489 do
CPC/ 15, por se prestar a justificar qualquer outra decisio (MACEDO; PEIXOTO, 2016, p. 199).

Quanto a segunda caracteristica, Luiz Guilherme Marinoni, Sérgio Arenhart e Daniel
Mitidiero (2015, p. 210) ensinam que a tutela provisdria se reveste da provisoriedade, porquanto
¢ concedida em carater precario, vigorando por prazo determinado, pois pode ser revogada ou
modificada a qualquer tempo.

Em decorréncia da precariedade, evidencia-se a terceira caracteristica: inaptiddo para a
formagio da coisa julgada. De acordo com o art. 502 do CPC/ 15, a coisa julgada é a autoridade
que torna imutavel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo sujeita a recurso. Interpretando esse dis-
positivo, conclui-se que a decisdo que concede a tutela provisoria nio dé lugar a coisa julgada por
ser proferida com base em cogni¢do sumadria, pressupondo uma andlise superficial das questoes
de fato e de direito, impondo a limitagdo do debate e da investigagdo dos fatos pelo magistrado.

1.1.2 Espécies

O género “tutelas provisérias” admite subdivisdes quanto ao fundamento, a natureza e a
forma de requerimento, previstas no art. 294, caput e paragrafo tinico, do CPC/ 15, as quais serio
abordadas a seguir.

1.1.2.1 Fundamento

A tutela proviséria no novo CPC abrange uma primeira subdivisdo, nos termos do art.
294 do CPC/15, podendo fundamentar-se em urgéncia ou evidéncia.

Nos termos do art. 300 do CPC/15, as tutelas provisérias de urgéncia pressupdem a
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demonstragdo da probabilidade do direito, bem como do perigo de dano ou risco ao resultado ttil
do processo.

Luiz Rodrigues Wambier e Eduardo Talamini (2016, p. 458) sustentam que a probabili-
dade do direito consiste na demonstragdo da plausibilidade de existéncia do direito a ser proviso-
riamente realizado ou acautelado e que se pode extrair da cogni¢do sumadria.

Diante disso, Marinoni, Arenhart e Mitidiero (2015, p. 212) defendem que o magistrado
deve confrontar logicamente as alegagdes e provas com os elementos probatérios disponiveis no
processo, a fim de verificar qual das hipdteses encontra maior grau de confirmagdo e menor grau
de refutagdo. Assim, é necessario que o julgador se convenca de que o direito alegado pela parte é
plausivel de existir e profira decisdo fundamentada, expondo suas razdes de convencimento (DI-
DIER JR,; BRAGA; OLIVEIRA, 2015, p. 597).

O segundo requisito, por sua vez, diz respeito ao 6nus da parte em demostrar que a de-
mora na prestacdo jurisdicional acarretara ameaga de dano ou risco ao resultado ttil do processo.

Segundo Theodoro Jr. (2015, p. 920), o dano a que alude o art. 300 do CPC/15 refere-se
ao interesse processual na obtengdo de uma justa composigdo do litigio. Corresponde a uma mo-
dificagdo na situagdo de fato existente no momento do surgimento da lide, caracterizando-se em
objeto de prova hébil a autorizar o juizo de probabilidade em relagdo ao risco de grave prejuizo.

Nesse sentido, segundo Didier Jr., Oliveira e Braga (2015, p. 5697), o dano deve ser con-
creto, atual, grave, de irreparavel ou dificil reparagao:

Importante é registrar que o que justifica a tutela proviséria de urgéncia é aquele perigo
de dano: 1) concreto (certo), e, ndo, hipotético ou eventual, decorrente de mero temor
subjetivo da parte; ii) atual, que estd na iminéncia de ocorrer, ou esteja acontecendo; e,
enfim, iii) grave, que seja de grande ou média intensidade e tenha aptiddo para prejudicar
ou impedir a fruig¢do do direito. Além de tudo, o dano deve ser irreparavel ou de dificil
reparagdo. Dano irreparavel é aquele cujas consequéncias sio irreversiveis.

]

Dano de dificil reparagido é aquele que provavelmente nio serd ressarcido, seja porque as
condigdes financeiras do réu autorizam supor que ndo sera compensado ou restabelecido,
seja porque, por sua prépria natureza, é complexa sua individualizagio ou quantificagdo
precisa - ex.: dano decorrente de desvio de clientela.

Em relagdo ao risco ao resultado ttil do processo, Marinoni (2017, p. 127) destaca que
essa é uma expressdo destituida de contetido técnico-juridico, servindo apenas para evidenciar
que, no curso do processo, pode ocorrer gravame que ponha em risco: “[...7] 1) a efetividade da
tutela do direito (cautelar), ii) a situagdo objeto das tutelas declaratéria e (des) constitutiva, e iii)
o direito que se pretende tutelar ou um direito a ele conexo (antecipada)”.

Ressalte-se, ainda, que a tutela proviséria de urgéncia antecipada, além de preencher
esses pressupostos, deve possuir efeitos reversiveis, de modo que se possa voltar ao status quo ante,
sem gerar prejuizos a parte contraria.
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Quanto a esse pressuposto especifico da tutela proviséria de urgéncia antecipada, Cunha
(2016, p. 297) entende que deve ser aplicada a proporcionalidade nas hipéteses em que o inde-
terimento do pedido se revelar mais irreversivel do que sua concessdo, uma vez que nio é crivel
renunciar a um direito provavel que esta ameagado em prol de um direito improvéavel, em razio
da irreversibilidade.

De igual forma, Marinoni, Arenhart e Mitidiero (2015, p. 205) sustentam que a supera-
¢do da proibigdo da concessdo de antecipacdo de tutela em razdo da irreversibilidade pressupde
que se demonstre, no caso concreto, que o direito da parte serd frustrado caso a medida ndo seja
concedida. Dessa forma, quanto maior o perigo de dano e quanto mais importante o bem juridico
que se pretende proteger, a proibi¢do da concessdo de antecipagdo de tutela com efeitos irreversi-
veis deve ser superada, devendo prevalecer a légica da tutela do direito provavel em detrimento
do direito improvavel.

Depreende-se, assim, que a irreversibilidade, por si s6, ndo é suficiente para impedir a
concessdo da tutela de urgéncia antecipada, devendo-se aferir, no caso concreto, qual tese terad
maior probabilidade de ser confirmada em juizo, bem como ponderar se a concessdo ou indeferi-
mento da medida de urgéncia trara menores prejuizos as partes. Além disso, é imperativo sopesar
os valores juridicos envolvidos, analisando-se quais desses valores teriam a propensio de oca-
sionar risco de maior gravidade, para que seja concedida ou nio a tutela proviséria (AMARAL,
2016, p. 26).

Por outro lado, a tutela provisdria da evidéncia serd sempre satisfativa, pressupondo a
comprovagio das afirmagdes de fato, que tornam o direito evidente, nos moldes do art. 311 do
CPC/15.

Neste trabalho, o tema da tutela proviséria de urgéncia merece destaque, eis que, a partir
dela, hé a possibilidade de estabilizagdo, devendo-se deixar a parte a temdtica da tutela da evidéncia.

1.1.2.2 Natureza

Consoante o paragrafo tnico do art. 294 do CPC/15, a tutela de urgéncia podera ser
cautelar ou satisfativa, espécies que ndo se confundem.

Cunha (2016, p. 285-288) sustenta que essas espécies ndo podem ser equipadas em razao
da estrutura de seus provimentos. Isso porque a tutela cautelar constitui um tipo de tutela juris-
dicional que assegura a possibilidade de frui¢do eventual e futura do direito acautelado, enquanto
a tutela antecipada consiste em técnica processual que antecipa os efeitos da tutela jurisdicional,
que seriam produzidos com o exaurimento da cognigdo, possibilitando a imediata realizagdo do
direito. Assim, a tutela cautelar possui a finalidade de evitar um perigo de dano, ao passo que a
tutela antecipada evita um perigo na demora.

Nessa mesma linha de raciocinio, Nunes, Bahia, Camara e Soares (2013, p. 603-610) en-
sinam que a tutela provisoria satisfativa, denominada “tutela antecipada”, promove a satisfagio do
préprio direito da parte, antecipando a eficdcia executiva da futura decisdo.
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A tutela cautelar, por sua vez, é uma tutela preventiva que resguarda, em situagdes de ur-
géncia, a eficiéncia da atividade processual, em hipéteses de aparéncia de dano. Ela possui a fungio
da conservacdo do estado de fato e de direito existente, enquanto se espera a satistacdo material na
tase de execugdo. Viabiliza, nesses termos, a prote¢do do processo, e ndo do direito da parte, pois
nio pode satistazé-lo (NUNES; BAHIA; CAMARA, 2013).

Outro ponto que diferencia as tutelas satisfativas em relagdo as cautelares diz respeito a
referibilidade, que é uma caracteristica inerente a tutela cautelar, uma vez que ela se refere a um
processo principal, servindo para garantir a efetividade ou utilidade ao provimento final desse
processo e nunca para a satistacdo imediata do direito (CUNHA, 2016, p. 285-288). Dessa forma,
ante a existéncia da referibilidade ou da satistatividade dos meios adotados é que se poderd dife-
renciar a tutela cautelar da tutela antecipada.

Saliente-se, ainda, que o art. 301 do CPC/15 determina algumas medidas cautelares
a serem adotadas pelo magistrado, como arresto, sequestro, arrolamento de bens e registro de
protesto contra a alienacgdo de bens. Contudo, ainda que se trate de um rol taxativo, o campo de
atuagdo para a tutela cautelar se mostra restrito, sendo este mais um critério de distingdo entre as
duas espécies de tutela proviséria (GOMES, 2017, p. 38).

1.1.2.3 Forma de requerimento

As tutelas provisdrias de urgéncia podem ser requeridas em caréter antecedente ou inci-
dental, nos moldes do art. 294, paragrafo tnico, do CPC/15.

A tutela proviséria incidental é aquela requerida em momento contemporaneo ou pos-
terior ao pedido de tutela definitiva, independentemente do pagamento de custas (art. 294 do
CPC/15). De acordo com Didier Jr.,, Oliveira e Braga (2015, p. 571), o requerimento pode ser
formulado:

a) na prépria petigdo inicial (contestagdo, peti¢do de ingresso do terceiro ou manifestagio
do Ministério Publico); b) em peti¢do simples; ¢) oralmente, em mesa de audiéncia ou
durante a sessio de julgamento no tribunal — quando deve ser reduzida a termo; d) ou
no bojo da petigdo inicial.

A tutela proviséria antecedente, por sua vez, é aquela requerida em momento anterior
ao pedido de tutela definitiva, visando a antecipagdo de seus efeitos. Foi concebida para as situa-
¢des em que a urgéncia é contemporanea ao momento de propositura da agdo, e, por esse motivo,
a parte ndo dispde de tempo habil e dos elementos necessérios a formulagdo do pedido de tutela
definitiva.

Nos termos do art. 299 do CPC/15, a tutela proviséria incidental devera ser enderecada
ao juizo ou ao tribunal preventos e competentes para apreciarem o mérito da causa, enquanto a
tutela proviséria antecedente devera ser enderegada ao juizo ou tribunal com competéncia origi-
naria para conhecer do pedido de tutela definitiva.
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1.3 Tutela proviséria de urgéncia antecipada requerida em carater antecedente

A tutela proviséria de urgéncia antecipada requerida em cardter antecedente é aquela
que pretende a antecipagdo dos efeitos da tutela definitiva, anteriormente a formulagdo do pedido
de tutela final. Para sua concessio, o CPC/15 prevé procedimento proéprio, disciplinado no art.
303 e seguintes.

Em razdo da situagdo de iminente urgéncia existente no momento da propositura da
acdo, o autor poderd limitar-se a indicar a lide e seu fundamento, a expor sumariamente a proba-
bilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado ttil do processo.

Nio ha, nesse momento processual, a necessidade de formulagdo completa dos requisi-
tos dos incisos III e IV do art. 319 do CPC/ 15, que tratam dos fatos e fundamentos juridicos do
pedido, sendo bastante a indicagdo do pedido e a breve exposi¢do do conflito entre as partes e do
direito que se pretende satisfazer.

Esse procedimento mais resumido decorre da inexisténcia de tempo habil para a elabo-
ragdo de uma petigdo inicial com exposi¢do completa da lide e dos requerimentos da parte, o que
inviabilizaria o acesso a justica nessas hipdteses, em que o tempo é substancial para a ocorréncia
de dano irreparével ou de dificil reparagio.’

Todavia, ainda que sucinta e limitando-se aos requisitos do caput do art. 303 do CPC/ 15,
a peticdo inicial deverd indicar o juizo a que é dirigida, em cumprimento ao inciso I do art. 319 do
CPC/15, a fim de viabilizar a distribuigio e autuagdo do processo.

Ademais, para possibilitar o contraditério, o autor devera delimitar as partes liti-
gantes no processo, indicando os nomes, os pronomes, o estado civil, a existéncia de unido
estavel, a profissido, o nimero de inscrigdo no Cadastro de Pessoas Fisicas ou no Cadastro
Nacional da Pessoa Juridica, o enderego eletronico, o domicilio e a residéncia das partes, nos
termos do inciso II do art. 319 do CPC/15. Ressalte-se, todavia, que a impossibilidade de
obtencdo de alguns desses dados ndo ensejara, por si s6, o indeferimento da petigdo inicial,
caso seja possivel a citagdo do réu ou, ainda, se for impossivel ou excessivamente onerosa
sua obtengdo, sob pena de se limitar o acesso a justiga, nos termos do art. 319, §§2° e 3°, do
CPC/15 (GOMES, 2017, p. 41).

O autor deverd, também, indicar o valor da causa, considerando-se o pedido de tutela
definitiva que pretende formular, bem como explicitar se pretende valer-se do beneticio da tutela
antecipada em cardter antecedente, nos termos do art. 303, §5°, do CPC/15.

Concedida a tutela proviséria, o juiz determinara a intimagio do autor para que promova
o aditamento da peti¢do inicial, nos mesmos autos e sem incidéncia de novas custas (art. 303, §3°,
do CPC/15). O prazo para o aditamento serd de 15 dias ou em outro prazo maior a ser fixado pelo
juiz, sob pena de indeferimento e extingdo do processo sem resolugdo do mérito, conforme pre-
ceituado no art. 303, §1°, I e §2°, do CPC/15 (DIDIER JR; BRAGA; OLIVEIRA, 2015, p. 603).

3 - Desse modo, evidencia-se que o novo CPC instituiu a possibilidade de uma tutela proviséria para o caso de se configurarem situagdes de
urgéncia no momento da propositura da ago.
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Nesse sentido, saliente-se que o procedimento antecedente nfo é, necessariamente, uma
das formas de dispensa do processo principal, tendo em vista que o autor possui o 6nus de aditar
a peti¢do inicial, sob pena de extingdo do processo sem resolucido do mérito. Contudo, ndo se deve
confundir o art. 303 do CPC/15 com o art. 304 do mesmo diploma legal, que prevé a estabilizagio
dos efeitos da tutela antecipada e a consequente dispensa do processo principal para a discussio
do mérito (CAVALCANTI NETO, 2015, p. 02).

Em seguida, o juiz determinara a citagdo e intimagdo do réu para que cumpra a providéncia
deferida e compareca a audiéncia de conciliagdo (art. 303, §1°, 11, do CPC/15). Caso ndo haja auto-
composi¢do, o prazo para a contestagdo serd contado nos termos do art. 335 do CPC/15 (art. 303,
§1°, 111, CPC/15), iniciando-se na data em que o réu for intimado do aditamento da petigdo inicial.

Se o réu recorrer da decisdo que concede a tutela antecipada, interpondo recurso de agra-
vo de instrumento, o procedimento comum se desenvolvera regularmente.

Entretanto, se o réu permanecer inerte, o procedimento tomara outros rumos, com a
possibilidade de estabilizagido dos efeitos da decisdo da tutela antecipada antecedente e extingio
do processo (art. 304 do CPC/15), o que serd analisado a seguir.

2. ESTABILIZAGAO DA TUTELA PROVISORIA DE URGENCIA ANTECIPADA
2.1 Breves consideracdes sobre as tutelas autonomas no direito estrangeiro

A inser¢do da técnica da estabilizagdo da tutela proviséria de urgéncia antecipada no
ordenamento juridico brasileiro buscou inspiragido no direito estrangeiro, cujos exemplos mais
s6lidos advém do direito francés e do direito italiano.

No sistema francés, a opgdo brasileira tem clara inspiragdo no instituto do référé. Trata-
-se de procedimento previsto no art. 484 do CPC francés, ligado a necessidade de obtengdo de tu-

tela célere em situagdes de urgéncia e marcado pela sumariedade e autonomia frente ao processo
principal (LIMA; EXPOSITO, 2015, p. 06).

Com efeito, a principal caracteristica do référé é, segundo Andrade e Theodoro Jr. (2012,
p. 29-36), a possibilidade de execugdo imediata da medida concedida, prescindindo da instauragdo
de processo de cognigdo plena. Nesse sentido, a decisdo produzird efeitos indefinidamente, sem
aptiddo para formar coisa julgada e sem cessar sua eficdcia com a extingdo do feito até que seja
revogada ou modificada pela instauragdo de procedimento de cogni¢do exauriente. Se as partes
permanecerem inertes, a decisdo continuard produzindo todos os seus efeitos até se tornar defini-
tiva em razdo do decurso do prazo prescricional previsto no direito material.

Nesse contexto, a finalidade do réferé ndo é a composigdo do conflito de forma definitiva, mas
a estabilizagdo de uma situagdo de fato. Dessa forma, a decisdo que concede a medida é desprovida de
aptiddo a formagdo de coisa julgada, uma vez que ndo ha resolugdo do mérito do litigio, cabendo as
partes decidir sobre a instauragio ou nio do processo principal (LIMA; EXPOSITO, 2015, p. 07).
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Ademais, o procedimento do référé é sumario, simplificado, célere e sem formalismos, po-
dendo ser instaurado de forma antecedente ou incidental ao procedimento de cognigdo plena. O
primeiro ato ¢ a cita¢do do réu para comparecer a audiéncia. Efetivado o contraditério, que é oral
e sem a obrigatoriedade de representagdo por advogado, a decisdo serd proferida em audiéncia
publica, devendo ser motivada (GOMES, 2017, p. 17).

ressalte-se, ainda, que o instituto é extremamente eficaz, segundo pesquisa realizada
por Ada Pellegrini Grinover, citada por Frederico Augusto Gomes (2017, p. 19), uma vez que
mais de 90% dos casos sdo solucionados sem a necessidade de instauragio de procedimento de
cognigdo plena.

No direito italiano, a tutela suméria autdbnoma foi instituida no ambito do processo cau-
telar preparatério, quando neste se deferem medidas de antecipagdo dos efeitos da sentenca de
mérito, admitindo-se a eficicia propria de tais provimentos e tornando prescindivel a propositura
de procedimento de cognigdo plena.

O direito brasileiro, seguindo a linha evolutiva da tutela sumaria dos direitos francés e
italiano, instituiu a estabilizagdo da tutela de urgéncia na modalidade antecipada, permitindo a
desvinculagio entre a tutela de cogni¢do sumadria e a tutela de cognicdo exauriente. Dessa forma,
como se vera adiante, a técnica da estabilizagdo permite que a decisdo concessiva da tutela ante-
cipada antecedente possa resolver o litigio de direito material, sem formar coisa julgada e sem a
necessidade de sequenciamento para o procedimento de cognicdo exauriente.

2.2 Objetivo da estabilizacdo da tutela proviséria de urgéncia antecipada

O CPC/15, ao tratar do procedimento da tutela proviséria de urgéncia antecipada reque-
rida em carater antecedente, passou a admitir a estabilizagdo dessa medida como decisdo habil,
por si s0, a resolver o conflito de direito material, o que possibilitou a autonomizagio da tutela de
cogni¢do sumaria.

A autonomizagdo significa que a decisdo que concede a tutela antecipada, quando estabi-
lizada, dispensa qualquer decisdo posterior que vise confirmé-la. Pode-se afirmar, assim, que essa
decisdo é bastante em si mesma, porquanto, se ndo for questionada na forma prevista no CPC/15,
produzird efeitos indefinidamente, mesmo apés a extingdo do processo, e ndo formara coisa jul-
gada (CARDOSO, 2017, p. 52).

Com efeito, o principal objetivo dessa técnica é desvincular a tutela de cogni¢do sumaria da
tutela de cognicdo exauriente, tornando eventual e facultativa a instauragdo do processo principal.

Assim, com a estabilizagdo da tutela antecipada, o magistrado se abstém de realizar uma
ampla investigagio dos fatos para declarar um direito, pois essa declaragdo é prescindivel tanto
para o autor, que estd satisfeito com os efeitos da medida antecipatdria, quanto para o réu, que se
conformou com a tutela concedida a aparéncia de direito do autor, seja pela baixa possibilidade
de sucesso de sua defesa, seja porque a medida concedida e efetivada é faticamente irreversivel
(GOMES, 2017, p. 60-61).
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Nesse sentido, Andrade e Theodoro Jr. (2012, p. 27) sustentam que a estabilizagdo dos
efeitos da tutela tenciona satisfazer trés exigéncias fundamentais do sistema processual atual:
(a) exigéncia de economia processual; (b) exigéncia de efetividade do processo; e (c) exigéncia de
impedir abuso do direito de defesa.

De fato, a estabilizagdo promove economia e efetividade processual. Isso porque, em ra-
zdo do procedimento da tutela antecipada requerida em carater antecedente, o autor podera limi-
tar-se a indicar a lide e seu fundamento, a expor sumariamente o direito que se objetiva assegurar
e o perigo de dano ou o risco ao resultado ttil do processo. Essa simplificagdo torna mais acessivel
e agil o acesso a justi¢a, por ndo ser necessario que a parte produza provas em demasia para a
comprovagio de eventual pedido final.

Nada obstante, tratando-se de procedimento célere e de menor complexidade, hd uma
significativa reducdo de custos a ambas as partes. Explica-se.

Solucionada a situagdo fatica material, o sequenciamento para o processo de cognigdo
plena ndo traria nenhum beneficio fatico a parte autora, que precisaria arcar com as custas pro-
cessuais, honorérios de advogado e produgdo de provas que comprovassem o pedido principal.

O réu também podera nio ter interesse no prosseguimento do feito apds a decisdo que
conceder a tutela antecipada, seja pela baixa possibilidade de sucesso de sua defesa, seja porque a
medida concedida e por ele efetivada é faticamente irreversivel. Assim, prosseguir com o processo
somente lhe trard mais 6nus e, ainda que nio seja necessario o adiantamento das custas proces-
suais ou honordrios periciais, caso seja sucumbente, serd responsabilizado a arcar com tais verbais
processuais (GOMES, 2017, p. 60).

Nesse contexto, a estabilizagdo da tutela antecipada possibilita que autor e réu reflitam
sobre o custo-beneticio da coisa julgada e do custo de oportunidade da eventual revogagdo da tu-
tela antecipada (GOMES, 2017, p. 60).

De mais a mais, além do interesse privado na estabilizag¢do da tutela antecipada, ha, tam-
bém, interesse publico na diminuigido dos processos em tramite, principalmente quando o pros-
seguimento do processo ndo satisfaz o interesse das partes, servindo tdo somente para abarrotar
o Poder Judiciario de processos, cujos conflitos ja foram resolvidos com a decisdo que concedeu a
tutela antecipada (GOMES, 2017, p. 61).

Assim, a técnica da estabilizagdo visa tornar mais célere e efetiva a atuagio do processo
em relagdo ao direito material, possibilitando a cooperagio entre os sujeitos processuais, nas si-
tuagdes em que a vontade das partes pretende apenas a solu¢do sumaria do litigio.

2.3 Requisitos da estabilizacdo da tutela antecipada

O art. 304, caput e §§1° e 3°, do CPC/15 prevé que a estabilizagio da tutela antecipada
ocorrera quando ela for concedida em cardter antecedente e nio for impugnada pelo réu. Se isso
acontecer, o processo sera extinto, e a decisdo continuara produzindo efeitos enquanto néo for
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ajuizada a¢do autdnoma para revisa-la, reforma-la ou invalida-la. Para tanto, é preciso que estejam
presentes determinados pressupostos.

O primeiro requisito é que o autor tenha requerido a concessio de tutela proviséria de
urgéncia antecipada em carater antecedente, manifestando expressamente a opgdo por esse pro-
cedimento, conforme preconiza o art. 303, §5°, do CPC/15, uma vez que somente a tutela anteci-
pada antecedente podera se estabilizar.

Nesse ponto, é importante ressaltar que ha uma discussdo doutrinaria sobre o §5° do art.
303 do CPC/15, o qual dispde que o autor devera indicar que pretende se valer do beneficio pre-
visto no caput do citado artigo, qual seja, do requerimento da tutela antecipada de cardter antece-
dente. Essa discussdo levanta a hipétese de que o beneficio a que se refere o dispositivo seria o da
estabilizagdo dos efeitos da tutela, de forma que o autor, ao ajuizar o procedimento antecedente,
deveria manifestar expressamente se teria interesse ou nio na estabilizag¢do da tutela antecipada.
Trata-se, contudo, de posi¢do minoritaria.

Ora, o caput do art. 303 do CPC/ 15 diz respeito tdo somente aos requisitos da petigéo
inicial do procedimento antecedente de requerimento da tutela antecipada, sendo que o tnico
beneficio nele previsto é o da peti¢do simplificada. A exigéncia do §5° do citado artigo decorre da
necessidade de o juiz saber de forma clara se o autor estd requerendo a antecipagio dos efeitos
da tutela ou se houve auséncia de técnica e se trata de uma peticdo inicial inepta, merecedora de
emenda. Dessa forma, ndo ha relagio entre o beneficio constante desse dispositivo e a estabiliza-
¢do da tutela.

O segundo requisito é que haja decisdo concessiva da tutela antecipada requerida em ca-
rater antecedente, pois somente a decisdo positiva possui aptiddo para se tornar estdvel (DIDIER
JR;; BRAGA; OLIVEIRA, 2015, p. 607-608).

Assim, recebida a petigdo inicial, o juiz verificard se ha probabilidade de existéncia do
direito alegado, bem como se hd demonstragdo do perigo de dano ou risco ao resultado util do
processo, em caso de ndo frui¢do imediata do direito pleiteado. Se cumpridos os pressupostos
necessarios ao deferimento do pedido de tutela antecipada antecedente, o juiz ird deferir o pedido
e adotar as medidas indicadas no §1° do art. 303 do CPC/15, quais sejam, intimar o autor para
aditar a petigdo inicial e determinar a citagdo e intimagdo do réu para adotar as providéncias que
entender de direito quanto a decisdo sumadria.

Entretanto, nesse ponto, ocorre uma incongruéncia sistematica. E que, nos termos do
§2° do art. 3038 do CPC/15, se o autor ndo aditar a peti¢do inicial, o processo serd extinto sem
resolugdo do mérito, e, se o autor realizar o aditamento, a possibilidade de estabiliza¢io da tutela
antecipada se inviabilizaria, porque o préprio autor estaria manifestando interesse pela conversio
do procedimento sumério em procedimento de cognigdo plena e exauriente. E mais: tendo em vis-
ta que o autor teria o prazo de 15 dias para aditar a inicial, contados da sua intimag¢do quanto ao
deferimento da deciséo, o prazo para a resposta do réu sera iniciado da data em que for intimado
do aditamento da petigdo inicial.

Nesse contexto, faz-se necessdria uma interpretagio dos artigos 303 e 304 do CPC/15. A
partir da leitura desses dispositivos, pode-se afirmar que o suporte tatico da estabilizagdo é com-
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posto tdo somente pela concessdo da tutela antecipada e pela inércia do réu, de forma que a con-
duta do autor em relagdo ao aditamento da petigdo inicial é fato irrelevante para a estabilizagao.

Com efeito, a estabilizagdo da tutela dependerd tdo somente da concessdo da tutela ante-
cipada requerida em carater antecedente e da auséncia de manifestacdo recursal do réu, uma vez
que a estabilizagdo é um efeito automatico da falta de reacdo do réu (MARINONI, 2017, p.
236-237). Assim, a conduta do autor quanto ao aditamento nio emerge como pressuposto para
a estabilidade, mas sim para o prosseguimento do processo para buscar a cognigdo plena e exau-
riente (CAVALCANTI NETO, 2015, p. 02).

Nesse sentido, Nunes e Andrade (2015, p. 27) ressaltam que:

[...] entendimento contrario inviabilizaria o uso do instituto de modo anélogo ao direito
estrangeiro, onde, muitas vezes, a parte autora almeja somente a decisdo satisfativa, sem
interesse em aprofundar a tematica; aspecto, que é mais adequado inclusive no que tange
a economia processual.

[lustrativo é, a propésito, o Enunciado n° 19 do TIMG: “o autor do requerimento de
tutela antecipada antecedente concedida s6 estard obrigado a aditar a peti¢do inicial se houver a
interposi¢do de recurso” (BRAGA, 2016, p. 68).

Dessa forma, ap6s acolher o pedido de tutela antecipada requerida em carater anteceden-
te, o juiz devera determinar a citagdo do réu e sua intimagio para interpor o respectivo recurso.
Acaso interposto, o processo antecedente se convertera em processo principal, seguindo as regras
do procedimento de cognicdo exauriente. Por outro lado, se o recurso nio for interposto, a decisdo
concessiva da tutela antecipada estabilizard seus efeitos e o processo serd extinto, nos termos do
art. 304, §1°, do CPC/15.

Ainda quanto as medidas a serem adotadas pelo juiz, é interessante saber se a decisdo que
concede a tutela antecipada parcialmente é apta a estabilizar-se.

De acordo com Didier Jr., Oliveira e Braga (2015, p. 608), isso sera possivel tdo somente
na parcela em que o pedido do autor quanto a tutela antecipada foi concedido. Nessa hipotese, ante
a inércia do réu, estabilizam-se os efeitos desse pedido, prosseguindo-se a discussdo em relagio
aos demais pedidos.

Com efeito, considerando-se que no CPC/ 15 ha autorizagio para o julgamento parcial de
mérito, previsto no art. 356, ndo ha 6bice para a estabilizagio parcial, nas hipéteses em que o juiz
deferir apenas uma parcela do pedido do autor ou quando a parte autora formular dois pedidos e
0 juiz antecipar apenas um (SICA, 2015, p. 13).

Por fim, o terceiro e dltimo requisito é a inércia do réu diante da decisdo que concede a
tutela antecipada antecedente.

Ao ser intimado do deferimento da tutela antecipada, o réu possui duas alternativas:
insurgir-se contra a decisdo, mediante interposicdo de recurso, ou quedar-se inerte, conforman-
do-se com a decisdo proferida e permitindo a estabilizagdo da decisido provisoéria.

REVYISTA D
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Em relagdo a segunda opgio, o art. 304, caput,do CPC/ 15 dispde que “a tutela antecipada
concedida nos termos do art. 303, torna-se estavel se da decisdo que a conceder néo for interposto
o respectivo recurso”.

De acordo com Araken de Assis (2016, p. 18-19), a defini¢do cldssica de recurso é a de
que ele é um remédio voluntério de impugnacéo, habil a ensejar a reforma, invalidagéo, esclare-
cimento ou integracdo da decisdo judicial a ser impugnada, dentro do mesmo processo. Veja-se:

[..J o CPCde 2015 omitiu-se de enunciar conceito explicito de recurso, a semelhanga do
CPC de 1939 e do CPC de 1973, retiram-se do art. 994 duas caracteristicas comuns: (a)
os remédios af catalogados ndo instauram novo processo, mas prolongam, simplesmente,
o processo pendente, nos mesmos autos (v.g., a apelagdo) ou em autos distintos (v.g., o
agravo de instrumento); (b) os remédios do art. 994 nascem da iniciativa de alguém in-
teressado em impugnar a decisdo. Formulou-se, nessa conjuntura, a cldssica definigio haurida
dos dados do direito positivo, estimando recurso “o remédio voluntdrio idéneo a ensejar, dentro
do mesmo processo, a reforma, a invalidagdo, o esclarecimento ou a integragdo da decisio judicial
que se impugna’. (grifos nossos).

Desse modo, somente podem ser considerados recursos os mecanismos expressamente
previstos no art. 994 do CPC/ 15, quais sejam, apelagdo, agravo de instrumento, agravo interno,
embargos de declaragdo, recurso ordindrio, recurso especial, recurso extraordinério, agravo em
recurso especial ou extraordinario e embargos de divergéncia.

O art. 1.015 do CPC/ 15 trata especificamente do recurso de agravo de instrumento, sen-
do ele o recurso cabivel contra as decisdes interlocutérias que versem sobre tutelas provisoérias,
nos termos do inciso I do referido artigo.

Assim, é incontroverso que o recurso de agravo de instrumento, além de ter aptiddo para re-
formar ou invalidar a decisdo que concedeu a tutela antecipada, impedira a estabilizagio de seus efeitos.

Contudo, parte da doutrina defende que outros mecanismos de impugnagio, além do
agravo de instrumento, ou até mesmo quaisquer mecanismos de defesa, sdo hébeis a impedir a
estabilizacgdo da tutela antecipada.

Didier Jr., Oliveira e Braga (2015, p. 608-609) sustentam que, para que se considere
inércia do réu, é necessario que ele nio tenha se valido de recurso, nem de nenhum outro meio de
impugnacao da decisdo.

De igual modo, Marinoni (2017, p. 234) entende que qualquer forma de reagdo do réu
deve ser vista como sinal de inconformidade, capaz de determinar o prosseguimento do processo
tanto para a discussdo do litigio quanto para que o autor se desincumba do 6nus de provar as
alegacoes de fato que foram admitidas como provaveis.

No mesmo sentido sdo as opinides de Eduardo José da Fonseca Costa (2016, p. 427) e
Alvim (2017, p. 723), que atfirmam que o recurso de agravo de instrumento nio ¢ o tinico meio de
opor-se ao preceito contido na decisdo antecipatoria de tutela, porquanto a oposigdo também pode
tazer-se por meio de sucedaneos recursais.
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Idénticas sdo as posi¢des de Eduardo de Avelar Lamy e Fernando Vieira Luiz (2006,
p. 115) e Bernardo Silva Lima e Gabriela Expdsito (2015, p. 11), que entendem néo ser consti-
tucionalmente compativel a restri¢do ao direito fundamental a obtengdo de tutela jurisdicional
adequada. Com base nessa visdo, depreende-se que a extingdo do processo com a estabilizagdo da
tutela, caso o réu houvesse impugnado a decisdo por outro meio, além do recurso de agravo de
Instrumento, seria inconstitucional.

Esse é, inclusive, o entendimento da Terceira Turma do Superior Tribunal de Justica
(STJ), que, ao julgar Recurso Especial 1760966/SP*, deu interpretagio extensiva ao art. 304 do
Cédigo de Processo Civil para considerar que outras formas de impugnagdo, como a contestagao,
podem impedir a estabilizagdo da tutela antecipada:

RECURSO ESPECIAL. PEDIDO DE TUTELA ANTECIPADA REQUERIDA EM
CARATER ANTECEDENTE. ARTS. 303 E 304 DO CODIGO DE PROCESSO CI-
VIL DE 2015.

JUfZO DE PRIMEIRO GRAU QUE REVOGOU A DECISAO CONCESSIVA DA
TUTELA, APOS A APRESENTACAO DA CONTESTACAO PELO REU, A DES-
PEITO DA AUSENCIA DE INTERPOSICAO DE AGRAVO DE INSTRUMENTO.
PRETENDIDA ESTABILIZACAO DA TUTELA ANTECIPADA. IMPOSSIBILI-
DADE. EFETIVA IMPUGNACAO DO REU.

NECESSIDADE DE PROSSEGUIMENTO DO FEITO. RECURSO ESPECIAL
DESPROVIDO.

1. A controvérsia discutida neste recurso especial consiste em saber se poderia o Juizo de
primeiro grau, apds analisar as razdes apresentadas na contestagio, reconsiderar a deci-
sdo que havia deferido o pedido de tutela antecipada requerida em cardter antecedente,
nos termos dos arts. 303 e 304 do CPC/2015, a despeito da auséncia de interposi¢do de
recurso pela parte ré no momento oportuno.

2. O Cédigo de Processo Civil de 2015 inovou na ordem juridica ao trazer, além das hipé6-
teses até entdio previstas no CPC/1978, a possibilidade de concessdo de tutela antecipada
requerida em carater antecedente, a teor do que dispde o seu art. 303, o qual estabelece
que, nos casos em que a urgéncia for contemporanea a propositura da agdo, a petigdo
inicial poderd se limitar ao requerimento da tutela antecipada e a indicagio do pedido de
tutela final, com a exposigdo da lide, do direito que se busca realizar e do perigo de dano
ou do risco ao resultado ttil do processo.

2.1. Por essa nova sistematica, entendendo o juiz que ndo estdo presentes os requisitos
para a concessdo da tutela antecipada, o autor serd intimado para aditar a inicial, no
prazo de até 5 (cinco) dias, sob pena de ser extinto o processo sem resolugéo de mérito.

Caso concedida a tutela, o autor serd intimado para aditar a petigio inicial, a fim de com-
plementar sua argumentagio, juntar novos documentos e confirmar o pedido de tutela
final. O réu, por sua vez, serd citado e intimado para a audiéncia de conciliagdo ou media-
¢do, na forma prevista no art. 834 do CPC/2015. E, no havendo autocomposigio, o pra-
zo para contestagdo serd contado na forma do art. 385 do referido diploma processual.

4 - BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial 1760966/SP. Relator(a): min. Marco Aurélio Bellizze. Terceira Turma. Didrio de
Justiga Eletronico, Brasilia, 07 dez. 2018.
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3. Uma das grandes novidades trazidas pelo novo Cédigo de Processo Civil é a possibilidade
de estabilizagdo da tutela antecipada requerida em carater antecedente, instituto inspirado no
référé do Direito francés, que serve para abarcar aquelas situagdes em que ambas as partes se
contentam com a simples tutela antecipada, no havendo necessidade, portanto, de se pros-
seguir com o processo até uma decisdo final (sentenga), nos termos do que estabelece o art.

304, §§ 1°a 6°, do CPC/2015.

3.1. Segundo os dispositivos legais correspondentes, ndo havendo recurso do deferimen-
to da tutela antecipada requerida em carater antecedente, a referida decisdo serd estabi-
lizada e o processo serd extinto, sem resolugido de mérito. No prazo de 2 (dois) anos, po-
rém, contado da ciéncia da decisdo que extinguiu o processo, as partes poderdo pleitear,
perante o mesmo Juizo que proferiu a decisdo, a revisdo, reforma ou invalidagio da tutela
antecipada estabilizada, devendo se valer de agdo autdnoma para esse fim.

3.2. £ de se observar, porém, que, embora o caput do art. 304 do CPC/2015 determine que “a
tutela antecipada, concedida nos termos do art. 303, torna-se estavel se da decisdo que a con-
ceder néo for interposto o respectivo recurso’, a leitura que deve ser feita do dispositivo legal,
tomando como base uma interpretagio sistemética e teleolégica do instituto, é que a estabi-
lizagdo somente ocorrerd se ndo houver qualquer tipo de impugnagéo pela parte contraria,
sob pena de se estimular a interposi¢do de agravos de instrumento, sobrecarregando desne-
cessariamente os Tribunais, além do ajuizamento da agfo auténoma, prevista no art. 304, §
2°, do CPC/2015, a fim de rever, reformar ou invalidar a tutela antecipada estabilizada. [...]

Em sentido contrario, Nunes e Andrade (2015, p. 16), Cunha (2016, p. 313), Wambier
e Talamini (2016, p. 458) sustentam que a estabilizagdo decorre da auséncia de interposicdo de
agravo de instrumento, de forma que qualquer outro meio de impugnagéo nio impedird a estabi-
lizagdo dos efeitos da tutela.

Ora, o caput do art. 304 do CPC/15 condiciona a estabilizagdo da tutela antecipada a ndo
interposi¢do de recurso, sendo este o agravo de instrumento, nos termos do art. 1.015, I, do CPC/15.

Para se adotar uma interpretagdo extensiva, sistemdtica e teleolégica, a interpretagdo
histérica ndo pode ser afastada. No anteprojeto do CPC, o Senado Federal alterou a redagio do
atual art. 304 quanto ao instrumento processual capaz de impedir a estabilizagdo, substituindo
“impugnacio” para “recurso” (NUNES; ANDRADE, p. 22). Ndo tem sentido o juiz, que ndo é
legislador, optar pelo resgate de uma hipétese que fora antes rejeitada pelo Parlamento.

Nesse sentido, Nunes, Aragdo e Barbosa (2018, p. 03-05), discorrendo acerca da fragi-
lidade da adogdo da interpretagdo extensiva em relagdo a ampliagdo do rol taxativo do agravo
de instrumento, concluiram que o uso da interpretagdo extensiva nio é o meio adequado para
corrigir eventuais distor¢des e incompletudes do modelo atual de recorribilidade das decisdes
interlocutdrias, argumento que pode ser aplicado por analogia a hip6tese da inércia do réu na
estabilizagdo da tutela antecipada. A propésito:

[...] se o legislador quisesse incluir a hipdtese de recorribilidade das decisoes interlocutorias que
versam sobre competéncia no rol do artigo 1.015, CPC, ele assim o teria feito de forma expressa.

Até porque, quando o projeto do CPC ainda tramitava no Congresso, o seu texto chegou a ser
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alterado pela Cadmara dos Deputados para que fosse incluida tal hipétese (artigo 1.028, X), sendo,
contudo, rechagada pelo Senado Federal. Assim, a auséncia de previsao legislativa em relagdo a
matéria impede que seja conferida a@ norma uma interpretagdo eldstica a ponto de se criar hipote-
ses de recorribilidade de agravo que ndo estejam previstas no texto legal. ["...]

Dessa forma, tem-se que é possivel delinear variados impactos em torno do uso dessa
interpretagio extensiva, uma vez que nio é possivel definir, a principio, qual seria o li-
mite interpretativo dessa técnica, abrindo-se, entdo, a possibilidade de outras discussdes
interpretativas em torno de cada um dos incisos do artigo em comento, o que, certamen-
te, ndo era o objetivo inicial do legislador. Essa técnica, portanto, apresenta sérios riscos
de extrapolagdo e de decisionismos que mitigam a previsibilidade inerente ao sistema
processual.

Acrescenta-se, ainda, o sério risco que esse método da interpretagio extensiva pode ofe-
recer para o sistema preclusivo e, consequentemente, a seguranga juridica. Isso porque,
ao estender as hipdteses de recorribilidade imediata a outras situagdes ndo previstas
expressamente no artigo 1.015, pode-se criar, por conseguinte, novas hipéteses de pre-
clusdo imediata que, potencialmente, levardo ao contexto “de grave inseguranga juridica,
em que os profissionais ndo terdo mais seguranga do que preclui ou nio de imediato”,
sendo possivel prever que muitos profissionais passardo a agravar de qualquer decisdo
a fim de se evitar a configuracdo da preclusio, gerando-se, com isso, o efeito reverso a
eficiéncia procedimental.[...]

Assim, tem-se que o uso da interpretagdo extensiva se soma aos problemas j4 existentes
em torno do artigo 1.015 do CPC vigente, abrindo amplas possibilidades de recorri-
bilidade bem como de discussdes interpretativas em torno de cada um dos incisos do
referido artigo, contrariando, dessa forma, toda a proposta legislativa que norteou a
elaboragdo do diploma vigente.

Diante desse cendrio, conclui-se que o uso da interpretagdo extensiva ndo é o meio adequado para
corrigir as eventuais distor¢oes e incompletudes do modelo atual de recorribilidade das decisoes
interlocutorias, de modo que mostra-se necessdria a implementagdo de uma pontual reforma le-
gislativa, a qual, sim, se revela como a via correta e adequada para a solugdo da controvérsia
gerada em torno do artigo 1.015 do CPC/2015 e para resolver o tumulto processual jé existente
nos tribunais brastleiros. (grifos nossos).

Assim, defende-se ser incabivel a interpretagdo extensiva ao presente caso, sendo o re-
curso de agravo de instrumento o Ginico meio de impugnacdo hébil a impedir a estabilizagido dos
efeitos da decisdo que concede a tutela antecipada requerida em carater antecedente.

De mais a mais, ressalte-se que os processualistas Didier Jr., Oliveira e Braga (2015, p.
608-609) e Marinoni, Arenhart e Mitidiero (2015, p. 216) admitem que a apresentacdo de contes-
ta¢do no prazo do recurso afasta a inércia e impede a estabiliza¢do, uma vez que é clara a vontade
do réu de prosseguir para o procedimento de cognigido exauriente.

No entanto, tendo em vista que a petigdo inicial do procedimento antecedente de reque-
rimento de tutela antecipada é uma peti¢do simplificada, contendo apenas os requisitos hébeis a
possibilitar a andlise do pedido de tutela em situagdo de urgéncia, a apresentagdo de uma contes-
tagdo antes do protocolo da peticdo inicial completa poderia transformar o procedimento antece-
dente em procedimento comum, sem que houvesse pedido de tutela final a ser contraditado.
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Além disso, a apresentagdo de contestagdo poderia contrariar o sentido buscado pelo legis-
lador, qual seja, permitir a eficicia da decisdo com a extingéo do procedimento antecedente, fazendo
com que a estabilizacdo dependesse da falta geral de impugnacdo do réu (NUNES; ANDRADE, p.17).

Dessa forma, o recurso de agravo de instrumento é o meio de impugnacdo hébil a im-
pedir a estabilizacdo da tutela antecipada, se interposto tempestivamente, ainda que ndo seja
conhecido posteriormente, tendo em vista o entendimento consolidado da jurisprudéncia de que
o recurso tempestivo, ainda que inadmissivel, é apto a evitar a preclusdo da matéria recorrida
(SICA, 2015, p. 08).

H4, ainda, que se cogitar a possibilidade de inércia parcial do réu, que ocorrera quando
for concedida tutela antecipada com mais de um capitulo e o réu impugnar via agravo de instru-
mento apenas um dos capitulos decisorios. Nesse caso, a estabiliza¢do incidird nos capitulos nio
impugnados pelo réu (DIDIER JR.; BRAGA; OLIVEIRA, 2015, p. 610).

Diante do exposto, depreende-se que, para haver estabilizagdo, é necessédrio que o autor
tenha requerido a tutela proviséria de urgéncia antecipada em cardter antecedente, que o juiz te-
nha concedido essa tutela e que o réu ndo interponha recurso de agravo de instrumento.

Na auséncia desses pressupostos, ndo havera estabiliza¢do. Contudo, as partes poderdo ce-
lebrar entre si negécio juridico, antes ou durante o processo, prevendo a estabilizac¢do, nos termos da
clausula geral de negociagio processual, prevista no art. 190 do CPC/15. Nesse sentido é o Enun-
ciado n® 32 do Férum Permanente de Processualistas Civis: “Além da hipdtese prevista no art. 304,
é possivel a estabilizagdo expressamente negociada da tutela antecipada de urgéncia antecedente”.

2.4 A¢do auténoma para revisido da estabilizacdo da tutela antecipada

Estabilizada a decisdo que concede a tutela proviséria de urgéncia antecipada requerida
em carater antecedente e extinto o processo, qualquer das partes podera, no prazo decadencial de
dois anos (NUNES; ANDRADE, p. 21), contados da ciéncia da decisdo que extinguiu o processo,
propor agdo autdnoma com pedido de revisdo, reforma ou invalidagdo dessa decisdo, nos termos
do art. 304, §§2° e 5°, do CPC/15.

Em relagio a legitimidade para a propositura da agdo, o autor podera ajuiza-la para con-
firmar a decisdo, com a finalidade de discutir amplamente a questéo de direito material, sob cog-
ni¢do exauriente, com aptiddo para formar coisa julgada. Ja o réu, que se manteve inerte, podera
retomar a discussdo para revisar, reformar ou invalidar a decisdo que extinguiu o processo. Para
tanto, ambas as partes terdo o prazo decadencial de dois anos para ajuizar a agdo auténoma. Tra-
ta-se de prazo submetido a decadéncia “[...] pois limita temporalmente o exercicio de um direito
potestativo (o direito de desconstituir a tutela que se estabilizou)” (WAMBIER; TALAMINI,
2016, p. 458).

Ressalte-se, no entanto, que se as partes estiverem satisfeitas com a decisdo antecipaté-
ria, baseada em cogni¢do sumaria, sem aptiddo para formagio de coisa julgada, mas que resolve
faticamente o litigio, ndo estardo obrigadas a ajuizar a a¢do autobnoma para obter decisdo de cog-
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nig¢do exauriente. Isso porque a decisio que concede a tutela antecipada produz seus efeitos inde-
pendentemente da propositura de processo de conhecimento, quando as partes ndo tém interesse
nos efeitos da coisa julgada (NUNES; ANDRADE, 2015, p. 19).

Dessa maneira, fica facultado as partes prosseguir no processo, para obter decisdo de
cognigdo plena, ou contentar-se com procedimento mais célere, baseado em cogni¢do sumdria e
voltado para a solugio adequada do conflito, sem que se opere a coisa julgada.

E justamente a possibilidade de propositura de agio auténoma, de cognigio exauriente,
com pedido derevisido, reformaouinvalidagdo da decisdo que concede a tutela proviséria de urgéncia
antecipada requerida em cardter antecedente e afasta os argumentos de inconstitucionalidade da
estabilizagdo, com base em violagido da garantia de defesa ou do acesso a jurisdigio (NUNES;
ANDRADE, 2015, p. 19).

A competéncia para o conhecimento e julgamento dessa agdo sera do juizo que concedeu
a tutela antecipada estabilizada, em razdo de sua prevengio. Para instruir a petigio inicial, a parte
podera requerer o desarquivamento dos autos do processo em que foi concedida a tutela anteci-
pada (art. 304, §4°, CPC/15).

Em relagdo ao 6nus probatdrio, ele ndo deve ser alterado, uma vez que a agdo autbnoma
¢ um mero seguimento da discussido iniciada no processo anterior. H4 uma inversio da iniciativa
(MITIDIERO, 2015, p. 17), que se apoia na realizac¢do eventual do contraditério por iniciativa do
interessado, mas que nio autoriza a inversio do 6nus da prova. Dessa forma, se, no procedimento
antecedente, incumbia ao autor o 6nus de provar fato constitutivo de seu direito, nos termos do
art. 373, I, do CPC/15, esse 6nus permanece, ainda que haja inversio da iniciativa do contradit6-
rio, ressalvada, contudo, a possibilidade sobre distribui¢do diversa, na forma do art. 373, §3°, do
CPC/15 (LAMY; LUIZ, 2006, p. 123).

Assim, até que a agdo auténoma seja proposta, a tutela proviséria de urgéncia antecipada
requerida em cardter antecedente continuard produzindo seus efeitos, porquanto a decisdo que a
concedeu encontra-se estabilizada.

2.5 Estabilizacido da tutela provisdria de urgéncia antecipada e coisa julgada

Nos termos do §6° do art. 304 do CPC/ 15, a decisdo que concede a tutela antecipada ndo
possul aptiddo para formar coisa julgada, mas a estabilidade de seus efeitos sé serd afastada por
decisdo proferida em agdo auténoma que a revir, reformar ou invalidar.

Antes de esclarecer qual a relagdo entre a estabilizagdo da tutela antecipada e a coisa
julgada, é necessario delinear o conceito de coisa julgada no novo CPC.,

O art. 504 do CPC/ 15 define a coisa julgada material como a autoridade que torna imu-
tavel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a recurso. Esse conceito se aproxima da
defini¢do tedrica formulada pelo autor italiano Enrico Tullio Liebman, na primeira metade do
século XX (DELLORE, 2018, p. 02).
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Segundo Liebman (1984, p. 42-61), a autoridade da coisa julgada ndo é o efeito da sen-
tenga, mas uma qualidade, um modo de ser e de manifestar-se dos seus efeitos. Para ele, a coisa
julgada faz com que os efeitos de uma sentenca permanegam irrevogavelmente adquiridos pela
parte vencedora. Assim, a coisa julgada torna os efeitos da sentenga imutéveis e impede que outro
juizo julgue novamente a causa de modo diverso. A propésito:

Assim, a eficacia de uma sentenga ndo pode por si sé impedir o juiz posterior, investido
também ele da plenitude dos poderes exercidos pelo juiz que prolatou a sentenga, de
reexaminar o caso decidido e julga-lo de modo diferente. Somente uma razio de utili-
dade politica e social — o que j4 foi lembrado — intervém para evitar essa possibilidade,
tornando o comando imutével quando o processo tenha chegado a sua conclusio, com a
preclusdo dos recursos contra a sentenga nele pronunciada.

Nisso consiste, pois, a autoridade da coisa julgada, que se pode definir, com precisdo
como a imutabilidade do comando emergente de uma sentenga. Néo se identifica ela sim-
plesmente com a definitividade e intangibilidade do ato que pronuncia o comando; é, pelo
contrario, uma qualidade, mais intensa e mais profunda, que reveste o ato também em
seu contetido e torna assim imutaveis, além do ato em sua existéncia formal, os efeitos,
quaisquer que sejam, do proéprio ato.

Nesse sentido, Liebman (1984, p. 61) atribui a coisa julgada uma fungdo negativa e po-
sitiva. A primeira relaciona-se ao fato de que o caso, quando transitado em julgado, nio podera
ser novamente decidido, enquanto a segunda obriga os magistrados a reconhecerem a decisio da
sentenga que transitou em julgado.

A vista disso, é necessdrio investigar se a estabilizagdo dos efeitos da decisdo que concede
a tutela antecipada reveste-se de alguma dessas fungoes.

De acordo com Marinoni, Arenhart e Mitidiero (2015, p. 517), a fung¢do negativa veda um
novo julgamento a respeito do processo que transitou em julgado, impedindo que ele se desenvol-
va e que a tutela jurisdicional seja prestada novamente.

A estabilizagdo da tutela antecipada possul, de certo modo, uma eficdcia negativa
limitada aos efeitos praticos do procedimento sumario, nos estritos limites almejados na tu-
tela de urgéncia (ALVIM, 2017, p. 728), uma vez que ndo poderd outro magistrado decidir o
pedido urgente novamente, porquanto os efeitos da decisdo estardo estabilizados (GOMES,
2017, p. 91).

A tutela estabilizada, no entanto, ndo possui a fungio positiva, a qual é compreendida
como a necessidade de absorg¢do da coisa julgada como contetido de outro processo, este nio
suscetivel de discussdo e incapaz de fundamentar um novo pedido (MARINONI; ARENHART;
MITIDIERO, 2015, p. 518).

E que, embora o pedido urgente nio possa ser apreciado novamente por outro magistra-
do, seu contetido ndo é imutéavel, com forga vinculante para todos os juizos.
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Ora, nio é o contetido da decisdo que se torna imutével e indiscutivel, como na coisa
julgada, sdo os efeitos da tutela do direito que se prolongam no tempo, ante a desnecessida-
de de confirmacgdo da decisdo por outra em processo de cogni¢do exauriente posterior, bem
como em razio da subsisténcia da decisdo mesmo apés a extingdo do procedimento em que
foi concedida.

Dessa maneira, a decisdo que concedeu a tutela proviséria de urgéncia antecipada re-
querida em cardter antecedente, sob cogni¢do sumdria, continuard produzindo seus efeitos apds
a extingdo do procedimento. Até mesmo por isso, essa decisdo ndo se reveste da coisa julgada,
tendo em vista a impossibilidade de uma decisdo fundada em cognigdo sumadria — nédo precedida
de amplo debate acerca dos fundamentos de fato e de direito e cuja matéria discutida se limitou
a probabilidade de direito e risco ao resultado ttil do processo — ter aptiddo para formar a coisa
julgada material, a qual exige o amplo exercicio do contraditério em procedimento de cognigéio
exauriente.

Nada obstante, a decisdo estabilizada s6 sera revisada, reformada ou invalidada se houver
outra decisdo nesse sentido em procedimento especifico, baseado em cognicdo exauriente, cuja
propositura devera respeitar o prazo decadencial de dois anos. Decorrido esse prazo, a estabiliza-
¢do da decisdo sumdria serd definitiva e, ainda assim, ndo formara a coisa julgada material (NU-
NES; ANDRADE, 2015, p. 21).

Essa estabilizagdo definitiva, materializada apés o transcurso do prazo para ajuizamento
da ag@o autonoma, decorre dos institutos da prescri¢do e da decadéncia, envolvendo, por conse-
guinte, o decurso de prazo para discutir a exigibilidade do direito material (NUNES; ANDRA-
DE, 2015, p. 24).

Assim, ultrapassados os dois anos previstos no art. 304, §5°, do CPC/ 15, as partes nio
poderdo rediscutir a matéria em acdo de cognigdo exauriente, mas, se, eventualmente, essa agdo
for ajuizada, o juiz ndo podera extinguir o processo sem resolu¢do do mérito, com base em preli-
minar de coisa julgada, prevista no inciso V do art. 485 do CPC/15. Ele devera analisar o mérito,
permitindo as partes o pleno exercicio do contraditério, e, ao reconhecer que a matéria se encon-
tra estabilizada na forma do art. 304, §6°, do CPC/ 15, dever4 extinguir o processo com resolugio
do mérito, em razdo de prescri¢do ou decadéncia do direito material, nos termos do art. 487, II,
do CPC/15 (NUNES; ANDRADE, p. 24).

Depreende-se, desse modo, que a estabilizagdo da tutela antecipada néo se confunde com
a coisa julgada, conforme a dicgéo do inciso §6° do art. 304 do CPC/15.

Por fim, ressalte-se o descabimento da agfo resciséria a decisio concessiva da tutela an-
tecipada. A agdo rescisoria é definida nos artigos 966 a 975 do CPC/ 15 e possui a finalidade de
desconstituir a decisdo acobertada pela coisa julgada. No entanto, a decisdo que defere a tutela
de urgéncia antecipada requerida em carater antecedente ndo produz coisa julgada, ndo cabendo
contra ela agio rescisoria. Nesse sentido é o Enunciado n° 88 do Férum Permanente de Proces-
sualistas Civis: “Ndo cabe agdo rescisoria nos casos de estabiliza¢do da tutela antecipada de ur-
géncia” (CUNHA, 2016, p. 314).
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3. ESTABILIZACAO DA TUTELA PROVISORIA DE URGENCIA ANTECIPADA EM
FACE DA FAZENDA PUBLICA

3.1 Conceito de Fazenda Publica

Historicamente, a expressdo Fazenda Publica relaciona-se a area da Administragdo Pu-
blica que trata da gestdo das finangas estatais (CUNHA, 2016, p. 05).

Em decorréncia do uso frequente do termo no cotidiano forense para designar a
atuagio do Estado em juizo, a expressdo passou a ser adotada em sentido mais amplo, repre-
sentando a personificagdo do Estado (CUNHA, 2016, p. 05), abrangendo, por conseguinte, as
pessoas juridicas de direito publico. Assim, quando um ente publico estiver ocupando o polo
de uma acido judicial, ainda que ndo se trate de matéria fiscal ou financeira, este podera ser
designado pela expressdo IFazenda Publica. Nesse sentido, preleciona José dos Santos Carva-
lho Filho (2016, p. 618):

Em algumas espécies de demanda, as pessoas de direito publico tém sido nominadas
de Fazenda Publica, e daf expressdes decorrentes, como Fazenda Federal, Fazenda
Estadual e Fazenda Municipal. Trata-se de mera praxe forense, usualmente expli-
cada pelo fato de que o dispéndio com a demanda é debitado ao erdrio da respectiva
pessoa. Entretanto, Fazenda Publica igualmente ndo é pessoa juridica, de modo que,
encontrando-se tal referéncia no processo, deverd ela ser interpretada como indica-
tiva de que a parte é a Unido, o Estado, o Municipio e, enfim, a pessoa juridica a que
se referir a Fazenda.

Entende-se por pessoa juridica de direito publico as que integram a Administracdo Pu-
blica direta e indireta, nos termos do art. 4° do Decreto-Lei n® 200/1967, que dispde sobre a orga-
nizagido da Administracdo Publica Federal. A Administragdo Publica direta compreende a Unido,
os Estados, os Municipios, o Distrito Federal e os 6rgidos que compdem sua estrutura, ao passo
que a Administragdo Publica indireta é composta pelas autarquias, fundagdes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Se a expressdo Fazenda Publica se identifica com as pessoas juridicas de direito publico,
tal conceito nio é extensivel as empresas publicas e sociedades de economia mista, por estarem
submetidas ao regime juridico de direito privado. Dessa forma, a expressdo Fazenda Publica
abrange a Unido, os Estados, os Municipios, o Distrito Federal, suas respectivas autarquias e
tundagoes de direito publico (CUNHA, 2016, p. 06).

Por fim, saliente-se que sdo acrescidas ao rol de pessoas juridicas de direito publico as
agéncias reguladoras e executivas, as quais se tém atribuido a natureza juridica de autarquias
especiais, por desempenharem atividade publica, razdo por que também integram o conceito de
Fazenda Publica. Além disso, as associa¢des ptiblicas também possuem natureza juridica de direi-
to publico e, por conseguinte, integram o conceito de Fazenda Publica, em razdo da formagio de
consorcio publico com a Administragdo (CUNHA, 2016, p. 07).
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3.2 A tutela provisodria de urgéncia em face da Fazenda Publica

Inicialmente, destaque-se que o instituto da tutela proviséria de urgéncia é cabivel em
tace da Fazenda Publica, ressalvadas as hipéteses expressamente previstas na legislagio.

As vedagdes a concessdo da tutela antecipada contra a Fazenda Publica, ja previstas em
leis pretéritas, foram sistematizadas no art. 1.059 do CPC/ 15, que dispde que: “A tutela proviséria
requerida contra a Fazenda Publica aplica-se o disposto nos arts. 10 a 40 da Lei no 8.437, de 30
de junho de 1992, e no art. 7o, § 20, da Lei no 12.016, de 7 de agosto de 2009”.

Diante disso, ndo se afigura cabivel a concessdo de tutela antecipada em face da Fazenda
Publica em a¢des que tenham como objeto: a) a reclassificagdo ou equiparagdo de servidores pu-
blicos e a concessdo de aumento ou extensdo de vantagens (art. 7°, §2°, da Lei 12.016/2009); b)
a entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior (art. 7°, §2°, da Lei 12.016/2009); ¢) a
compensagio de créditos tributdrios ou previdencidrios (art. 1°, §5°, da Lei n® 8.437/1992).

E ndo é possivel haver tutela de urgéncia contra a Fazenda Publica nas seguintes hipéte-
ses: a) quando, na primeira instancia, for impugnado ato de autoridade sujeita a competéncia ori-
gindria do tribunal, na via de mandado de seguranca (art. 1°, §1°, da Lei n°® 8.437/1992); b) quan-
do a medida esgotar, no todo ou em parte, o objeto da agdo (art. 1°, §3°, da Lei n® 8.437/1992); e
¢) quando ndo puder ser concedida providéncia semelhante em a¢des de mandado de seguranga,
em virtude de vedagdo legal (art. 1°, da Lei n® 8.437/1992).

Entretanto, embora seja admitida a concessio de tutela antecipada em face da Fazenda
Publica, excetuadas as vedagdes legais, desde a década de 1990, instaurou-se intensa discussio
doutrinaria acerca da constitucionalidade dessas restri¢des (DIDIER JR.; BRAGA; OLIVEIRA,
2015, p. 632).

Enquanto parte da doutrina entendia que as vedagdes legais eram inconstitucionais, por
atentarem contra a garantia da inafastabilidade da tutela jurisdicional, outra parte afirmava que
nio haveria inconstitucionalidade nas restri¢des, porquanto, nas hipdteses em que era vedada a
concessdo da tutela antecipada em face da Fazenda Publica, ndo estariam preenchidos os requisi-
tos para a sua concessdo, seja por se tratar de medida irreversivel ou porque ausentes o perigo de
dano ou o risco ao resultado 1til do processo (CUNHA, 2016, p. 303).

Essa discussdo doutrindria trouxe o ensejo para que o STF se manifestasse acerca da
questdo no julgamento da A¢do Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n° 4 e, em alusio ao
entendimento exposto na A¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade (ADI) n® 223-6, reconhecesse a
constitucionalidade do art. 1° da Lei n® 9.494/1997, permitindo-se, assim, concluir que o reconhecimento
da constitucionalidade se estendesse a todas as vedagdes legais a concessdo da tutela antecipada em face da
Fazenda Publica (DIDIER JR.; BRAGA; OLIVEIRA, 2015, p. 636).

Nada obstante, Didier Jr., Oliveira e Braga (2015, p. 636-638) salientam que, apesar de
o STF ter reconhecido a constitucionalidade das restri¢des, a Suprema Corte vem conferindo in-
terpretagdo restritiva a essas vedagdes, ratificando o entendimento constituido na ADI n® 223-6,
de que a proibicdo de tutela proviséria em face da Fazenda Publica pode ser relativizada a luz das
circunstincias do caso concreto. Nesse sentido, sio as ligdes:
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Firmou-se o entendimento — perfeitamente aplicdvel aos dispositivos legais que ainda
hoje limitam a concessdo de tutela provisoria contra o Poder Puablico — de que a vedagio
é, em tese, constitucional, uma vez que é razoavel implanta-la para garantir a integri-
dade do interesse publico, mas que, no caso concreto, quando ela representar um 6bice
ao livre acesso & ordem juridica justa, devera ser afastada, em controle difuso de cons-
titucionalidade. Reconhece a Suprema Corte que, embora nio se tenha identificado a
inconstitucionalidade do ato normativo em tese, ela pode ser detectada no caso concreto,
em razio do conflito de valores existente. Isso porque nem toda conformacio de inte-
resses pode ser feita em abstrato, aprioristicamente. Nem sempre o legislador ou uma
Corte Constitucional tem instrumentos adequados para fazé-la. Muitas vezes, a solugio
para um choque de valores fundamentais exige avaliagdo da realidade concreta e todas
as suas nuangas.

De igual forma, Wambier e Talamini (2016, p. 468) atirmam que as restri¢des a que alu-
de o art. 1.059 do CPC/ 15 devem ser interpretadas a luz da Constitui¢io Federal, de modo que
devem ser afastadas caso inviabilizem a prestagdo jurisdicional efetiva e adequada.

Nio ¢ outro o entendimento de Cunha (2016, p. 302-306), que sustenta que ndo ha in-
constitucionalidade nas vedagdes, pois essas hipdteses se prestam a enrijecer os pressupostos para
o deferimento de tutelas de urgéncia em face da Fazenda Publica, objetivando evitar a vulgariza-
¢do de tutelas provisérias em assuntos mais sensiveis. Contudo, o autor ressalva que se, concreta
e excepcionalmente, estiver demonstrado pela parte autora o grave risco de dano em hipétese em
que é vedada a concessdo da tutela provisdria em face da Fazenda Publica, o juiz deverd afastar
a vedagdo legal e conceder a medida antecipatéria, sem que haja afronta ao julgado proferido na
ADC n°® 4.

Diante do exposto, depreende-se que o STF firmou o entendimento de que as vedagdes a
concessdo da tutela antecipada contra o Poder Publico estdo em consonancia com a Constituigdo
Federal. Todavia, nada obsta que, excepcionalmente, o magistrado afaste a aplicagdo da norma
restritiva e conceda a medida, se demonstrados pela parte autora os requisitos para a concessiao
da tutela antecipada no caso concreto.

3.3 Estabilizacido da tutela antecipada em face da Fazenda Publica
3.3.1 Interesse publico

Para se considerar a possibilidade da estabilizagdo da tutela antecipada em face da Fazen-
da Publica, é necessario compreender que o regime de direito publico a que ela estd submetida é
pautado pelos principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e da indisponibilida-
de do interesse publico, os quais impdem restri¢des as atividades administrativas.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado deve ser observado na hi-
pétese em que hé conflito entre o interesse publico e o particular, devendo predominar o primeiro,
todavia, garantindo os direitos e garantias individuais.
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O principio da indisponibilidade do interesse ptblico, por sua vez, estabelece que o Poder
Publico ndo pode dispor livremente dos bens e interesses publicos, cabendo a ele apenas geri-los
e conserva-los, uma vez que a verdadeira titular dos direitos e interesses publicos é a coletividade
(CARVALHO FILHO, 2017, p. 56).

No ambito da defesa jurisdicional do Estado, faz-se necessério esclarecer em que medida
tais principios influenciario a atuagdo da Advocacia Publica, ja que a esta cabe a defesa do inte-
resse publico.

Certamente, incumbe a Advocacia Publica defender em juizo o ponto de vista do Poder
Publico, apresentando o entendimento mais condizente com o interesse publico, o qual, além de
ser indisponivel, constitui conceito juridico vago, devendo ser delimitado no caso concreto.

No entanto, o fato de o interesse publico ser indisponivel ndo significa que o Poder Pu-
blico ndo possa, em situagdes especiais, cumprir direitos alheios ou renunciar a determinadas pre-
tensoes infundadas quando constatar que ndo tem razio. Isso porque o agente publico deve buscar
a satisfagdo ndo somente do interesse secundério da Administra¢do como sujeito juridico em si
mesmo, mas do interesse coletivo primdrio, formado pelo complexo de interesses prevalecentes
na coletividade (TALAMINI, 2005, p. 04).

Nio ¢é outro o entendimento de Cunha (2014, p. 01):

A indisponibilidade, entretanto, comporta gradagdes. Em algumas situagdes, embora
o bem juridico seja indisponivel, outros valores constitucionais podem justificar que,
mediante lei, o Poder Publico renuncie a determinadas consequéncias, decorréncias ou
derivagoes do bem indisponivel. [...]

Ainda que a questio seja posta ao crivo do Poder Judicidrio, cabe a Administragdo Publi-
ca, ao verificar que o particular tem razio, atender ao seu pleito e reconhecer a procedén-
cia do pedido. A circunstincia de ter sido a questdo judicializada ndo impede que haja o
reconhecimento do direito, justamente por estar o Poder Piblico submetido ao principio

da legalidade.

Dessa forma, havendo conflito entre o interesse publico primério e o secundario, cabe ao
advogado publico fazer valer o primeiro. Por conseguinte, excepcionalmente, quando a compreen-
sdo do interesse publico for favoravel ao administrado, a defesa do Poder Publico devera seguir no
sentido da ndo resisténcia processual.

Por ser excepcional, a possibilidade de ndo resisténcia processual nido deturpa a fungio
de defesa do advogado publico, em razdo de sua autonomia e independéncia funcional.

Nesse sentido, discorre o procurador federal Fernando Bianchi Rufino (2014, p. 03) acer-
ca da autonomia do advogado publico em deixar de recorrer na hipétese de se constatar que o
Poder Publico ndo tem razéo:

No ambito do contencioso, cumpre esclarecer que inexiste a obrigagdo “cega” de contes-
tar ou recorrer de toda agdo ou decisdo contraria a Administragio. O dever do advogado
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piiblico é com o bem comum, o interesse piblico primdrio. Assim, esse profissional deve buscar
sempre o cumprimento da Lei e da Constituigdo, mesmo que 1sso vd de encontro com os interesses
piiblicos secunddrios da Administragdo. Defender um ato ilegal, ndo atende o propédsito da Advo-
cacia de Estado, assim como protelar a concessdo de um direito reconhecido ao cidaddo. Nessas
ctreunstancias, constatando-se que a razdo ndo estd com o Poder Piiblico, o advogado piiblico nao
$0 tem autonomia para ndo recorrer ou contestar, tem o dever de proceder dessa_forma. Como
possui independéncia funcional ndo necessita de autorizagio de 6rgdo superior, mas é
aconselhavel que submeta a sua decisio ao conhecimento da chefia imediata como uma
forma de fiscalizagio da atuagio.

Diante de uma questdo controvertida, deve o advogado publico interpor recurso ou ela-
borar a defesa, enquanto se aguarda uma defini¢do da matéria pelo Judicidrio, essa seria
a melhor forma de se resguardar o interesse publico. Caso, porém, o profissional conclua
pela ndo interposi¢do de recurso (ou ndo elaboragdo de defesa ou nao ajuizamento de agdo), de-
verd comunicar em tempo habil a chefia imediata, que concordard ou ndo com sua manifestagio.
Ressalte-se que, por conta de sua independéncia funcional, em caso de ndo concordincia, outro
profissional deve ser destacado para o ato. Na hipétese de ndo ser possivel destacar outro
advogado, o “subordinado” (sob o ponto de vista administrativo) atuara como “longa

manus” do Estado. (grifos nossos).

E preciso ressaltar, contudo, que o procurador publico respondera na hipétese em
que agir com desvio de conduta, inclusive se assim proceder ao praticar o ato processual de
reconhecimento do pedido em juizo. E por esse motivo que Rufino entende ser aconselhével que
o advogado publico submeta sua decisdo ao conhecimento da chefia imediata, como forma de fis-
calizac¢do da atuacio.

Nesse prisma, saliente-se que a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e a Advo-
cacia-Geral da Unido editaram portarias que ampliam a dispensa de contestar e recorrer nos
casos em que exista jurisprudéncia pacificada e consolidada nos tribunais superiores.

Essa regra confere mais seguranga a autonomia de atuagdo do procurador publico, além
de trazer duas consequéncias imediatas: a redugdo da litigiosidade, com a consequente economia
de recursos por parte do Judicidrio e do contribuinte, e a possibilidade de o procurador se dedicar
aos casos com maior chance de éxito.

Ressalte-se que essas desisténcias ndo representam prejuizo a defesa da Fazenda Publica,
porquanto precisardo observar regras especificas, referentes as hipéteses em que serd possivel
ndo se opor processualmente.

Além disso, o procurador publico deverd conduzir a defesa de maneira fundamentada,
baseando-se em interpretagio condizente com a tutela do interesse publico primario, mediante as
possiveis interpretagdes cabiveis ao caso concreto, em jurisprudéncia ou em doutrina consolidada,
mas longe do desvio de conduta, sob pena de responsabiliza¢do (NEVES, 2016, p. 28).

[ustrativamente, admita-se o caso em que houve judicializagio da questio relativa a recusa de
fornecimento de medicamento que nio estava especificado na lista de medicamentos de fornecimento
gratuito pelo SUS (Portaria n® 2.982/2009). Nessa hipétese, é mister salientar que o Superior Tribunal
de Justiga (STJ) apreciou o tema em julgamento de recurso repetitivo (Resp 1.657.156/RJ).
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Nesse julgamento, o STJ definiu que constitui obrigagio do Poder Publico o
fornecimento de medicamentos ndo incorporados em atos normativos do SUS, desde que
presentes, cumulativamente, os seguintes requisitos: 1 - Comprovagao, por meio de laudo médico
tfundamentado e circunstanciado expedido por médico que assiste o paciente, daimprescindibilidade
ou necessidade do medicamento, assim como da ineficdcia, para o tratamento da moléstia, dos
tirmacos fornecidos pelo SUS; 2 - Incapacidade financeira do paciente de arcar com o custo do
medicamento prescrito; e 3 - Existéncia de registro do medicamento na Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria (Anvisa).’

Considerando que existe jurisprudéncia pacificada sobre o tema nos tribunais superiores,
se houver a hipétese da negativa de fornecimento de medicamento e a parte autora comprovar
todos os requisitos definidos pelo STJ, o reconhecimento da procedéncia do pedido é a medida
mais condizente com a prote¢do do interesse publico primario.

Na mesma diregdo, defende-se que a FFazenda Publica ndo estd dispondo do interesse
publico ao reconhecer o pedido de tutela antecipada e deixar de interpor o recurso de agravo de
instrumento contra a decisdo concessiva do citado beneficio.

Ora, como se viu no capitulo anterior, a estabilizagdo recai sobre os efeitos da decisdo que
concede a tutela antecipada requerida em carater antecedente, e nio sobre a declaragio do direito.
Assim, importa saber se os efeitos da decisdo serdo indisponiveis, e ndo se o direito é indisponivel.

Desse modo, somente ndo serd possivel a estabiliza¢do quando os efeitos da decisdo es-
tabilizada forem indisponiveis, ou seja, quando as consequéncias da decisdo ndo poderiam, por
expressa vedagdo, ser obtidas sem a decisdo final (GOMES, 2016, p. 289).

Por outro lado, se o magistrado reconhecer a probabilidade do direito da parte autora,
bem como o risco de resultado ttil ao processo, e a FFazenda Publica também reconhecer que o
autor tem razdo, o advogado publico devera caminhar no sentido da ndo resisténcia processual,
com a possibilidade da estabilizagio da tutela antecipada.

Assim, considerando-se o exemplo mencionado, se a parte autora comprovar os requisi-
tos para a concessdo da tutela antecipada antecedente, bem como os requisitos necessarios para
o fornecimento de medicamentos ndo incorporados em atos normativos do SUS, e se o advogado
publico ndo interpuser o recurso de agravo de instrumento da decisdo concessiva da tutela ante-
cipada, serd possivel a estabilizagdo dos efeitos da tutela antecipada em face da Fazenda Publica.

Diante do exposto, depreende-se que o interesse publico ndo constitui um ébice para
a estabilizagdo da tutela antecipada antecedente em face da Fazenda Publica, ressalvadas as se-
guintes hipéteses: a) serem indisponiveis os efeitos da decisdo estabilizada; b) as consequéncias da
decisdo ndo possam, por expressa vedagdo, ser obtidas sem a decisdo final.

Tal raciocinio é corroborado pelo Enunciado n° 582, editado pelo Férum Permanente
de Processualistas Civis: “Cabe estabilizagdo da tutela antecipada antecedente contra a Fazenda
Publica”.

5 - BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n® 1.657.156/RJ. Relator: min. Benedito Gongalves. Dudrio de Justica Eletronico.
Brasilia, 25 abr. 2018.
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3.3.2 Remessa necessaria

Diante da necessidade de remessa necessaria da sentenga proferida contra a Fazenda
Publica, pode-se indagar se as mesmas regras se aplicam a decisdo estabilizada e se o instituto
poderia objetar o cabimento da estabilizagdo da tutela antecipada em face do Poder Publico.

O instituto da remessa necessdria é uma prerrogativa conferida a Fazenda Publica de
que as sentengas proferidas em seu desfavor podem ser objeto de nova analise pelo tribunal. O
instituto estd previsto no art. 496 do CPC/ 15, que estabelece que a sentenga proferida contra a
Fazenda Publica ndo produz efeitos sendo depois de confirmada na segunda instancia. Assim,
somente havera coisa julgada se a sentenga proferida em face da FFazenda Publica for reapreciada
pelo érgio colegiado (DIDIER JR.; CUNHA, 2016, p. 173-178).

Ora, a decisdo que concede a tutela de urgéncia contra a Fazenda Publica ¢ interlocuté-
ria, motivo pelo qual ndo é passivel de remessa necessaria. Além disso, como visto, a estabilizagio
da tutela antecipada ndo se confunde com a coisa julgada. Dessa maneira, o instituto da remessa
necessdria ndo se aplica a decisdo estabilizada contra a Fazenda Publica, por nédo ser sentenga e
ndo permitir a formagdo de coisa julgada, inexistindo eventual ébice dessa natureza a estabiliza-
¢do (CUNHA, 2016, p. 316).

Nesse sentido é o Enunciado n° 21, do Tribunal de Justica de Minas Gerais: “A Fazenda
Publica se submete ao regime da estabilizac¢do da tutela antecipada, por nio se tratar de cognigio
exauriente sujeita a remessa necessdria”.

Por fim, ressalte-se que, embora a estabilizagdo da tutela antecipada seja uma técnica
monitdria e a agdo monitéria ndo embargada pela Fazenda Publica esteja sujeita ao reexame ne-
cessario (art. 701, §4°, do CPC/15), ndo se pode aplicar a remessa necessdria de forma analégica
a decisdo ndo recorrida que concede a tutela antecipada em carater antecedente (GOMES, 2016,
p. 293).

E que, como se viu, ha diferencas entre os procedimentos. A a¢do monitdria visa a prote-
¢do de direito comprovado por prova documental sem eficacia de titulo executivo, ao passo que a
estabilizagdo da tutela antecipada visa a protegdo de direito submetido a perigo de dano.

Assim, a estabilizagdo da tutela antecipada antecedente em face da Fazenda Publica ndo
se submete a remessa necessdria, uma vez que nio é sentenga, ndo estd apta a formar coisa julgada
e ndo é possivel aplicar analogicamente a regra do art. 701, §4°, do CPC/ 15, em razio das dife-
rengas e limitagoes de cada procedimento.

3.3.3 Pedido de suspensido de liminar

Em face da decisdo concessiva da tutela proviséria de urgéncia antecipada antecedente,
além da interposi¢do de agravo de instrumento, também é conferida a Fazenda Publica a possi-
bilidade de ajuizar um pedido de suspensdo de liminar para o presidente do respectivo tribunal.
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O pedido de suspensio de liminar é cabivel nas hip6teses em que a concessdo da liminar
seja capaz de gerar grave lesdo a ordem, a satde, a seguranga e a economia ptblicas, em decorrén-
cia do manifesto interesse publico ou de flagrante ilegalidade.

O pedido ¢, entdo, direcionado ao presidente do tribunal, que ira analisar se houve vio-
lagdo ao bens e interesses ptblicos em discussdo, sem adentrar no mérito da controvérsia. Caso
entenda preenchidos os requisitos, ird proferir decisdo fundamentada suspendendo a execugdo e
os efeitos da decisdo impugnada. Essa decisdo perdurara até o transito em julgado da decisio de
mérito da agdo principal (FRANCO; OLIVEIRA JUNIOR, 2016, p. 430).

O pedido de suspensdo de liminar nio esta condicionado a interposigdo de eventual agra-
vo de instrumento contra a mesma decisio, tampouco prejudica o julgamento desse recurso. Isso
porque, enquanto o agravo de instrumento tem o objetivo de combater error in tudicando e error in
procedendo, o pedido de suspensdo visa a sustagdo da eficicia da decisdo impugnada, sem que peca
sua anulagdo ou reforma (CUNHA, 2016, p. 617).

Assim, o pedido de suspensdo nido tem natureza recursal, por ndo estar previsto no rol
taxativo do art. 994 do CPC/15 e por ndo objetivar a reforma, anulagio ou desconstitui¢do da
decisdo impugnada, mas tdo somente a suspensdo de sua eficacia (CUNHA, 2016, p. 606).

Por esse motivo, é possivel o ajuizamento simultidneo de pedido de suspensdo de liminar
ao presidente do tribunal e agravo de instrumento ao érgdo fracionado do respectivo tribunal
contra a mesma decisdo proferida em face da Fazenda Publica.

Nesse contexto, questdo interessante ¢ saber se o pedido de suspensdo de liminar pode
impedir a estabilizagdo da tutela antecipada concedida em carater antecedente.

Ao que parece, essa conclusdo é negativa, em razdo da natureza juridica e dos fundamen-
tos do pedido de suspensdo de liminar.

Como visto, para que ndo ocorra a estabilizagdo da tutela antecipada requerida em caré-
ter antecedente, é necessdrio que o réu interponha o respetivo recurso, nos termos do art. 304 do

CPC/15.

O agravo de instrumento ¢é o recurso cabivel contra as decisoes interlocutérias que ver-
sem sobre tutelas provisérias, nos termos do inciso I do art. 1.015 do CPC/15. Dessa forma, é
incontroverso que a interposi¢do desse recurso, além de ter aptiddo para reformar ou invalidar a
decisdo que concedeu a tutela antecipada, impedira a estabilizagdo de seus efeitos.

Dessa forma, por ndo possuir natureza recursal, o pedido de suspensdo de liminar nio
poderé obstar a estabilizagdo da tutela antecipada concedida em face da Fazenda Publica. Porém,
esse ndo € o inico argumento.

O pedido de suspensdo ndo adentra no mérito da controvérsia e ndo tem o objetivo de
reformar, anular ou desconstituir a decisdo antecipatéria. Logo, como ndo ha o objetivo de corri-
gir error in tudicando e error in procedendo, & incabivel atribuir ao pedido de suspenséo de liminar o
efeito substitutivo a que alude o art. 1.008 do CPC/15, conferido aos recursos.

Nada obstante, ndo é possivel equiparar a agdo autdnoma prevista no §2° do art. 304 do
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CPC/15 ao pedido de suspensio de liminar, tendo em vista que aquela possui a finalidade de rever,
reformar ou invalidar a tutela antecipada estabilizada, ao passo que o pedido de suspensdo visa tdo
somente a sustacdo da eficicia da decisdo impugnada.

Ressalte-se, por fim, que o pedido de suspensdo também néio obsta o transito em julgado
da decisdo provisoria, porquanto perdurara até o transito em julgado da decisdo de mérito da agdo
principal, que podera ser proposta por op¢do das partes na estabilizagdo (CAVALCANTI NETO,
2015, p. 15)

Nesses termos, pode-se concluir que o pedido de suspensdo de liminar nido impede a es-
tabilizagdo dos efeitos da tutela antecipada requerida em carater antecedente em face da Fazenda
Publica.

3.4.4 Precatdrios

A execugdo de quantia certa em face da Fazenda Publica tem seu regime juridico disci-
plinado pelo art. 100 da Constitui¢do Federal, que estabelece ser necessaria a expedi¢do de preca-
tério ou requisi¢do de pequeno valor. Isso porque os pagamentos feitos pela Fazenda Publica sdo
despendidos pelo erério, sendo os bens publicos, em regra, impenhoraveis e inalienédveis, razdo
pela qual merece tratamento especifico a execugdo contra as pessoas juridicas de direito ptblico
(CUNHA, 2016, p. 331-332).

Nesse contexto, tem-se uma incompatibilidade entre a 16gica do procedimento da tutela
antecipada antecedente e a prévia inscrigio em precatério (MACEDO; PEIXOTO, 2016, p. 217).
E que, para a expedigio de precatério ou de requisi¢io de pequeno valor, exige-se sentenga com
transito em julgado (art. 100, §5°, CF'/88), que é apta a formar a coisa julgada material. Contudo,
tratando-se de decisdo interlocutéria, proferida sob cognigdo sumdria, haveria inadequagéo proce-
dimental no cabimento de tutela antecipada antecedente com o objetivo de antecipar a execugio
de quantia certa contra a Fazenda Publica, que somente poderia ocorrer apds o transito em julga-
do do cumprimento de sentenca, da inscrigdo em precatério e posterior pagamento.

Dessa forma, é inviavel a utilizagdo da estabiliza¢do da tutela antecipada antecedente
para as hip6teses de execucdo de quantia certa contra a Fazenda Publica, em decorréncia da dis-
posi¢do constitucional referente a inscri¢do em precatorios.

4.5 Juizado especial da Fazenda Publica e estabilizacdo

A Lein® 12.153/09 dispds sobre os Juizados Especiais da Fazenda Publica no ambito dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, cujo principal objetivo é a pres-
tagdo de tutela jurisdicional de forma simplificada e célere para as demandas em face da Fazenda
Publica.

A referida legislacdo atribuiu aos Juizados Especiais da Fazenda Publica a competéncia




absoluta para conciliar e julgar causas civeis de interesse dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios até o valor de 60 salarios minimos.

Entretanto, faz-se necessdrio destacar que a Lei n® 9.099/95, que se aplica subsidiaria-
mente a Lei n® 12.153/09, é silente em relagdo a possibilidade de interposi¢do de agravo de ins-
trumento contra as decisdes interlocutérias proferidas no ambito dos Juizados Especiais Civeis,
razdo pela qual prevalece o entendimento assentado sobre a irrecorribilidade das decisdes inter-
locutérias (VILA NOVA, 2017, p. 40-41).

Com efeito, a Lei n® 9.099/95 somente prevé o cabimento de dois tipos de recursos con-
tra as decisdes proferidas no dmbito dos Juizados Especiais Civeis: os embargos de declaragio
(art. 48) e o recurso inominado (art. 41) (VILA NOVA, 2017, p. 40-41).

Dessa forma, em razdo da impossibilidade de utilizagdo do recurso de agravo de instru-
mento para impugnar a decisdo concessiva de tutela antecipada antecedente, a estabilizagdo desse
instituto em face da Fazenda Publica é invidvel no ambito dos Juizados Especiais.

Nesse sentido é o Enunciado n° 163 do Férum Nacional de Juizados Especiais (FONA-
JE), segundo o qual: “Os procedimentos de tutela de urgéncia requeridos em carater antecedente,
na forma prevista nos artigos 303 a 310 do CPC/15, sdo incompativeis com o Sistema dos Juiza-
dos Especiais”.

Além disso, ressalte-se a impossibilidade da propositura da a¢do auténoma prevista no
art. 304, §2°, do CPC/ 15 para a revisio, reforma ou invalidagdo da tutela antecipada estabilizada
pelos entes publicos no ambito dos Juizados Especiais da Fazenda Publica. Isso porque o art. 5°
da Lei n° 12.153/09 estabelece que os 6rgdos integrantes da Fazenda Publica ndo podem litigar
no polo ativo do procedimento sumarissimo, podendo ocupar apenas o polo passivo da demanda.

Constata-se, por conseguinte, que a aplicagdo de tal procedimento é inviavel no Juizado
Especial da Fazenda Publica quando o Estado for réu, ja que este ndo pode figurar como parte
autora se quiser, eventualmente, pleitear a alteragdo da decisdo por meio de agdo auténoma, o
que, por via de consequéncia, traria a tona os direitos ao contraditério, a ampla defesa e ao devido
processo legal.

Assim, tendo em vista a impossibilidade de utilizagdo do recurso de agravo de instru-
mento para impugnar a decisdo concessiva de tutela antecipada antecedente e a ilegitimidade
ativa da Fazenda Publica em ajuizar a a¢do autébnoma prevista no art. 304, §2°, do CPC/ 15 para a
revisdo, reforma ou invalidagdo da tutela antecipada estabilizada, verifica-se a incompatibilidade
da estabilizacdo da tutela antecipada antecedente no ambito dos Juizados Especiais da Fazenda
Publica, ainda que a causa tenha valor inferior a 60 salarios minimos.

No mesmo sentido é o Enunciado n° 178 do Férum Nacional dos Juizados Especiais Fe-
derais (FONAJEF), segundo o qual: “A tutela proviséria em caréter antecedente ndo se aplica ao
rito dos juizados especiais federais, porque a sistematica de revisdo da decisdo estabilizada (art.
304 do CPC/15) é incompativel com os arts. 4° e 6° da Lei n. 10.259/2001”.
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4. CONCLUSAO

Almejou-se, de forma eminentemente construtiva e académica, sem pretender esgotar
o assunto, contribuir para uma reflexdo sobre a estabiliza¢do da tutela antecipada requerida em
carater antecedente em face da Fazenda Publica.

Buscou-se delinear breves consideragdes acerca do desenvolvimento das tutelas provi-
sérias no novo CPC, que é interpretado a luz do processualismo constitucional democrético, de
matriz coparticipativa, promovendo a adequabilidade procedimental e a efetividade normativa ao
tratamento das tutelas de urgéncia.

Nada obstante, realizou-se um breve relato histérico, no qual se evidenciou o desenvol-
vimento do instituto na Franca e suas repercussdes em outras partes do mundo, principalmente
na Italia. Nota-se que, no Brasil, o instituto possul restri¢des inexistentes nos paises que o
inspiraram, como a necessidade de impugnagio via recurso para obsté-lo e o prazo de dois anos
para sua rediscussdo, o que propiciou o surgimento da maior parte das complica¢des debatidas
neste trabalho.

Viu-se que essas controvérsias sdo maiores quando se trata da aplicabilidade do insti-
tuto em face da FFazenda Publica, em razdo do regime juridico a que estd submetida, que confere
prerrogativas processuais a sua atuagdo em juizo, em razio de tutelar o interesse publico, que é
indisponivel.

A par disso, concluiu-se que nio hé ébice para a estabilizagdo da tutela antecipada quan-
do o Poder Publico figurar como réu na demanda e permanecer inerte, ndo interpondo o recurso
de agravo de instrumento contra a decisdo concessiva da tutela antecipada, respeitadas as limita-
¢des a concessdo de tutelas provisorias contra a Fazenda Publica.

Além disso, observou-se que a técnica da estabilizagido, no ambito da Fazenda Publica,
contribui para a redugdo da litigiosidade, com a consequente economia de recursos por parte do
Judiciario e do contribuinte, possibilitando que o procurador publico se dedique aos casos com
maior probabilidade de éxito.

Logo, observa-se que a estabilizagdo da tutela antecipada ¢é relevante inovagdo proces-
sual, que, interpretada de maneira adequada, podera trazer ganhos a efetividade processual, na
medida em que possibilita uma simplificagdo do procedimento, o qual passa a funcionar como
instrumento dos principios da efetividade e da duragdo razoavel do processo, permitindo a coope-
ragdo entre os sujeitos processuais.

Por fim, saliente-se que as considerag¢des apresentadas decorrem de pesquisa acadé-
mica e, logicamente, ndo sdo definitivas, podendo ser alteradas ao longo do tempo e de novas
pesquisas. No entanto, mostram-se, no momento, fundamentadas em doutrina e jurisprudéncia
especializada.
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SUMARIO: Introdugio; 1. O Direito & Educacdo e a Separagio
de Poderes; 1.1 O Principio da Separagdo de Poderes e os Direitos
Fundamentais; 2. Um Ativismo Judicial Necessario?; 2.1 A Atuagdo da
Advocacia-Geral da Unido em Face do Ativismo Judicial; 2.2 Anélise
de Trés Casos de Pedidos de Concessido de Financiamento Estudantil -
FIES; 3. Considerag¢des Finais; Referéncias.

RESUMO: O presente estudo tem o escopo de analisar o fenémeno do ativismo
judicial nas demandas que versam sobre a concessdo de vagas no Financiamento
Estudantil e a sua devida interferéncia no principio da separagdo de poderes, norma
basilar da Reptblica Federativa do Brasil. Opta-se por analisar especificamente tais
processos, diante da importancia e imprescindibilidade do papel exercido pela Advo-
cacia-Geral da Unido — AGU. Dessa forma, utilizou-se de uma pesquisa bibliografica
e documental a fim de constatar se o ativismo judicial pode ou ndo lesionar a sepa-
ragdo de poderes, previsdo constitucional que visa, entre outros efeitos, a concretiza-
¢do de direitos fundamentais, entre os quais, o direito a educagio. Nessa linha, este
trabalho pretende abordar as problemadticas relacionadas a postura ativa da AGU em
tace de pedidos de ingresso no Fundo de Financiamento Estudantil — FIES, politica
governamental que facilita o acesso ao ensino superior nio gratuito por meio de con-
tratos dotados de condi¢des mais vantajosas financeiramente. Contudo, para a devida
operacionalizagdo e sustentabilidade do programa, a concessdo do beneficio nio é
assegurada a todos os requerentes, causando iminente judicializagio da questio. Para
aprofundamento, ao final, o estudo contempla casos praticos de pedidos de concessdo
de vagas no FIES, bem como seu desenrolar mediante a atuag¢do da AGU em seu
proeminente dever de conter um malsinado excesso decisério judicial.

PALAVRAS-CHAVE: Ativismo Judicial. Direito a Educagio. Separagdo de Poderes.
Advocacia-Geral da Unifo. Financiamento Estudantil — FIES.

ABSTRACT: This essay aims to present studies on the phenomenon of judicial
activism in litigations that deal with loans offered through the Brazilian Student
Funding Program (FIES) and their interference in the principle of the separation
of powers. It was decided to analyze specifically those claims, given the importance
and indispensability of the role played by the Union Attorney General. Thus, a
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Lia Carolina Vasconcelos Camurca
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bibliographical and documentary research was conducted to verify whether or not
judicial activism has the capability to undermine the separation of powers, a basic
principle of the Federative Republic of Brazil. This constitutional provision has as
one of its mains objectives the realization of fundamental rights, among them, the
right to education. The Student Loan program (FIES) is a tool that aims to guar-
antee the acess to higher education to several Brazilians who do not have access to

public universities. However, for its proper operation, it is not possible to finance all
of those who request it, causing imminent judicialization of the issue. Therefore,
the performance of the Union Attorney General (AGU) stands out in its prominent
duty to contain an decisioning judicial excess. Furthermore, this work aims to dis-
cuss such problems, deepening the study of practical cases of requests for funding
vacancies, as well as their evolution from the active position of the AGU.

KEYWORDS: Judicial Activism. Right to Education. Checks and Balances. Union

Attorney General. Student Loan — FIES.
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INTRODUCAO

Tratar de ativismo judicial na contemporaneidade encerra diversos desafios. A
judicializagdo de conflitos se torna, cada vez mais, inerente a sociedade brasileira. Citando Alexis
de Tocqueville em sua analise dos Estados Unidos da América, mas igualmente valida para a
Republica Federativa do Brasil, “Quase ndo ha questdo politica que néo se resolva, mais cedo ou
mais tarde, em questdo judicidria”.*

Nos Estados Unidos, a discussdo sobre a validade da judicial review, traduzindo-se em
portugués para o ativismo judicial, é de longa data e surgiu, nas palavras de George Marmelstein,
principalmente, “do reconhecimento da supremacia da Constitui¢do e a aceitagdo da criagdo
judicial do direito”.”

Revelou-se mundialmente a necessidade de se inserir direitos e principios fundamentais
nos textos constitucionais ante as barbaries presenciadas pela humanidade durante a Segunda
Guerra Mundial, acobertadas pelo préprio sistema legal. Com isso, o sentimento de desconfianca
legal passou a crescer cada vez mais, confiando-se, assim, na atuagdo das cortes para uma correta
interpretagdo do caso.

Confia-se na intervencio judicial para dar uma ultima palavra, apesar de ser dificil a
defesa de que se existe uma tGltima palavra no Direito.® A ideia da divisdo dos poderes surge
com o propdsito de reprimir a tirania e limitar a atuagio estatal sobre os direitos individuais. A
partir do momento em que essa separagdo estabelece o devido controle entre os 6rgdos estatais,
afasta-se a possibilidade de surgirem regimes arbitrarios e despdticos. Assim, a doutrina da
separagdo de poderes tem como ideia fundamental evitar a concentragio e o exercicio despético
do poder, até porque as consequéncias da concentragdo do poder sdo catastréficas. Desse
modo, percebe-se que o principio da separagdo de poderes é, acima de tudo, uma das principais
garantias das liberdades publicas.

Utilizou-se de uma pesquisa bibliografica e documental para constatar se o ativismo
judicial possui ou ndo capacidade para lesionar a separag¢do de poderes, norma basilar da
Reputblica Federativa do Brasil, com foco no caso brasileiro da judicializagdo do programa
de Financiamento Estudantil. Destaque-se que, diante da importancia do papel exercido pela
Advocacia-Geral da Unido, definiu-se analisar, no presente artigo, a correlagio entre o ativismo
judicial e a separagdo de poderes, a luz dos casos que versam sobre a concessdo de vagas no
programa denominado FIES.

Partindo-se da importancia da reflexdo sobre a hipdtese de a separagdo de poderes
estdtica ser a unica forma benéfica a um regime constitucional, no préximo tdpico, passa-se a
discorrer sobre o principio da separagdo dos poderes e o direito a educagio, inserindo-se breve

4- TOCQUEVILLE. Alexis de. 4 democracia na América: Livro 1 Leis e costumes. Tradugio de Eduardo Branddo. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2005. p. 817.

5-MARMELSTEIN, George. 4 judicializagio da ética. Brasilia: Conselho da Justica Federal, 2018. p. 26.

6 - Cf. Idem, ibidem, p. 61. “Um dos pontos nucleares da presente tese é que ndo existe Gltima palavra em matéria de ética ou direito. ”
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contexto historico do Fundo de Financiamento Estudantil, doravante chamado de FIES. Insere-
se, ainda, a discussdo fitica sobre a concessdo de vagas no FIES e a atuagdo da Advocacia-Geral
da Unido nos presentes casos. Nesse sentido, analisar-se-a a separacio de poderes, nos dias de
hoje, remetendo-se a um debate doutrindrio acerca da jurisdig¢do constitucional e seus limites, no
que concerne a uma mudanga do paradigma tedrico e juridico dos tribunais brasileiros, uma vez
que as normas constitucionais ndo poderiam limitar-se ao campo normativo abstrato, devendo, ao
contrario, ser aplicadas aos casos concretos.

1. O DIREITO A EDUCACAO E A SEPARACAO DE PODERES

A Constitui¢do Federal de 1988, com o intuito de operacionalizar a obrigatoriedade do
cumprimento das garantias nela insculpidas, prescreve em seu artigo 205:

Art. 205. A educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pes-
soa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.

Dessa forma, a educagdo é um direito social fundamental, constitucionalmente assegura-
do aos individuos, cumprindo ao Estado, pois, implementar medidas que visem assegurar a plena
concregido desse direito. Apesar disso, faticamente, politicas publicas que sejam capazes de suprir
as demandas sociais em todos os lugares deste imenso Pafs sdo de dificil aplicabilidade.

O Estado, sozinho, ndo possui as devidas condigdes para oferecer um ensino gratuito e
de qualidade para toda a demanda dos estudantes, buscando assim, a partir de uma parceria com a
iniciativa privada, atender ao universo dos candidatos que desejam ingressar no ensino superior.

A fim de institucionalizar o Financiamento Estudantil em institui¢des privadas, ante
o carecimento de porte das universidades publicas, foi criado, em 1975, o Crédito Educativo —
CREDUC, sendo operacionalizado com recursos do Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal e
bancos comerciais.” Contudo, consoante andlise estatistica de José Rezende, o FIES substituiu o
CREDUC porque o programa foi mal executado, com inadimpléncia de 83%, sendo perdoada pelo
governo federal, para a finalizag¢do do programa, a divida dos contratantes. *

Com isso, o FIES foi criado pela Medida Proviséria n® 1.827/1999 e concretizado pela
Lei n° 10.260, de 12 de julho de 2001, para a criagdo do Financiamento Estudantil, buscando
propiciar condi¢des para que os alunos egressos das classes sociais menos favorecidas pudessem
ingressar no ensino superior privado, haja vista as altas cargas de mensalidades a serem suporta-

7 - DIAS MOTTA, I; PAPOTE DE OLIVEIRA, A. 4 Educagdo e os Direitos da Personalidade: Fundo De Financiamento Estudantil (FIES).
24 mar. 2016. Disponivel em: <https://figshare.com/articles/A_EDUCA_O_E_OS_DIREITOS_DA_PERSONALIDADE_FUNDO_DE_
FINANCIAMENTO_ESTUDANTIL_FIES_/3128412/1>. Acesso em: 10 maio 2019

8 - PINTO, José Marcelino de Rezende. Uma anélise da destinagdo dos recursos publicos, direta ou indiretamente, ao setor privado de ensino

no Brasil. Educ. Soc., Campinas, v. 87, n. 134, p. 183-152, Mar. 2016, p. 147. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S0101-73302016000100133&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 10 maio 2019.
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das pela familia do estudante, possivelmente ainda fora do mercado de trabalho.

José Rezende, ante a forma de implementagdo do programa atual, aponta uma visio pes-
simista que sinaliza o mesmo fim que teve o anterior CREDUC:

Ou seja, mais do que o subsidio embutido na taxa de juros, o grande e provavel fim do
FIES sera uma divida impagavel para seus milhdes de contratantes. Ocorre que essa
hecatombe financeira de varios bilhdes de reais comegara a produzir seus efeitos apenas
daqui a trés ou quatro anos, quando os concluintes que ingressaram no boom do FIES
tiverem de acertar suas contas com a Caixa Econémica Federal ou com o Banco do Bra-
sil, os operadores do sistema.’

O autor destaca ainda que houve excessivo crescimento do programa, com decuplicagdo
de contratos no perfodo de 2009 a 2014, havendo um gasto correspondente a 12 bilhoes de reais
em 2014. Comparativamente ao investimento realizado no ensino superior publico federal, esse
montante corresponde a metade de toda a sua manutencgédo e desenvolvimento. '°

Para Vera Chaves e Nelson Amaral, por sua vez, a escalada das despesas com o FIES
revela que a politica de expansdo da educagdo superior deveria preferir a via da privatizagdo a
da subvencdo publica, de forma a atender a demanda de ensino, sem a ampliag¢do significativa de
recursos do fundo publico."

Wesley Pinheiro destaca ainda que o programa federal foi excessivamente utilizado
como ferramenta de marketing pelas institui¢des privadas, “[...]] onde a institui¢do prioriza e in-
tensifica a busca por novos alunos, sem agdes efetivas para controlar a perda deles durante o seu
vinculo com a instituigdo”.'” Essas propostas tentadoras de diploma fécil e barato influenciam os
Jovens “[...7] sem que possam dimensionar o 6nus financeiro que estdo assumindo e muito menos
a qualidade da formagdo que receberdo”."

A partir disso, tem-se que, nos Gltimos anos, o sonho do curso superior foi concretizado
por vérios brasileiros. No entanto, uma remodelagdo do FIES era necessaria, de forma a garantir
sustentabilidade ao programa. Desse modo, em 2015, a Portaria Normativa n° 13, do Ministério
da Educagio, inseriu parametros mais rigidos para a concessdo do financiamento, o que acarretou
uma maior judicializagdo para a obtengdo de vagas financiadas.

A concessdo de decisdes com determinagdo de vaga em tal financiamento, por sua vez,

9-PINTO, op. cit., p. 147.
10 - Idem, ibidem, p. 14s.

11 - CHAVES, Vera Lucia Jacob; AMARAL, Nelson Cardoso. EXPANSION POLICY FOR HIGHER EDUCATION IN BRAZIL - PROUNI
AND FIES AS PRIVATE SECTOR FINANCERS. Educ. rev., Belo Horizonte, v. 32, n. 4, p. 49-72, Dec. 2016, p. 54. Disponivel em: <http://www.
scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-46982016000400049&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 10 maio 2019.

12 - PINHEIRO, Wesley Moreira. Captagdo X Incluséo: duas faces do financiamento estudantil. Revista Espago Académico, Marings, v. 13, n. 149, p.1-
13, out. 2013, p. 07. Disponivel em: <http://periodicos.uem.br/ojs/index.php/EspacoAcademico/article/view/21089>. Acesso em: 11 maio 2019.

13 - PINTO, op. cit., p. 150.
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torna questionével o principio da separagdo de poderes, que consiste na independéncia e na har-
monia entre os érgdos do poder politico.

Destarte, se o Executivo, mesmo por intermédio de politicas publicas e até por repasses
no or¢amento, ndo consegue viabilizar a aplicabilidade igualitdria desse direito, vé-se uma brecha
para que o Judicidrio interfira e garanta tal isonomia. Contudo, como pode haver harmonia en-
quanto um dos poderes possui a pretensa Gltima palavra? A esse respeito, George Marmelstein
aduz que:

[...] uma das principais notas caracterfsticas da jurisdigfio é a sua pretensio de defini-
tividade, decorrente de seu poder de fazer coisa julgada. Num sistema que atribui a um
6rgio jurisdicional a guarda da Constitui¢do, isso significa o poder de dar a tltima pala-
vra sobre praticamente qualquer assunto que seja levado a julgamento. Sendo assim, os
criticos da jurisdi¢do constitucional questionam: quem controlaria o controlador? Quis
custodiet ipos custodes? [...7]. [grifos do autor**

Apesar disso, possui-se, ao reverso, um abrasileiramento do sistema de freios e contrape-
sos, ante a ineficiéncia estatal em suprir todos os comandos estabelecidos constitucionalmente. O
financiamento estudantil, que, ao seu modo, também pode ser chamado de empréstimo estudantil,
deve observar limita¢gdes orcamentdrias e financeiras da Unido, ndo sendo passivel de concessdo
a todos os alunos indiscriminadamente. Com isso, ante tal limitagdo, aumenta a probabilidade de
uma iminente judicializagdo.

1.1 O Principio da Separacdo de Poderes e os Direitos Fundamentais

A ideia do Estado constitucional da separagdo de poderes surgiu na metade do século
XVIII, durante o periodo entre a Revolugio da Independéncia Americana e a Revolugdo Francesa.
Originou-se sobremaneira das ideias de Locke e Montesquieu, em que se encontram vestigios in-
trodutérios da divisdo das fungdes do Estado e da separagdo dos poderes, ferramentas que seriam
interpostas entre o monarca e a massa de suditos, em contraposi¢do ao poder politico excessivo
da monarquia absoluta sobre as camadas sociais.'’

Em sua obra Politica, Aristételes reconhece a existéncia de trés fungdes estatais (legis-
lagdo, administragdo e jurisdigdo) desempenhadas pelo soberano, quais sejam, a fung¢do de editar
normas gerais oponiveis a todos, a de aplicar os atos normativos e também a de dirimir conflitos
gerados na aplicagdo desses no caso concreto. Embora haja varias divergéncias acerca do autor
original da doutrina separacionista, muitos entendem que Locke foi um mero percursor da dou-
trina, sendo a autoria de fato creditada a Montesquieu.

14- MARMELSTEIN, George. 4 judicializagdo da ética. Brasilia: Conselho da Justica Federal, 2018, p. 362.
15 - AVILA, André Cambuy. O Ativismo Judicial e a Separagio dos Poderes em Montesquieu: Uma Releitura Necessaria no Brasil. Instituto

Brasiliense de Direito Piblico. Escola de Direito do IDP, n. 1, v. 1, p. 1-22, 2012. Disponivel em: <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/
cadernovirtual/article/view/701>. Acesso em: 17 jul. 2018, p. 3.
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Nesse interim, Paulo Bonavides'® explica os precursores da separagio de poderes, enfati-
zando que a sistematizagdo do principio se deu com a obra de Montesquieu, apesar de John Locke
ter sido mais tedrico do que este na concepgdo da teoria original da separagdo das fungoes estatais.

Nesse cendrio, Locke identificou dois poderes, o Legislativo e o Executivo, propondo uma
separagdo dual: o Legislativo, que era considerado o poder supremo e posto nas mios de diversas
pessoas que, reunidas, tinham o poder de elaborar as leis; e o Executivo, subordinado ao Legislativo,
para o exercicio permanente da execugdo das leis, embora abarcasse a fungdo executiva, a fungio
federativa e a prerrogativa.'” No pensamento de Locke, ainda ndo existia uma ideia de um poder
judicial auténomo e o equilibrio entre os demais poderes do Estado diante de um sistema de freios e
contrapesos. Entretanto, ele parte da existéncia de um estado de natureza, no qual os homens eram,
por natureza, livres e iguais, todos subordinados a lei natural, conforme aduz Dirley da Cunha."®

Ja na concepgio de Jorge Neto,” a doutrina da separacdo dos poderes foi idealizada
por Montesquieu como um “meio de evitar o despotismo real”, sendo favordvel a moderagio
do poder soberano do monarca pelo parlamento por meio de leis fundamentais gerais, fixas,
imutéveis e ndo escritas. Por outro lado, foi Montesquieu, inspirado pelas ideias de Locke, que
sistematizou, definitivamente, as diferentes fung¢des do Estado, relacionando-as aos organismos
estatais distintos, aspirando a um poder limitado e com um governo moderado. Nesse sentido,
Marcia Freixo expde que:

A primeira teoria de separagdo dos poderes, j4 na era moderna, foi sistematizada por
John Locke, na obra intitulada Segundo Tratado do Governo Civil. Locke dividiu os Pode-
res do Estado em Legislativo, Executivo e Federativo, cabendo ao primeiro a elaboragio
das leis, ao segundo sua aplicagéio aos membros da comunidade e ao terceiro a fungdo de
relacionamento com outros estados. Para Locke, o Poder Legislativo era o poder supre-
mo, sendo essencial sua separagido do Poder Executivo. O Poder Judiciario ndo é mencio-
nado na teoria de Locke como um poder auténomo.*

Para Montesquieu, em cada Estado, havia trés poderes: o Poder Legislativo, o Poder Exe-
cutivo e o Poder Judiciario, em que cada um desses poderes correspondia a determinadas fungdes: a
funcio de legislar, a fungéo de administrar e a fungdo de julgar, respectivamente. De acordo com André
Cambuy, a referida teoria é inteligivel, considerando-se que “todo homem que concentra diversas com-

peténcias em suas fungdes tende historicamente a abusar dos privilégios que elas concedem”.”!

16 - BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 147.
17 - CUNHA JUNIOR, Dirley. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. Bahia: Juspodivm, 2009. p. 516.

18 - Idem, Ibidem, p. 515.

19 - JORGE NETO, Nagibe de Melo. O Controle Jurisdicional das politicas Piiblicas: concretizando a democracia e os direitos sociais fundamentais. 2.
ed. Bahia: Juspodivm, 2009. p.60.

20 - FREIXO, Marcia Aparecida de Andrade. O ativismo judicial e o principio da separagio de poderes. Revista Intervengdo, Estado e Sociedade, Ourinhos -
SP, n. 1, 2014. Disponivel em: <http://revista.projuriscursos.com.br/index.php/revista-projuris/article/ view/8>. Acesso em: 17 jul. 2018, p.60.

21 - AVILA, André Cambuy. O Ativismo Judicial e a Separagio dos Poderes em Montesquieu: Uma Releitura Necessaria no Brasil. Instituto

Brasiliense de Direito Piblico. Escola de Direito do IDP, n. 1, v. 1, p. 1-22, 2012. Disponivel em: <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/
cadernovirtual/article/view/701>. Acesso em: 17 jul. 2018.
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Sendo assim, o supracitado autor também destaca que a independéncia e a autonomia
dos 6rgios estatais se apresentaram mais como uma interpretacdo dos seus visionarios do que a
exposi¢do de Montesquieu. Contrapondo essa tese, hoje, fala-se ndo em separagio do Estado ou
dos poderes, mas, tdo somente, em separacdo de fungdes.”” Da mesma forma é o entendimento de
Roberto Eros,* ao considerar que o poder estatal compreende vérias fungdes, concernentes aos
oficios ou as autoridades que as exercem, sendo classificadas de fun¢des organicas ou institucio-
nais, sendo elas a legislativa, a executiva e a jurisdicional.

A partir dai, o principio da separagio dos poderes passou a vincular-se a ideia de cons-
titucionalismo, alterando a esséncia da estrutura organizacional do Estado. Nesse rumo, é im-
portante ressaltar que a Constitui¢do Brasileira de 1988 preocupou-se em destacar, desde logo,
em seu artigo 2°, a separagio dos poderes e o modo de atuagio entre eles, quando declara que sido
“independentes e harmonicos entre si”. Isso significa que, na independéncia organica, ndo deve
haver qualquer relagdo de subordinagdo ou dependéncia entre os poderes no que tange ao exerci-
cio de suas fung¢des, concretizando-se, assim, cada competéncia de forma adequada e satisfatéria.
A par dessas premissas, Mércia Freixo comenta sobre o novo cenario da separagdo de poderes no
constitucionalismo:

A separagdo rigida dos poderes tornou-se, na pratica, inviavel, restando superada. Atual-
mente, fala-se em separagido de poderes flexivel, havendo uma maior interpenetragio,
coordenagio e harmonia entre os poderes. Cada poder exerce sua fungio predominante,
mas, também, de modo acessorio, fungdes que seriam tipicas dos outros poderes, por
exemplo, quando o Judicidrio exerce fun¢des administrativas relativas a seus assuntos
internos, ou quando o Executivo edita normas, ou, ainda, quando o Legislativo julga
autoridades nos crimes de responsabilidade.*

No principio da harmonia entre os poderes (ou da harmonizagdo), a atuagdo dos entes
estatais somente serd eficaz quando houver entre eles uma verdadeira colaboragio e controle re-
ciproco para o cumprimento dos objetivos do Estado. Nas palavras de José Afonso, “cabe assinalar
que nem a divisdo de fungdes entre os 6rgdos do poder nem sua independéncia sdo absolutas”.
Por conseguinte, defende, ainda, que a Constitui¢do da Reptblica estabeleceu um mecanismo de
controle matuo, no qual:

Ha interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos, a
busca de equilibrio necessario a realizagido do bem da coletividade e indispensavel para evi-
tar o arbitrio e o desmando de um detrimento do outro e especialmente dos governados.*

22 - AVILA, André Cambuy. O Ativismo Judicial e a Separagio dos Poderes em Montesquieu: Uma Releitura Necessaria no Brasil. Instituto
Brasiliense de Direito Piblico, Escola de Direito do IDP, n. 1, v. 1, p. 1-22, 2012, p. 07. Disponivel em: <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/
cadernovirtual/article/view/701>. Acesso em: 17 jul. 2018.

23 - GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 232.

24.- FREIXO, Marcia Aparecida de Andrade. O ativismo judicial e o principio da separagio de poderes. Revista Intervengdo, Estado e Sociedade, Ourinhos -
SP, n. 1, 2014. Disponivel em: <http://revista.projuriscursos.com.br/index.php/revista-projuris/article/ view/8>. Acesso em: 17 jul. 2018, p.61.

25 - SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 114.
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Dessa maneira, a participagdo de um poder na fungio tipica do outro nio dilapida, infirma ou
ameaca a separacdo das fungdes estatais, uma vez que tal modelo estrutural de Estado ndo pode ser
considerado absoluto, mas relativo, o que vem completar a ideia implicita da separagdo de poderes, ga-
rantindo a harmonia entre eles. E relevante mencionar que um dos objetivos da consagragio do prin-
cipio da separagdo de poderes na atual ordem constitucional brasileira, promulgada em 1988, diz res-
peito a garantia dos direitos fundamentais, tendo como diretriz basilar a dignidade da pessoa humana.

Sendo assim, os direitos fundamentais foram consolidados como categoria especial de
direitos com o advento da Constitui¢do Federal de 1988. Conceituar os direitos fundamentais
sempre foi uma das tarefas mais complexas no mundo juridico. Desde a sua origem, essa espécie
de direitos passa por um processo de aprofundamento de percepgdo, representado pelas geracoes
e dimensoes. Dessa forma, os direitos fundamentais sdo considerados “[..."] netos dos direitos
naturais e filhos dos direitos humanos”. (..) Ou melhor, “[...7] sdo uma decorréncia histérico-evo-
lutiva dos direitos naturais”, segundo compreendido por Jorge Neto.*®

Norberto Bobbio esclarece que os “direitos do homem nascem como direitos naturais univer-
sais, desenvolvem-se como direitos positivos particulares, para finalmente encontrarem sua plena reali-
zagdo como direitos positivos universais™.*” De forma genérica, o direito fundamental é definido como
aqueles direitos positivados no ordenamento juridico de um determinado Estado. Tal defini¢do ndo é
satisfatéria, tendo em vista que importa saber o que da a esses direitos a caracteristica de fundamentais.

Por isso, Jorge Neto* se propos a definir os direitos fundamentais como sendo “[...] todos

aqueles constitucionalmente assegurados que visam a proteger, assegurar, implementar ou promover
a dignidade da pessoa humana”. Com efeito, os direitos fundamentais transcenderam a ordem institu-
cional, exteriorizando-se, doravante, em trés geracdes sucessivas, que remetem aos direitos da primei-
ra, da segunda e da terceira geragdes, quais sejam, direitos da liberdade, da igualdade e da fraternidade,
como foi amplamente assinalado por renomados juristas, com base nos comentérios de Bonavides.*

Vale ressaltar que ha também os direitos fundamentais da quarta geragio, quais sejam,
o direito a democracia, o direito a informagdo e o direito ao pluralismo. Nesse contexto, Paulo
Bonavides assinala uma quinta geragio, que, no contexto da normatividade juridica, condiz com a
concepgdo da paz, por configurar um dos mais elogiaveis progressos ja alcangados pela teoria dos
direitos fundamentais. Em razdo das limitagdes espaciais e tematicas, dar-se-a énfase aos direitos
de segunda geragdo, que correspondem aos direitos sociais, culturais e econémicos e também aos
direitos coletivos, por serem objeto de estudo neste momento.

Para Uadi Lammégo,* os direitos fundamentais de segunda geragdo visam assegurar o bem-
-estar e a igualdade, impondo ao Estado uma prestagdo positiva, por fazer algo de natureza social em

tavor do homem. Por sua vez, José Afonso esclarece que os direitos sociais sdo definidos como:

26 - JORGE NETO, Nagibe de Melo. O Controle Jurisdicional das politicas Piblicas: concretizando a democracia e os direitos sociais fundamentais.
2. ed. Bahia: Juspodivm, 2009. p. 29.

27 - BOBBIO, Noberto. 4 era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 30.

28 - Idem, Ibidem, p. 32.
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[...] prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enuncia-
das em normas constitucionais, que possibilitam melhores condigdes de vida aos mais
fracos, direitos que tendem a realizar a igualizagio de situagdes sociais desiguais. Sdo,
portanto, direitos que se ligam ao direito de igualdade.”

Com isso, é relevante a atuagdo harmonica dos trés poderes para garantir a concretiza-
¢do dos direitos sociais, cada qual exercendo sua fun¢do dentro da competéncia determinada pela
Constitui¢do Federal. Tal assertiva se torna de facil percep¢io quando se trata do direito a educa-
¢do, considerado relevante direito fundamental, uma vez que retine as caracteristicas dos direitos
fundamentais constitucionais, como, por exemplo, aplicabilidade imediata e eficacia plena.

Ademais, o art. 6° do texto constitucional exalta a educagdo como categoria dos direitos
fundamentais. Segundo esse dispositivo, combinado com o artigo 205, todos tém direito a educa-
¢do, tendo o Estado e a familia o dever de proporciond-la. Isso significa que os objetivos bésicos da
educacdo s se realizardo mediante um sistema educacional democratico. Significa, em primeiro
lugar, que, na visdo de José Afonso:

O Estado tem que aparelhar-se para fornecer, a todos, os servigos educacionais, isto §é,
oferecer ensino, de acordo com os principios estatuidos na Constituigdo (art.206); que
ele tem que ampliar cada vez mais as possibilidades de que todos venham a exercer
igualmente esse direito; e, em segundo lugar, que todas as normas da Constituigdo, sobre
educagio e ensino, hdo que ser interpretadas em fungdo daquela declaragio e no sentido
de sua plena e efetiva realizagéo.*

O direito a educagdo materializado pelo FIES, por sua vez, pode ser visto como forma de
driblar o art. 213 da Constitui¢do Federal, que s6 admite a destinagdo de recursos para institui-
¢des privadas ndo lucrativas. Para José Rezende:

Como se viu, recursos publicos estdo sendo destinados diretamente (Pronatec) ou indi-
retamente (ProUni) para instituigdes lucrativas, sem falar na compra de vagas na educa-
¢do infantil. O caso do FIES é ainda mais paradigmatico dessa estratégia. Uma enorme
quantidade de recursos publicos tem sido destinada a institui¢des privadas lucrativas,
muitas de qualidade duvidosa, sem qualquer controle e sem que elas tenham qualquer
responsabilidade.”

Por esse motivo, sdo questiondveis a exigibilidade da educagdo como direito social e a
sua efetividade por meio de instrumentos individuais, se é considerado um processo socialmente
Justo e independente do atendimento de demandas individuais que privilegiam somente aqueles
que tém a oportunidade de acesso ao Judicidrio e veem seu pedido atendido, em detrimento de

31 - SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 289.
32 - Idem, ibidem, p. 316.
33 - PINTO, José Marcelino de Rezende. Uma andlise da destinagdo dos recursos publicos, direta ou indiretamente, ao setor privado de ensino

no brasil. Educ. Soc, Campinas, v. 37, n. 184, p. 133-152, Mar. 2016. p. 149. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S0101-73302016000100133&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 10 maio 2019.
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outros que aguardam pelo Poder Publico, mas sem possibilidade de recorrer a via judicial para
concretizar o mesmo direito.

2. UM ATIVISMO JUDICIAL NECESSARIO?

A Constitui¢do Federal de 1988 representou um marco histérico para a incorporagdo de
uma nova sistemadtica ao ordenamento juridico brasileiro. Segundo Uadi Lammégo,” foram tra-
zidas caracteristicas e ideias préprias do neoconstitucionalismo, apresentando um novo modelo
de Estado de Direito que favorece a for¢a normativa e axiolégica do texto constitucional, bem
como defende a observancia dos principios e a aplicabilidade das normas constitucionais, entre
outros. Com a insergdo das ideias defendidas pelo “constitucionalismo contemporaneo”, ocorreu
uma mudanga no paradigma teérico e juridico dos tribunais brasileiros, uma vez que as normas
constitucionais niao poderiam limitar-se ao campo normativo abstrato, devendo, ao contrério, ser
aplicadas aos casos concretos.

Dessa forma, o Poder Judicidrio assumiu um papel mais ativo na concretizagdo das nor-
mas constitucionais, especialmente na garantia dos direitos fundamentais, tendo como fundamen-
to normativo o principio da inafastabilidade da jurisdigdo, estatuido no artigo 5°, inciso XXXV, da
Constitui¢io Federal. Sendo assim, mesmo diante da inércia ou exercicio insatisfatério das com-
peténcias dos poderes Legislativo e Executivo, os direitos fundamentais podem ser concretizados
pela via judicial, caso haja a devida postulagdo, ocasionando o fenémeno do ativismo judicial.

Recorrer ao Judicidrio j4 estd imbuido na mentalidade brasileira. “Buscar os meus di-
reitos”, para a maioria das pessoas, implica apenas a proposic¢do de agdes judiciais. Esquecem-se
de que, como parte de sua cidadania, implica também buscar seus direitos por meio do voto,
associagoes, peti¢des ptiblicas ou por meio de negociagdo direta entre as partes. Essa judicializa-
¢do é estimulada, principalmente, por uma cultura litigante brasileira. Na explicacdo de George
Marmelstein:

A palavra judicializagdo ou judiciarizagdo é um neologismo que designa a possibilidade
de submeter uma questdo a analise do Poder Judicidrio, a fim de que a controvérsia seja
dirimida por érgios jurisdicionais dentro de um processo judicial com todas garantias e
ritos a ele inerentes.*

A garantia de acesso a justica é essencial, mas ndo deve ser colocada como tinica solugdo
para o equacionamento de problemas cronicos. Quigd, como a resolugdo se d4 de forma relativa-
mente mais imediata para que se cumpra o que foi pedido, ndo se utiliza o cidaddo das ferramentas
de autocomposig¢do para uma solugdo duradoura naquela politica publica.

Para o mesmo autor, ha um processo de enfraquecimento do Poder Legislativo como ins-

34 - BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 528.

35 - MARMELSTEIN, George. A4 judicializagdo da ética. Brasilia: Conselho da Justiga Federal, 2018.
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tancia tomadora de decisoes, justificando-se, como principal causa desse enfraquecimento, o man-
to de legalidade que se deu por esse Poder aos regimes totalitarios.”” Hoje, esse enfraquecimento
se da, principalmente, por via dos escandalos de corrupgdo presenciados no pafs nos tltimos anos.
Assim, tém-se um sentimento de que a lei ndo ajudara a populagio, restando ao Poder Judicidrio
a suposta missdo da aplicagdo direta dos direitos fundamentais.

Destaque-se, portanto, a ocorréncia de um exagerado individualismo e uma apatia geral
do povo em relagdo aos interesses politicos. Consoante as palavras de Alexis de Tocqueville, te6-
rico do despotismo democrético:

Nio se deve dizer de maneira absoluta e geral que o maior perigo de nossos dias seja a
licenga ou a tirania, a anarquia ou o despotismo. Ambos sdo igualmente temiveis e podem
decorrer facilmente de uma s6 e mesma causa, que é a apatia geral, fruto do individualismo;
¢ essa apatia que faz que o dia em que o poder executivo retine algumas forgas, estd em
condigdo de oprimir, e que, no dia seguinte, quando um partido pode por trinta homens
em batalha, estd também est4d em condigéo de oprimir. [grifo nosso]*’

Dessa forma, uma remodelagido do sistema estatal é indispensdvel para conter essa
exorbitante tendéncia egofsta, de modo que ndo exista nenhum poder cujo exercicio ndo possa
ser controlado por outro poder. A separacdo de poderes surgiu para evitar a tirania dos governos
e limitar a atuagio estatal sobre os direitos individuais, atuagio esta baseada no axioma de que
todo homem que detém o poder tende a dele abusar, de forma ilimitada. E, nesse sentido, Paulo
Bonavides salienta que “[...]] para que ndo se possa abusar desse poder, faz-se mister organizar a
sociedade politica de tal forma que o poder seja um freio ao poder, limitando o poder pelo préprio
poder”.”

Nesse contexto, é importante frisar que a ideia de separagdo de poderes referida por
Montesquieu ndo é exata e nem deve ser compreendida de modo absoluto, da mesma forma como
foi aplicada no inicio da formagdo dos Estados modernos. Todavia, como bem alude Paulo Bona-
vides, percebe-se que:

O principio se inaugura no moderno Estado de direito como técnica predileta dos con-
vergentes esfor¢os de limitagdo do poder absoluto e onipotente de um executivo pessoal,
que resumia até entfio toda a forma bésica de Estado.”

Com efeito, o ativismo judicial ganhou notoriedade com o advento da Constituigdo Fede-
ral de 1988, que concedeu amplos poderes ao Judiciario. Contudo, destaque-se que o termo “ati-
vismo judicial” ndo se limita ao campo juridico, tendo sido, em um primeiro momento, utilizado

36 - MARMELSTEIN, op. cit., p. 21.

37 - TOCQUEVILLE, Alexis de. 4 democracia na América: sentimentos e opinides: de uma profusio de sentimentos e opinides que o estado social
democratico fez nascer entre os americanos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 418.

38 - BONAVIDES, PAULO. Ciéncia Politica. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 148.

39 - Idem, ibidem, p. 152.
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na seara politica pelo historiador Arthur Meier Schlesinger Jr., que aludiu aos nove juizes com
posicionamentos mais ativistas, assim considerados aqueles que adotavam postura mais ativa na
concretizagio dos direitos fundamentais. Sendo assim, em virtude do estudo de tal fendmeno em
diversos campos do conhecimento cientifico, foram apresentadas vérias concepgdes acerca do ati-
vismo judicial, predominando, nos dizeres de Lufs Barroso “[...] uma participag¢do mais ampla e
intensa do Judiciario na concretizagio dos valores e tins constitucionais, com maior interferéncia
no espaco de atuagdo dos outros dois Poderes”.*’

E relevante destacar que o ativismo judicial constitui um fendmeno que ocorre em
virtude, muitas vezes, da auséncia de observancia satisfatéria das competéncias determinadas
pelo constituinte aos Poderes Legislativo e Executivo, notadamente com relagdo as normas pro-
gramaticas, que necessitam da elaboragio e ulterior concretizagio de politicas publicas referentes
aos direitos sociais.

A vista disso, Milard Lehmkuhl* aduz que o Poder Judici4rio nio pode mais ser con-
siderado como “simples aplicador frio da letra da lei”, devendo desempenhar uma participagdo
ativista, aproximando as normas juridicas dos acontecimentos sociais, com o fito de superar a
insuficiéncia demonstrada pelos demais poderes da Republica Federativa do Brasil.

Todavia, ndo obstante os evidentes beneticios decorrentes da postura ativista apresen-
tada pelo Poder Judicidrio na concretizagio dos direitos constitucionais, o ativismo judicial sofre
diversas criticas de estudiosos do tema, como bem aduzido por Luis Barroso,” que faz referéncia
a politizagdo do Direito, aos limites da capacidade institucional e a legitimidade democratica.
No que diz respeito a politizagdo do direito, os magistrados, quando aplicam o direito no campo
da politica, sem o reconhecimento da devida diferenciagdo entre os campos juridico e politico de
atuagdo, ocasionam consequéncias nefastas, uma vez que, de acordo com Eduardo Figueiredo,

“acaba fazendo uma ma politica, por critérios juridicos”.**

Por sua vez, Luis Barroso* defende que o ativismo judicial deve ser visto como um feno-
meno que favorece a democracia, na hip6tese de o campo juridico ndo se confundir com o campo
politico. Nesse mesmo sentido, argumenta que os magistrados que adotam uma postura ativis-
ta ndo podem atuar por “vontade politica prépria”, de maneira a pretender a concretizagdo das
maiorias politicas, devendo agir de forma “contramajoritaria”, mesmo que confronte os interesses
da maioria em virtude da concretiza¢do dos direitos fundamentais de determinados individuos.
Atuando os juizes desse modo, o instrumento em estudo, portanto, ndo pode ser considerado em
desfavor da democracia.

40 - BARROSO, Luis Roberto. Constitui¢io, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil contemporaneo. RFD- Revista da
Faculdade de Direito - UERJ, Rio de Janeiro, v. 2, n°. 21, jan./jun. 2012. p. 9.

41 - LEHMKUHL, Milard Zhat' Alves. O exercicio legitimo do ativismo judicial. Revista Bongjuris, Parand, v. 27, n. 2, p. 13-32, fev. 2015. p. 17.

42 - Cf. BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo judicial e Legitimidade democrética. Anudrio Iberoamericano de Justicia Constitucional,
Espanha, n. 183, p. 17-32, dez. 2009. p. 10-12.

48 - FIGUEIREDO, Eduardo Fin; GIBRAN, Sandro Mansur. O ativismo judicial, o principio da separagio de poderes e a ideia de democracia. Percurso:
Sociedade, Natureza e Cultura. Curitiba, v. 1, n. 18, p. 104-124, 2016. p. 116.
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E vélido ressaltar a importancia de ser observada a capacidade institucional do Poder
Judiciario em face das demandas que versem sobre politicas publicas, devendo tal atuacdo ser
compartilhada com os demais poderes da federagdo brasileira, até mesmo porque a discussdo nos
ambitos dos Poderes Legislativo e Executivo proporciona um debate mais préximo da sociedade,
limitando-se, na via judicial, apenas as partes integrantes daquele processo. Contudo, tal argu-
mento ndo pode ser justificativa para negar a concretizagdo dos direitos fundamentais, sob pena
de ferir o principio da dignidade da pessoa humana.

Outra critica frequentemente desenvolvida nos estudos que permeiam o presente tema
diz respeito a legitimidade democrética do ativismo judicial, questionando se tal fendmeno afeta
e lesiona o principio da separagido de poderes, consagrado na atual ordem juridica brasileira. Essa
indagagdo advém do préprio modelo estrutural de Estado que foi consagrado pelo constituinte
de 1988, em que cada Poder da Republica possui fungdes tipicas e atipicas, todas com o escopo de
concretizar os ditames constitucionais. Dessa maneira, quando o Poder Judiciario atua de forma
ativista para a concretizagdo de direitos sociais que necessitam de politicas publicas, adentra na
esfera de competéncia dos Poderes Legislativo e Executivo, sendo necessério esclarecer se essa
interferéncia é constitucional e legitima.

A proposito, André Cambuy* avalia que, quando o ativismo judicial se manifesta com
o escopo de suprir a omissdo legislativa ou a auséncia de efetividade das politicas publicas, cuja
tungdo é do Poder Publico, ndo fere o principio da separagdo de poderes, visto buscar, em tltima
medida, a concretizagdo dos direitos fundamentais, especialmente os direitos sociais, entre eles,
o direito a educagdo. Contudo, deve se atentar ao fato de que o crescimento do ativismo judicial
revela uma “debilidade da democracia jovem do pafs” e demonstra que ainda é muito necessario o
seu desenvolvimento, uma vez que os direitos consagrados de forma abstrata estdo sendo concre-
tizados primeiramente pelos tribunais e ndo pelo Parlamento ou pelo Executivo.

No mesmo sentido, defende Milard Lehmkuhlque que “o Judicidrio ndo necessita de uma
prévia agdo do legislador, nem mesmo da adogdo de politicas ptblicas e or¢amentarias do admi-
nistrador”.*® O autor salienta ainda a existéncia de questdes que estdo intrinsicamente relacio-
nadas com o principio da dignidade da pessoa humana, norma basilar da Constitui¢do Federal e
de responsabilidade de todos os poderes da federagdo brasileira, devendo ser empreendidas, para
efetivagdo desse principio, intervengdes assecuratérias dos direitos fundamentais.

Desse modo, faz-se imprescindivel o reconhecimento e a observéncia da competéncia de
cada um dos poderes republicanos, uma vez que a Carta Magna determinou a esfera de atuagdo
de todos, seja Legislativo, Executivo ou Judicidrio. Contudo, essa reparti¢do constitucional de
fungoes estatais ndo pode servir de fundamento para a inércia de determinado poder no exercicio
de suas tarefas. Assim, o ativismo judicial constitui um instrumento bastante eficaz do sistema
de freios e contrapesos, pois impede a abusividade ou arbitrariedade dos poderes Legislativo e
Executivo, devendo intervir na seara destes apenas e tdo somente quando houver a devida neces-
sidade de tutela dos direitos fundamentais, sob pena de ferir o principio da separagdo de poderes.

45 - AVILA, André Cambuy. O Ativismo Judicial e a Separagio dos Poderes em Montesquieu: Uma Releitura Necessaria no Brasil. Instituto
Brasiliense de Direito Piiblico. Escola de Direito do IDP, n. 1, v. 1, p. 1-22, 2011. p. 18. Disponivel em: <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/
cadernovirtual/article/view/701>. Acesso em: 17 jul. 2018.

46 - LEHMKUHL, Milard Zhaf Alves. O exercicio legitimo do ativismo judicial. Revista Bonzjuris, Paran4, v. 27, n. 2, p. 13-32, fev. 2015. p. 17.
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Em consonancia com os estudiosos que reprovam o ativismo judicial por ferir o modelo
tripartite de poderes, Eduardo Figueiredo afirma que, quando o Estado brasileiro permite o ati-
vismo judicial, corre o risco de ndo observar a legitimidade democratica, “[...] uma vez que o povo
abre méo do voto para, supostamente, usufruir de bons servigos ptblicos, o que se agrava ainda
mais, com desrespeito ao principio da separagdo de poderes [...]".*

Sendo assim, verifica-se que uma das fontes do ativismo judicial é a crise de representa-
tividade que aflige a atual democracia brasileira, uma vez que os poderes representativos do povo
perderam em grande parte sua credibilidade politica devido ao ndo cumprimento satisfatério de
suas fungdes constitucionais, entre elas, a concretizagio do direito a educacio. Com isso, os indivi-
duos utilizam a via jurisdicional para concretizar os direitos fundamentais estatuidos na Carta da
Republica, evitando prejuizos a sua individualidade. Todavia, essa postura ativista demonstrada
pelos magistrados deve ser vista com cautela e realizada apenas quando estritamente necessaria,
em observancia ao principio da separagdo de poderes e a garantia dos direitos fundamentais.

2.1 A Atuacgio da Advocacia-Geral da Unido em Face do Ativismo Judicial

A partir da presente andlise tedrica, portanto, vislumbra-se a necessidade de que o Poder
Judicidrio seja arbitro somente na excecdo.*® Para isso, de forma a confirmar os casos de excep-
cionalidade, conta-se com a atuac¢io da Advocacia-Geral da Unido. Essa institui¢io, consoante
defini¢do do art. 131 da Constitui¢do Federal de 1988, representa os interesses da Unido judicial
e extrajudicialmente.

Na li¢do de George Marmelstein, houve uma mudanga no paradigma do fundamento do
poder, de forma que as fungdes institucionais se guiam pelos valores fundamentais relacionados
ao respeito a pessoa. Com isso, essa mudanga de paradigma:

[...] provocou uma transformacio de sentido no principio da separagdo de poderes, pois
colocou o 6rgdo responsavel pela protegido dos direitos fundamentais numa situagdo de
contrapoder, funcionando como o drbitro final dos conflitos juridicos, inclusive para controlar
a validade material dos atos emanados dos demais érgios estatais. [g.n.]*

No mesmo sentido, defende Ronald Dworkin:

Creio que estd errado e, no fim, profundamente a idéia e o Estado de Direito. O argumen-
to que exorto os alemies a adotar, de que o direito, bem compreendido, pode apoiar o que

47 - FIGUEIREDO, Eduardo Fin; GIBRAN, Sandro Mansur. O ativismo judicial, o principio da separagdo de poderes e a ideia de democracia.
Percurso: Sociedade, Natureza e Cultura, Curitiba, v. 1, n. 18, p. 104-124, 2016. p. 118.

48 - Frase de Dias Toffoli na abertura do Seminario “Os 30 Anos da Constituigfio Brasileira”, promovido pela Advocacia-Geral da Unido. EM
semindario na AGU, presidente do STF defende mudanga na cultura da judicializagdo. Noticias STF. 2018. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/
portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=396981. Acesso em: 07 maio 2019.

49 - MARMELSTEIN, George. 4 judicializagio da ética. Brasilia: Conselho da Justiga Federal, 2018. p. 131.
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chamamos de desobediéncia civil, s6 pode ser um argumento efetivo quando rejeitamos
esse aspecto do positivismo e insistimos em que, embora os tribunais possam ter a tlti-
ma palavra, em qualquer caso especifico, sobre o que é o direito, a #ltima palavra nao é,
por essa razdo apenas, a palavra certa.”

Com isso, para evitar que esse contrapoder seja utilizado de forma desmedida, cabe des-
tacar os argumentos levantados pela Advocacia-Geral da Unido. H4 alguns anos, essa instituigdo
vem travando embates relativos a judicializagdo da satde, sendo relevantes também as questdes
diretamente ligadas ao direito a educagdo. Dessa maneira, busca-se que o Judicidrio ndo se trans-
forme em uma espécie de poder onipresente e onipotente, que apresenta solugdes que ndo neces-
sariamente passaram pelo crivo democratico, pois esse pequeno nimero de juizes nio foi eleito,
nem presta contas a sociedade.”

2.2 Analise de Trés Casos de Pedidos de Concessio de Financiamento Estudantil - FIES

Passa-se agora a andlise de trés casos relacionados as vagas no Programa de Financia-
mento Estudantil, destacando-se os pedidos realizados, o deferimento ou nido de medida de segu-
ranga, bem como os argumentos levantados pela Advocacia-Geral da Unido. Ressalte-se que os
casos ndo se tratam de leading cases, eis que estes apenas se constituiriam caso determinassem uma
regra importante, sobre qual as demais decisdes posteriores gravitam.” Os casos escolhidos sdo
exemplos dos argumentos utilizados pela AGU, bem como do desenrolar processual relacionado
a pedidos de concessdo de financiamento estudantil.

De inicio, tem-se a suspensédo de liminar e de sentenga n® 2.277 — DF, em sede do Agravo
de Instrumento n® 0014524-41.2017.4.01.0000, em que o desembargador federal relator deter-
minou a Unido e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) a emissdo e o
repasse de certificados financeiros do Tesouro (CTFs) para a entidade educacional autora, no
montante total de R$ 266.782.090,71 (duzentos e sessenta e seis milhdes, setecentos e oitenta e
dois mil, noventa reais e setenta e um centavos). Diante disso, a Unido e o FNDE protocolaram
pedido de contracautela no STJ, argumentando, principalmente:

[...] s6 para a UNIESP, o impacto no or¢amento representa mais de R$ 266 milhoes,
de modo que, o efetivo cumprimento da r. decisdo poderd interromper a concessdo de
novos financiamentos “ (fl. 84), pois tal valor “representa o equivalente a concessio de
45 mil novos financiamentos no 2° semestre de 2017” (ibidem ); o) ha risco de efeito
multiplicador, pois eventual extensdo da antecipagdo de tutela para as demais entidades
mantenedoras com mais de 20.000 matriculas financiadas “causaria um impacto de mais

50 - DWORKIN, Ronald. Uma questdo de principio. Sio Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 171.
51 - Idem, ibidem, p. 362.
52 - SOARES, Guido Fernando Silva. Estudos de Direito Comparado (I) - O que é a “Common Law”;, em particular, a dos EUA. Revista da

Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, v. 92, p. 163-198, 1 jan. 1997. Disponivel em:<http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/
view/67360>. Acesso em: 18 jun. 2019.
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de R$ 2,5 bilhoes, o que representa 12,5% total do or¢camento de 2017”7 (fl. 33) — im-
pacto or¢amentario que “equivale a concessio e aditamento de renovagdo semestral de
aproximadamente 416 mil estudantes, quantidade que equivale a quase 30% do total de
graduandos com recursos do Fies. [...] *

O emprego da via suspensiva foi acatado pela ministra Laurita Vaz, ante a acentuada
ofensa a economia publica, com ordenagio de despesa sem a devida previsdo or¢camentaria. Vis-
lumbrar-se-iam os danos ao erario, em func¢io de tinica mantenedora de institui¢des de ensino,
caso a decisdo em sede de agravo de instrumento houvesse permanecido.

Em outro caso, no Processo n° 1007741-69.2015.4.01.3400, que tramitou na Secdo Ju-
dicidria do Distrito Federal, a autora impetrou mandado de seguran¢a em face do Presidente do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), eis que foi aprovada no vestibular
do Curso de Medicina na 57* posigdo, realizando matricula por meio do contrato de prestagdo de
servigos educacionais. Como razdo do mandado, aduziu que o nimero de vagas ofertadas pela
taculdade no curso de medicina foi de 80 vagas e, tendo a faculdade nota 4 no SINAES, teria, com
isso, direito a 75% das vagas autorizadas para o curso, totalizando, assim, 60 vagas no FIES, e
nio apenas as seis disponibilizadas. A seguranga foi denegada. Posteriormente, em prestacdo de
informagdes, o presidente do FNDE, por meio da AGU, aduziu que:

A definigdo de limitagdo das quantidades de vagas ofertadas em razdo do conceito atribuido
no Sinaes ao c6digo de curso, objetiva, como forma de transigdo impedir que um determi-
nado curso, IES ou mantenedora dependa excessivamente do Fies, o que, no plano macro,
pode significar uma distribuigio desigual e ndo razoavel dos recursos disponibilizados pelo
Fundo e, de outro lado, pode repercutir na utiliza¢do indevida da politica publica, desvir-
tuando seu objetivo de permanéncia dos estudantes na educagdo superior.”*

Com isso, em sede de sentenca, o magistrado federal aduziu, entre outras teses, que:

Nio cabe ao Poder Judicidrio intervir em matéria atinente a previsdo e execugdo
or¢amentaria estabelecida pelo governo, sob pena de violar o postulado da separacgido
de poderes, essencial para o regime democratico, pois cabe ao administrador, me-
diante critérios de oportunidade, conveniéncia, justica e equidade, conduzir da melhor
forma as politicas ptblicas para o acesso ao ensino superior. (Grifo nosso)

Destaque-se a postura do magistrado em citar claramente o principio da separagdo dos poderes
como essencial ao regime democrético, de forma a manter o equilibrio entre os poderes da federagao.

Por fim, analisa-se tltimo caso, desta vez, relativo ao aditamento contratual de FIES, o
Processo n° 0816517-25.2017.4.05.8100, do Tribunal Regional Federal da 5% Regido. Ingressou
a parte autora com a¢do de obrigagdo de fazer, com pedido de tutela proviséria de urgéncia, para
realizagdo de aditamento contratual. Segundo ela:

53 - Consulta da decisio de suspensdo de liminar e de sentenga n® 2.277 — DE. Disponivel em: http://twixar.me/vDKn. Acesso em: 10 maio 2019.

54 - Processo n° 1007741-69.2015.4.01.3400. Mandado de Seguranca Civel, 3* Vara Federal Civel da SIDF. Consulta via PJE.
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Ap6s erros por parte da faculdade no langamento de informagdes no SisFIES destinadas
ao aditamento de seu contrato, teve um prazo exiguo para os procedimentos junto a
institui¢do bancéria, o que a levou a perder o prazo para tanto”.”

A tutela proviséria foi denegada e, em contestagdo, o Fundo Nacional de Desenvolvimen-
to da Educagdo, por meio da Advocacia-Geral da Unido, aduziu que:

Verifica-se que a nfio formalizagio do contrato do FIES do aluno em 2018.1 NAO se deu
em razdo de problema no SisFIES ou mesmo em fungio de qualquer conduta que possa
ser imputada ao FNDE, mas sim em fungdo da perda de prazo junto ao banco, [...] Ndo
se poderia ainda pretender que o FNDE fizesse o repasse de valores a IES, isto porque
o repasse sé ocorreria validamente se o aditamento fosse formalizado corretamente, sob
pena de os recursos publico serem repassados a IES sem autorizagio legal, o que impor-
taria em responsabilidade pessoal da autoridade competente. Ndo se cogita, portanto,
qualquer responsabilidade do FNDE, ndo havendo qualquer obrigagio de indenizar a
parte autora. Ndo se poderia, sem sérias lesdes as normas do FIES, a isonomia, a legali-
dade e a seguranca jurfdica, firmar contrato de forma impositiva entre o autor e o FIES
mediante intervengdo do Poder Judiciério, de forma a surtir efeitos retroativos a 2016.2.%

Tal posi¢do foi confirmada pelo Juizo, determinando-se que:

Com efeito, constata-se que o aditamento do contrato foi iniciado dentro do prazo com os
valores corretos, mas o comparecimento ao banco para regularizar sua situagdo no prazo
estabelecido pelo FIES é de responsabilidade da autora, ndo sendo plausivel atribuir as
suas pendéncias contratuais a falhas do sistema eletronico SISFIES.”

Dessa forma, verifica-se que, quanto a concessdo de vagas de FIES, existem maneiras de
se evitar um ativismo judicial nocivo ao erdrio, preservando-se o direito fundamental a educagio
aqueles que efetivamente atendem aos critérios da politica do programa.

3. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo trouxe uma analise critica sobre o ativismo judicial nas demandas que
versam sobre a concessdo das vagas em Financiamento Estudantil e o seu impacto no principio
da separagdo de poderes consagrado na Constitui¢do Federal de 1988. Tal politica afirmativa se
refere ao desdobramento do direito a educagio, tido como fundamental e, portanto, portador das

55 - Trechos da decisio denegatéria da tutela de urgéncia. Processo n® 0816517-25.2017.4.05.8100. Procedimento Comum Civel — Obrigagao de
Fazer, 3* Vara Federal da JFCE. Consulta via PJE.

56 - Trechos da contestagdo. Processo n° 0816517-25.2017.4.05.8100. Procedimento Comum Civel — Obrigacdo de Fazer, 3* Vara Federal da
JFCE. Consulta via PJE.

57 - Trechos da sentenga. Processo n® 0816517-25.2017.4.05.8100. Procedimento Comum Civel — Obrigagio de Fazer, 3" Vara Federal da JFCE.
Consulta via PJE.
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caracteristicas que sdo proéprias dos direitos fundamentais positivados na Constituigdo brasileira,
como a aplicabilidade e a eficacia imediata.

A partir de uma pesquisa bibliografica e documental, constatou-se que o ativismo judi-
cial, a ser utilizado de forma reflexiva e sem exageros principiolégicos, ¢ um instrumento para
concretizagdo da democracia brasileira e a garantia da for¢a normativa da Constitui¢do Federal,
visto que possibilita a efetivagdo dos direitos fundamentais. Contudo, deve ser sopesado, para
evitar a descaracterizagdo do sistema de freios e contrapesos existente no ordenamento juridico.

Nesse sentido, verificou-se também que o principio da separagdo de poderes ndo pode ser
interpretado de forma absoluta, pois, tendo em vista o sistema de freios e contrapesos, deve-se
permitir a interferéncia de um poder no outro quando necessario, objetivando a harmonizagao da
sociedade. No entanto, ante a atuacdo de 6rgdos como a Advocacia-Geral da Unido, h4 a efetiva
concretizagio dos ditames constitucionais que expressam que todos os entes federativos possuem
o dever de tutelar o direito fundamental a educagdo. Portanto, quando houver politicas publicas
devidamente adequadas e satisfatérias para o exercicio do direito supramencionado, deve o Judi-
cidrio se abster de adentrar na esfera do Legislativo e do Executivo, em respeito a separagdo de
poderes.

Por outro lado, o direito a educagio — espécie do género direitos sociais —, nos casos que
versam sobre a concessdo de vagas no Financiamento Estudantil, também néo pode ser interpre-
tado como um direito absoluto, que deve ser concretizado em todas as demandas que o pleiteiam.
Tal entendimento decorre da necessidade de se respeitar a estrutura organizacional do Estado de
direito brasileiro, o principio da separagdo de poderes e os limites da capacidade financeira estatal
para concretizar direitos programaticos.

Assim, o ativismo judicial deve ser exercido nos limites estabelecidos na Constitui¢do
Federal, estritamente nos casos em que se verifiquem condutas inconstitucionais de um poder da
Republica, devendo-se observar, de qualquer forma, o sistema de freios e contrapesos, sob pena de
converter-se em um instituto gerador de inseguranga juridica. Entretanto, esse ndo é o caso dos
processos que versam sobre a concessdo de vagas no Financiamento Estudantil, uma vez que néo
h4 omissdo estatal quanto a regulamentagdo do programa e sua execugdo pela iniciativa privada.

Desse modo, os magistrados devem agir com a cautela necessaria no exame de tais pro-
cessos, uma vez que, nesses casos, nao ha conduta omissiva, o que seria afrontoso ao texto cons-
titucional, mas apenas limitagdo de concretizagdo de todos os direitos sociais incondicionalmente.
Assim, rechagar o ativismo judicial indiscriminado é assegurar o equilibrio do sistema federativo
brasileiro e evitar a potencial inseguranca juridica que pode advir de tal conduta.
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COMPLIANCE E COMBATE A CORRUPCAO: APONTAMENTOS
SOBRE O PL 367/2019 DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Carolina Angelo Montolli

RESUMO: No Brasil, sdo crescentes os dados a respeito do alto indice de corrupgdo
que acomete principalmente os setores da administragio publica. Mesmo diante de
uma série de iniciativas, muitos politicos ainda conseguem burlar esse sistema e co-
meter atos corruptiveis, saindo impunes da situagio. Nessa esteira, o presente estudo
objetivouanalisar a aplicabilidade do compliance na administragio ptblica no estado
de Minas Gerais, bem como avaliar o PL 867/2019 e a sua funcionalidade no com-
bate a corrupgio, que estd presente de forma significativa no estado. Essa revisdo de
literatura pretende mostrar que hé leis de combate a corrupgdo no pafs, entretanto,
elas ainda nio sdo tdo eficientes como deveriam ser.

PALAVRAS-CHAVE: Compliance. Lei Anticorrupgdo. Reforma Administrativa. Mi-
nas Gerais. Corrupgao.

ABSTRACT: In Brazil, the data on the high level of corruption that mainly affects
the sectors of the public administration is growing. Even in the face of a series
of initiatives, many politicians are still able to circumvent this system and commit
corruptible acts by going unpunished. Thus, this study had as an analysis the appli-
cability of compliance in public administration in the state of Minas Gerais, as well
as evaluate PL 367/2019 and its functionality in the fight against corruption that
is present in a significant way in the state. This literature review aims to show that
there are anti-corruption laws in the country, however, they are still not as effective

as they should be.

KEYWORDS: Compliance. Anti-Corruption Law. Administrative Reform. Minas
Gerais. Corruption.
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INTRODUCAO

A proposta de reforma administrativa enviada pelo governador de Minas Gerais, Romeu
Zema, a Assembleia Legislativa, no dia 05 de fevereiro de 2019, determina a criagdo de um Ntcleo
de Combate a Corrupgdo, vinculado a Controladoria-Geral do Estado (CGE). A reestruturagio
interna da pasta permitira que esse grupo especializado atue em investigagdes de supostos casos
de corrupgdo para coibir eventuais praticas ilicitas e garantir o bom uso dos recursos publicos.
Essa apuracdo sera feita a partir do cruzamento de diversas bases de dados do Estado - contratos,
compras, pessoal -, entre outras fontes.

O objetivo da medida é ter um setor especializado que trabalhe nas negociagdes de ope-
ragdes especiais, atividades de inteligéncia e acordos de leniéncia — mecanismo usado para auxiliar
nas investigacdes de crimes e previsto na Lei n° 12.846/13 — Lei Anticorrupgdo. A partir desse
ntcleo, a CGE vai intensificar sua atuagdo na parceria com outros 6rgdos de combate a corrupgio,
como o Ministério Publico Estadual (MPE) e a Policia Civil. A esse respeito, o controlador-geral
do Estado, Rodrigo Fontenelle, afirma que “4 CGE cria esse niicleo porque entendemos que o érgao
precisa ser mais efetivo no combate da corrupgdo e com atuagdo estratégica, articulada com as outras entida-
des. A atuagdo em rede é fundamental para os bons resultados que queremos colher’.

Ainda segundo a CGE, esse grupo vai absorver a atual Assessoria de Inteligéncia em
Controle Interno, que hoje é responséavel pela produgio de informagdes estratégicas. Também
val envolver servidores da pasta detentores de conhecimento sobre acordos de leniéncia e que
tenham atuado em apuragdes que envolvam grandes montantes de recursos.

O plendrio da Assembleia Legislativa de Minas Gerais recebeu na semana passada men-
sagem do governador contendo o projeto da reforma administrativa, que vai tramitar em regime
de urgéncia na Casa. A proposta prevé a redugdo das atuais 22 secretarias para 12 pastas, repre-
sentando uma economia de R$ 1 bilhdo ao longo de quatro anos, valor que serd atingido também
devido a extingdo de empresas, autarquias e fundagdes. Além disso, o corte de cargos de comissdo
e o ganho de eficiéncia com a fusdo das pastas também contribuirdo para a racionalizagdo de des-
pesas. Assim, ao final da reforma, havera a reducdo da estrutura estadual de 75 para 57 érgdos.

1. GESTAO PUBLICA

A crise da administragdo publica burocratica comegou ainda no regime militar, ndo ape-
nas porque este ndo foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sempre caracterizou o setor
publico, mas também porque esse regime, ao invés de consolidar uma burocracia profissional no
pafs, por meio da redefini¢do das carreiras e de um processo sistemadtico de abertura de concursos
publicos para a alta administragdo, preferiu o caminho mais curto do recrutamento de adminis-
tradores por intermédio das empresas estatais. Essa estratégia oportunista do regime militar in-
viabilizou a construgdo no pafs de uma burocracia civil forte, nos moldes propostos pela reforma
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de 1936. A crise agravou-se, entretanto, a partir da Constitui¢do de 1988, quando se configura o
cendrio oposto, passando a administragio ptblica brasileira a sofrer um enrijecimento burocratico
extremo. As consequéncias da sobrevivéncia do patrimonialismo e do enrijecimento burocratico,

muitas vezes perversamente misturados, serdo o alto custo e a baixa qualidade da administragio
publica brasileira (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Alcangar uma boa prética de gestdo publica por resultados ndo implica somente a imple-
mentacdo de mecanismos de avalia¢do institucional. A gestdo publica por resultados é viabilizada
por diversos mecanismos gerenciais, comegando pelo planejamento estratégico das agdes gover-
namentais, sejam elas organizadas em projetos ou programas; amplia¢do da flexibilidade geren-
cial; desenvolvimento de indicadores de desempenho; e, por fim, a avaliagdo de desempenho, que,
além da medigdo das metas estabelecidas, fornece subsidios para retroalimentagio de informagoes
para o desenvolvimento de futuras metas gerenciais.

Os projetos e programas de governo precisam estar alinhados com o planejamento estra-
tégico e com os objetivos de governo, para que eles ndo percam sua prioridade em detrimento de
outras agdes integradas ao planejamento estratégico, ou mesmo pelo fato de, apesar de gerarem
produtos satisfatérios, ndo produzirem resultados eficientes (Figura 1).

FIGURA 1: Transformando inputs em outputs.
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O planejamento estratégico de recursos da politica publica e a sele¢do de politicas priori-
tarias servem de inputs para o processo de produgdo de resultados das politicas. Esse processo de
transformacgéo de inputs em outputs é realizado a partir da formulagéo da politica publica e da aloca-
¢do dos recursos administrativos nas ag¢des que conduzirdo aos resultados pretendidos pela politica
publica. Os outcomes envolvem a implementagdo de instituigdes que governam as relagdes entre
setores da administragdo ptblica. Maior autonomia e flexibilizagdo gerencial se figuram como parte
dessas institui¢gdes. Dado o foco no cumprimento de agdes definidas, é necessario maior vinculagio
entre a alta diregdo e suas “unidades” operativas, para que sejam definidos as responsabilidades e
compromissos mutuamente assumidos. Para fortalecer esse vinculo, acordos que estipulam os re-
sultados a serem alcangados sdo, geralmente, articulados entre as duas partes. Nesse tipo de acordo,
as unidades operativas se comprometem a cumprir as metas previamente estabelecidas, enquanto a
alta direcdo fornece incentivos que favorecem o alcance das metas (CORRI::A, 2007).

2. CORRUPCAO

Segundo Madrid (2012), a corrupgio, cuja raiz etimolégica remete aos vocabulos “pu-
trido” e “apodrecido”, atualmente é concebida popularmente como a prética de atos degenerados,
depravados, devassos e desmoralizados, levando o individuo corrompido a afastar-se da retido.
A etimologia do termo, que antes se referia somente a matéria e passou a ser extensiva a moral e
a ética, ajuda a tragar a compreensdo do fen6meno em quest3o.

Zancanaro (1994) indica que a origem do termo esta no verbo latino rumpere, correspon-
dendo a romper, fender, separar, quebrar, degradar, e no substantivo corruptio, traduzido como
depravacdo, deterioragio, prostitui¢do, degradagio.

A corrupgdo pode assumir muitas formas e pode até ser incorporada em tradigdes cultu-
rais, mas sua analise geralmente enfoca a varidvel associada a atividade governamental. Estudos
teitos por Krueger (apud LEITE; WEIDMAN, 2002), ao investigar os efeitos das regulagdes na
atividade econdmica e comércio internacional, demonstraram que restrigdes governamentais a
atividade econdémica tendem a provocar um parasitismo politico e gerar comportamentos que
tavorecem a busca por vantagem indevida (fendmeno denominado rent seeking behavior).”

No Brasil, havia pelo menos trés leis que poderiam servir como possivel base para impor res-
ponsabilidade administrativa a pessoas juridicas envolvidas em caso de suborno estrangeiro. Sao elas: Lei
n° 8.666, de 21 de junho 1993 (Licitagdes); Lei n® 6.385, de 7 de dezembro de 1976 (Mercado de Valores
Mobilidrios); e Lei n° 8.884;, de 11 de junho de 1994 (Prote¢do da Ordem Econdmica). Entretanto, conso-
ante andlise exposta no Relatério sobre aplicagdo da Convengdo sobre o Combate daCorrupgio de Fun-
cionarios Publicos Estrangeiros em transagdes comerciais internacionais (Convengdo da OCDE) e com
fundamento na recomendagio revisada de 1997 sobre o combate ao suborno em transagdes comerciais
internacionais da OCDE de dezembro de 2007, nenhuma das referidas leis gerava a perspectiva de que
uma pessoa juridica seria julgada pelo delito de suborno estrangeiro (OCDE, 2007).

2 - Os autores usam o termo “rent seeking behavior” que pode ser traduzido como renda de favorecimento politico. O termo popularizado pelo
economista Gordon Tullok foi cunhado para designar a troca de favores entre politicos, latifundidrios e empresérios, que tem como objetivo se
beneficiarem mutuamente de vantagens advindas de regulagdes de seu interesse, e da criagio de tributos e taxas indevidas.
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3. A LEI ANTICORRUPCAO: CONTEXTO DE CRIACAO

O controle da corrupg¢do é um importante elemento de governanga e uma meta decla-
rada de muitos governos (STAPENHURST; JACOBS; PELIZZO, 2014). A boa governanga no
setor publico permite ao Estado, além de outrasagdes necessdrias a um ambiente democratico e
participativo, ser transparente, mantendoos cidaddos informados a respeito das decisdes tomadas
e dos riscos envolvidos, bem como utilizar-sede controles internos eficazes para manutengio de
riscos em niveis aceitdveis (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014). O movimento global
anticorrupgdo possui sua origem mais difundida no escandalo Watergate e na promulgagido do
Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), ambos ocorridos nos EUA na década de 1970. O pafs, que
possufa uma imagem integra quanto ao sistema politico e ao ambiente de negdcios, teve sua ima-
gem abalada significativamente apds a evidenciagdo do escandalo de corrupgdo (FARIA, 2012).
Embora os primeiros passos tenham sido dados nos exemplos supracitados, a comunidade inter-

nacional tornou-se efetivamente sensivel ao tema combate a corrupgdo durante a década de 1990
(DEMATTE, 2015).

Os esforgos da OCDE para o desenvolvimento de a¢des anticorrupgdo sdo considerados
significativos em decorréncia de dois fatores. Em primeiro lugar, devido a atuagdoda entidade
como for¢a motriz por tras de ferramentas internacionais anticorrupg¢do. Em segundo, porque
vérios dos maiores players do mercado internacional sdo de pafses-membros da OCDE (WOU-
TERS; RYNGAERT; CLOOTS, 2013).

No Brasil, as iniciativas de combate a corrup¢do esbarram no fenomeno denominado
impunidade. A impunidade é, sem davida, o mal dos males. E a principal avalista da corrupgio. Se
corruptores e corruptos fossem alcangados pelos ditames expressos da lei, a realidade brasileira
seria outra (SIMON, 2010). Aliado a isso, insere-se no aspecto comportamental antropolégico do
brasileiro o que o economista Eduardo Gianetti (2001, p.12,15) chama de paradoxo do brasileiro.

O paradoxo do brasileiro é o seguinte. Cada um de nés isoladamente tem o sentimento
e a crenga sincera de estar muito acima de tudo isso que af estd. Ninguém aceita, nin-
guém aguenta mais: nenhum de nés pactua com o mar de lama, o deboche e a vergonha
da nossa vida publica e comunitaria. O problema é que, ao mesmo tempo, o resultado
final de todos nés juntos é precisamente tudo isso que af estdl A autoimagem de cada
uma das partes a ideia que cada brasileiro gosta de nutrir de si mesmo néo bate com a
realidade do todo melancélico e exasperador chamado Brasil. Aos seus préprios olhos,
cada individuo é bom, progressista e até gostaria de poder “dar um jeito” no pafs. Mas
enquanto clamamos pela justica e eficiéncia, enquanto sonhamos, cada um em sua ilha,
com um lugar no Primeiro Mundo, vamos tropegando coletivamente, como sonambulos
embriagadas, rumo ao Haiti.

[.]

O brasileiro é sempre o outro, nio eu.

Em 2004, o Grupo de Trabalho sobre Corrupgdo nas Transagdes Comerciais Internacio-
nais, que promove a avaliagdo e apresenta recomendagdes sobre a implementagdo da Convengdo
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da OCDE, formado por integrantes dos pafses signatdrios da Convengdo (entre eles, o Brasil),
apresentou o primeiro relatério, intitulado Fase 1,° sobre o Brasil. Nesse relatério, foi analisada a
adequagdo normativa da legislacgdo brasileira aos termos da Convengéo.

Jana Fase 2,* ocorrida em 2007, foram analisados os avangos concretos e efetivos referen-
tes as recomendagdes do primeiro relatério e da prépria Convengdo da OCDE.

A OCDE, apés analisar as atitudes tomadas pelo Brasil no combate a corrupgio, reco-
mendou a reforma da legislagdo para ampliara responsabilidade das pessoas juridicas pelos delitos
de imoralidade administrativa que envolvam funcionario publico estrangeiro. Nessa fase, foi cons-
tatado que a legislagdo brasileira era ineficiente na responsabilizagdo de pessoas juridicas.

Em 2010, o Poder Executivo, com o intuito de dar concretudeaos compromissos assumidos
internacionalmente, encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 6.820/2010, que dispu-
nha sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra
a Administragdo Publica nacional ou estrangeira, além de dar outras providéncias (XAVIER, 2015).

O Projeto tramitou no Congresso até 2013,” ano em que a populagio, inconformada com os
intmeros escandalos de corrupgio que assolavam o pafs, foi as ruas para protestar contra a situagio
critica na qual o pafs se encontrava. Assim, em virtude da pressdo internacional e da insatisfa¢do da
populagdo, que exigia medidas urgentes de combate a corrupgdo, no dia 1° de agosto de 2013, foi
aprovada a Lei n® 12.846/20183, ficando popularmente conhecida como “Lei Anticorrupgdo”.

Com o advento da Convencgdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgio e da Convengio
Interamericana contra a Corrupgdo,entrou em vogaa andlisede um tema que adquiriu enorme
relevancia a partir da Lei n® 12.846/2013: a necessidade do desenvolvimento dos programas de
compliance pelas pessoas juridicas, com o intuito de serem detectadas, processadas e solucionadas
internamente pela empresa condutas previstas na lei anticorrupgio, podendo assim amenizar as
possiveis san¢des administrativas e/ou judiciais (HAYASHI, 2014).

De acordo com o jurista Juliano Heinen (2015, p. 36):

A Lei n° 12.846/2013 disciplina tipicos ilicitos administrativos, os quais podem ser resu-
midos como sendo o descumprimento voluntario de uma regra, prevendo-se para tanto,
uma sangdo a ser aplicada por determinada autoridade no exercicio de fung¢do adminis-
trativa. Logo, a referida legislagdo ndo tem natureza penal. E essa afirmagdo ndo deman-
da maior complexidade.

A Lei Anticorrupgdo foi fruto de compromissos assumidos pelo governo do Brasil para
enfrentamento da corrupgdo, em particular, nos termosda Convengdo sobre o Combate da Corrup-
¢do de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, da OCDE, e

3 - CGU. Articulagoes Internacionais. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-daocde/arquivos/
avaliacaol_portugues.pdf>. Acesso em: 15 maio 2019.

4 - CGU. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/ocde/publicacoes/arquivos/alaiacao2_portugues.pdf>. Acesso em: 15 maio 2019.
5 - Informagdes sobre a tramitagdo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=466400>.

Acesso em: 15 maio 2019.
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também da Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo, que influenciaram grandemente a
criagdo do projeto de lei para promulgacdo da Lei Anticorrupgio brasileira (CAPANEMA, 2014).

4. APRESENTACAO DO COMPLIANCE

Segundo o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC):

Governanga corporativa é o sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sdo di-
rigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre socios, conselho
de administragdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizagdo e controle e demais partes interessadas

(INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA — IBGC, 2018).

“As praticas de governanga ajudam a empresa a comprovar o seu comprometimento com
a ética. O compliance, por sua vez, é a ferramenta pela qual uma organizagdo garante que a sua
atuagdo estd seguindo as normas do mercado (DEPS TECNOLOGIA — DT, 2018).”.

O termo compliance, para a maior parte da doutrina, esta ligado ao verbo inglés to comply,
podendo ser compreendido como estar em conformidade com normas internas e externas prees-
tabelecidas pelo titular do poder-dever correspondente.

Apesar de o cumprimento de um conjunto minimo de regras ser alicerce basico da vida
em sociedade, alguns subsetores sociais, em especial as institui¢des financeiras, perceberam a ne-
cessidade de redefinir a legitimidade de determinadas regras, refor¢ando sua eficacia.

Com o recrudescimento das leis e a forte pressdo internacional, e com o objetivo de estimu-
lar a participacdo do setor privado no gerenciamento adequado de varidveis, surgiu uma proposta
nova de minimizagao dos riscos da sociedade moderna e contemporanea, o instituto do compliance. A
ideia surgiu por meioda legislagdo norte-americana, com a criagdo da Prudential Securities, em 1950,
e com a regulacdo da Securities and Exchange Commission (SEC), de 1960, em que se fez mengdo a
necessidade de institucionalizar os programas de compliance, com a finalidade de criar procedimen-
tos internos de controle e monitoramento das operagdes entre pessoas. Alguns anos depois, em
nove de dezembro de 1977, mais especificamente, registrou-se na Europa a Convengdo Relativa a
Obrigagio de Diligéncia dos Bancos no Marco da Associagdo de Bancos Suicos, instituindo as bases
de um sistema de autorregulacdo de conduta, vinculando as institui¢des.O descumprimento de tal
regramento resultaria na aplicagdo de multas e outras penalidades (CERVINI, 2011).

Pode-se destacar ainda o Ato Patriético dos Estados Unidos, de outubro de 2001, criado
logo apds os atentados terroristas de 11 de setembro. Em seu art. 352, foi estabelecido que as
entidades financeiras deverio desenvolver politicas e procedimentos de controle interno, com o
intuito de proteger-se contra a lavagem de dinheiro.®

6 - “Section 352: Anti-Money Laundering Programs Requires financial institutions to establish anti-money laundering programs, which at a
minimum must include: the development of internal policies, procedures and controls; designation of a compliance officer; an ongoing employee
training program; and an independent audit function to test programs”. Disponivel em: <http://www.fincen.gov/statutes_regs/patriot/>.
Acesso em: 16 maio 2019.
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COMPLIANCE E COMBATE A CORRUPCAO: APONTAMENTOS
SOBRE O PL 367/2019 DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Carolina Angelo Montolli

A partir desse momento, os programas de compliance comegaram a apresentar uma cons-
tante evolugdo. No ano de 1974, os Bancos Centrais dos paises membros do G-10 criaram o
Comité de Regulamentagido Bancdria e Préticas de Supervisdo, com o escopode discutir questdes
relacionadas a atividade bancdria, visando incrementar a qualidade da supervisdo bancaria e for-
talecer a seguranga do sistema bancério internacional (FERREIRA, 2013).

Sendo assim, o compliance pode e deve ser utilizado, seja como uma ferramenta de contro-
le, protecdo e prevencido de possiveis praticas criminosas nas empresas,seja como um instrumento
de transferéncia de responsabilidade, evitando ou amenizando a responsabilidade da pessoa juri-
dica quando do surgimento de alguma patologia corruptiva.

Em 1988, com a assinatura do Acordo da Basiléia, instituido pelo Comité da Basiléia no
ambito do BIS, a pratica dos controles internos adquire ainda mais forca e respaldo. Esse Acordo
contém os 13 principios concernentes a supervisdo, pelos administradores, da cultura e da avalia-
¢do de controles internos, e tem como fundamento a énfase na necessidade de controles internos
efetivos e na promogio da estabilidade do Sistema Financeiro Mundial (FERREIRA, 2013).

Naquele mesmo ano, no Brasil, foi publicada a Lei n® 9.613/1988, que dispde, basicamente,
sobre o crime de “lavagem” de dinheiro e ocultagdo de bens e a prevengdo da utilizagdo do Sistema
Financeiro Nacional para atos ilicitos. Posteriormente, em 1997, os pafses-membros da OCDE, além
do Brasil e outros, celebraram a Convengdo sobre o Combate a Corrupgdo de Funcionérios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais, for¢ando os Estados signatdrios a assumirem o compro-
misso de adequarem suas legislagdes as medidas necessdrias a prevengdo e combate a corrupgdo de
tuncionérios publicos estrangeiros no ambito do comércio internacional (FERREIRA, 2013).

O Programa de Compliance tem previsdo expressa no art. 7°, inciso VIII, da Lei n°
12.846/20183, que preceitua que serd considerada, na aplicagdo das san¢des, “a existéncia de meca-
nismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentncia de irregularida-
des e a aplicagdo efetiva de c6digos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica” (Quadro 1).

QUADRO 1: Principais iniciativas de compliance ap6s a regulamentagio da Lei Anticor-
rupgdo brasileira.

Principais iniciativas de Compliance p6s regulamentacao da Lei Anticorrupcao Brasileira
5 principais elementos para a Gestao da Etica e Compliance nas Empresas

Segundo o relatdrio "Building world-class ethics and compliance programs", elaborado pela Deloitte em 2016, existem muitos fatores que separam o "bom" do
"excelente". Com base na nossa experiéncia, existem cinco ingredientes que sdo chave nos Programas de Etica e Compliance de alta performance:

Tone at the Top

O ponto Inicial do programa de Compliance de nivel internacional é a participagao da Alta Administragao e o senso de responsabilidade sobre
os shareholders, suas finangas e suas reputacdes. A lideranca deve empoderar (empower) e fornecer os recursos adequados para os
individuos que p aresp bilidade de mitigar os riscos e construir a confianca organizacional.

Cultura Organizacional
Uma cultura de integridade é vital para a eficiéncia de um prog de Etica e Complience. Iniciativas que nao colaborem diretamente com o
compor éticod servistas como prejudiciais.

Avaliacao de Riscos

O Risk A t em um Prog de Etica e Compliance nao trata apenas de processos, mas também de entender os riscos que a
organizagao esta exposta. A Avaliagdo de Riscos deve focar a Alta administragao nos riscos mais significativos e prover as diretrizes para
evitar, mitigar ouremediar essesriscos.

Chicf Comphanca Officer

0 CCO tem a responsabilidade cotidiana de gerenciar o compliance e os riscos de reputacao. Este é o agente das obrigagées da Alta
Administragaorelativasaeste

Testar e Monitorar
Um programa de teste e monitoramento robusto pode garantir que os controles sao eficazes. O processo comega com aimplementacéo dos
controles apropriados, que devem ser testados e entdo monitorados continuamente.

Fonte: DELOITTE (2017).
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Entretanto, a adogdo de programas de compliance no Brasil, mesmo com a criagdo da Lei
n° 12.846/20183, ainda ndo é obrigatéria para as empresas que objetivam contratar com a Admi-
nistracdo Publica. E mesmo que a pessoa juridica decida por elaborar um programa, ndo esté obri-
gada a fazé-lo pelos moldes propostos pela Portaria MJ n® 48/2009 ou pela orientagdo do Decreto
n° 8420/2015. Pelo contrario, possui discricionariedade para criar programas de acordo com suas
caracterfsticas especificas, de modo a prevenir a ocorréncia de ilicitos no ambito da organizagdo
(ROMANIELOQ, 2011).

5. APLICABILIDADE DO COMPLIANCE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Ao longo de décadas, presenciamos escandalos que culminaram em diversas reformas,
mas em todos eles o dinheiro publico foi o principal alvo. A Histéria mundial fez com que diversos
paises passassem a se preocupar com aspectos relacionados a governanga.

A organizac¢do administrativa reflete a estrutura e a forma de governo do préprio Es-
tado. No caso do Brasil, uma federagdo e um Estado Democratico de Direito conformado pela
unido dos estados-membros, municipios e o Distrito Federal, todos com autonomia politico-ad-
ministrativa, vé-se que sua administragdo corresponde claramente a esses conceitos estruturais
(MEIRELLES, 2012).

Diante do que foi exposto até o momento, torna-se evidente que o inciso VIII do art. 7°
da Lei n® 12.846/13 ndo é suficiente para normatizar um sistema que tem como objetivo prevenir
atos ilicitos contra a Administragdo Publica. Tal dispositivo apenas introduzo programa de com-
pliance no sistema juridico nacional.

Quando se pensa em compliance, pensa-se em moralidade administrativa, mas este néo ¢é
o Gnico principio condutor da justificagio e controle de tais programas. E essencial considerar a
importancia da aplicagdo dos principios da eficiéncia administrativa e da razoabilidade ou propor-
cionalidade na estruturagdo dos programas de integridade e conformidade com regras de conduta
ética. O principio constitucional da eficiéncia estd previsto no caput do art. 37 da Constituigdo
Federal, servindo como importante parametro para o controle da atividade econémica, em que
pese se destinar, inicialmente, s6 a estrutura organica do Estado. J4 o principio da razoabilidade/
proporcionalidade é uma norma constitucional implicita, destinada a Administragdo Publica, mas
também presente no regime juridico de direito privado (GARBADO; CASTELLA, 2015).

A incorporacdo do compliance na administragao publica é uma necessidade do Estado bra-
sileiro, considerando-se a conjuntura social e politica de corrupgio e a ma prestagdo dos servigos
publicos. Essas falhas sistémicas que afetam o setor ptblico tém sido objeto de discussdo,visandoa
elaboragdo de normas que possam mitigéa-las.

Nesse contexto, importa destacar que, a partir da interpretacdo sistematica dos prin-
cipios constitucionais norteadores da administragdo publica, é possivel inferir que o compliance

7 - BRASIL. Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/1ei/112846.htm>.
Acesso em: 18 maio 2019.

ﬁ (180)  AGVaCAGIA PiBLICA FEDERAL

V.



encontra o seu fundamento de validade no principio implicito do interesse publico, razio pela
qual a atuagio do agente publico precisa estar em conformidade com o ordenamento juridico,is-
to é, precisa se dar de forma ética, legal e transparente (ALEXANDRE; DEUS, 2017; SOUZA;
SOUZA-LIMA, 2018).

Para ilustrar a importancia do compliance no cendrio brasileiro, cite-se a fala do Minis-
tro-Chefe da Controladoria-Geral da Unido (CGU), Jorge Hage, no ano de 2014, em entrevista a
Carta Capital:

Nio existe nenhum remédio milagroso, mas as novas regras devem fazer as empresas
coibirem as priticas ilicitas. A lei vai contribuir com a mudanga de atitude e mentalidade
do empresariado brasileiro. [[...] Percebemos o interesse das empresas em se preparar,
em instaurar mecanismos de compliance [integridade’] e cédigos de conduta. Os empre-
sarios estdo ansiosos para saber qual vai ser a exigéncia da administragdo publica.

Para Colares (2014), desde a abertura do mercado brasileiro, em 1990, o compliance se fez
necessario. Nesse sentido, o autor apresenta uma linha cronolégica,que sedeuda seguinte manei-
ra: em 1992, ocorreu a publicagdo da Lei de Improbidade. Apés, em 1996, a Lei de Concorréncia
Desleal. No ano de 2011, Lei de Defesa da Concorréncia, originariamente de 1994;a nova lei, de
30 de dezembro de 2011, foi atualizada, e o Conselho Administrativo de Defesa Econémica sofreu
mudangas em suas fungdes. A publicagdo da Lei de Lavagem de Dinheiro ocorreu em 1998, lei que,
atualizada em 2012, criou o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF). Foi apenas
em 2013 que a legislagdo anticorrupgdo (Lei n® 12.846/2013) foi publicada, em vigor a partir de
janeiro de 2014. Ou seja, a notoriedade e a importancia do compliance se estabeleceram a partir da
vigéncia da LAC (Lei Anticorrupgdo) no cendrio brasileiro, momento em que houve uma exacer-
bada quantidade de atos de corrupgio e fraudes.

6. O PLANEJAMENTO EXECUTIVO NO ESTADO DE MINAS GERAIS

O processo de reforma administrativa do estado de Minas Gerais comegou pela defini-
¢do da visdo, da missdo e das metas do Estado. Para dar inicio ao processo de implementagdo da
reforma administrativa, o governo priorizou diversas politicas ptblicas que deveriam ser geridas
sob as estratégias definidas no “choque de gestdo”. O “choque de gestdo” pode ser definido como
o processo de reengenharia pela qual passou o estado de Minas Gerais nos dltimos trés anos

(CORREA, 2007).

Anastasia (apud Vilhena, 2006, p.15) explicita o conceito do Choque de Gestdo como
sendo “um conjunto de medidas de rapido impacto para modificar de vez o padrdo de comporta-
mento da Administragio estadual, imprimindo-lhe um ritmo consentaneo com a contemporanei-
dade prépria de uma gestdo eficiente, efetiva e eficaz”.

Como iniciativa de curto prazo, o estado de Minas Gerais presenciou um processo de
reforma institucional que, por si, ja deu inicio a umamudanga de paradigma que garantiria que
o processo de planejamento fosse duradouro e eficaz. Foram instituidos o colegiado de gestdo

Aovocicik plsLica reoeat (181) ﬁ




governamental e as cimaras temadticas; as dreas de planejamento, de gestdo e de finangas de cada
érgdo e entidade foram integradas; a fungdo de gerente executivo de projetos foi implementada;
o comité de governanca eletronica foi criado; e, entre outras iniciativas, foi adotado o modelo de
OSCIP como estratégia de fortalecimento da sociedade civil na promogéo de servigos ndoexclusi-
vos do Estado (CORREA, 2007).

Para o planejamento de longo prazo do Estado, estabeleceu-se o Plano Mineiro de Desen-
volvimento Integrado — PMDI, com horizonte temporal de 20 anos, inicialmente de 2003 a 2020.
Apés revisdo em 2006,definiu-se o novo horizonte temporal de 2007 a 2023. O PMDI consolida a
visdo de futuro para o Estado. Em consonancia com o PMDI, para o médio prazo, é elaborado Plano
Plurianual de A¢do Governamental,voltadoa uma perspectiva de quatro anos. Sua vigéncia atual
contempla o perfodo de 2008-2011. O referido plano plurianual define programas e a¢des governa-
mentais, bem como as previsoes das realizagdes fisicas e financeiras. Atreladas a essa visdo de médio
e longo prazo, estdo as Leis que regem o planejamento de curto prazo, ano a ano: a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias - LDO e a Lei Or¢amentaria Anual — LOA, as quais representam a estratégia para o
presente, sem desconectar-se das pretensoes futuras (PMDI e PPAG) (VILHENA, 2006).

No ambito fiscal, os resultados foram obtidos ainda nos primeiros anos de governo.Pro-
va disso foi o alcance do chamado “déficit zero”, ajuste das despesas fixadas (excluindo-se precat6-
rios e a divida publica do governo) as receitas estimadas.

Em Minas Gerais, o ciclo or¢amentario inicia-se com o desenvolvimento do Plano Mi-
neiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), que foi definido, na Constitui¢do estadual de Mi-
nas Gerais, como um plano plurianual de desenvolvimento a ser apresentado pelo Executivo e
discutido com os demais representantes dos cidaddos no estado. O texto do PMDI de 2004-07
expressa a importancia dada a fungéo planejamento estratégico no governo:

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) ¢, na sua esséncia, um plano
estratégico indicativo para o estado de Minas Gerais. Nesse sentido, consolida um con-
junto de grandes escolhas que orientardo a constru¢io do futuro de Minas Gerais num
horizonte de longo prazo (2020) e sob condigdes de incertezas. Desse modo, o PMDI
representa uma resposta consistente a trés grandes questdes: 1. onde estamos? 2. aonde
pretendemos estar? 3. como “chegar 14”?

Outra inovagdo, ndo menos importante, é o diferencial do controle nos projetos estrutu-
radores por meio da Metodologia Estruturada de Planejamento e Controle de Projetos — MEP-
CP, baseada no Guia PMBORK, do Instituto de Desenvolvimento Gerencial que auxiliou o gover-
no de Minas na implementacdo da reforma administrativa. (GUIMARAES; ALMEIDA, 2006).

A estrutura de gerenciamento de projetos do governo mineiro foi composta por uma
equipe do projeto, formada por um gerente-executivo, responséavel pela tomada de decisdes e in-
dicado pela Secretaria a qual o projeto esta ligado, ao qual cabe designar o restante da equipe: ge-
rente adjunto, auxiliar do gerente-executivo e os responséveis pelas agdes, que devem atuar como
gerentes-executivos no ambito de suas agdes especificas (GUIMARAES; ALMEIDA, 2006).

Essa dinamica foi adotada visando oferecer condigdes favoraveis ao gerenciamento dos
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projetos estruturadores, com basena estrutura matricial na modalidade balanceada, arranjo orga-
nizacional criado com a premissa de igualdade entre gerente do projeto e as unidades funcionais
ou setoriais participantes da execugdo, conforme a Figura 2.

FIGURA 2: Estrutura organizacional GERAES
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Fonte: Disponivel em: www.geraes.mg.gov.br

Criado em janeiro de 2007, tendo como marco legal a Lei Delegada n° 112, de 25 de
Janeiro de 2007, o programa Estado para Resultados surgiu no segundo mandato do governador
Aécio Neves, 2007-2010, como a segunda geragdo do Choque de Gestdo. A missdo do Estado para
Resultados ¢é estruturar uma efetiva gestdo por resultados no Governo de Minas Gerais (GUI-
MARAES; CAMPOS, 2008).

A Lei Delegada n® 112/2007 explicita as diretrizes para gestdo por Resultados:

Art. 6° A gestdo para resultados pautar-se-4 pelas seguintes diretrizes:

I - alocagdo de recursos financeiros, observados os critérios de prioridade definidos na
estratégia de longo prazo definida no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado -
PMDI;

II - gestdo de recursos humanos orientada pela 16gica de formagio, capacitagdo, qualifi-
cagiio e avaliagdo permanentes;
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I1I - gestdo de recursos técnicos orientada para integragdo das agdes e potencializagio de
resultados, racionalizagdo de tempo de resolugdo e ampliagdo da abrangéncia e qualidade
de atendimento da rede de servigos ptblicos do Estado;

IV - articulagdo das técnicas organizacionais pela légica da flexibilizagéo; e V - gestdo de
resultados com base em indicadores qualitativos e quantitativos, com énfase nos impac-
tos sociais das ag¢des (MINAS GERAIS, 2007).

A elaboragio e gestdo de um sistema de monitoramento e avaliagdo para o governo esta
também elencada entre as diretrizes da Gestdo por Resultados. Nesse sentido, o PMDI, agora
abrangendo o intervalo 2007-2023, ¢ inovador na gestdo publica estadual, pois incorpora indica-
dores finalisticos a serem alcangados pelo Estado. Tais indicadores vislumbram a situagdo atual,
o horizonte até 2011 e, no longo prazo, valores para o ano de 2023.

A Figura 8 ilustra o planejamento integrado em Minas Gerais, ja contemplando a atua-
lizagdo do PMDI, que passou a vislumbrar o horizonte 2007-2023, bem como do PPAG, relativo
ao ciclo de planejamento 2008-2011.

FIGURA 3: Construgdo da Estratégia MG.
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Fonte: adaptado por MARTINS (2009).

Influenciada pela Convengdo Interamericana contra a Corrupgio e pela Convengdo das
Nagoes Unidas contra a Corrupgdo e direcionada pelo programa do governo eleito em Minas Gerais
em 2014, a SCA/CGE, a partir do 2° semestre de 2015, pautada por uma légica de gestdo verdadei-
ramente publica, iniciou a implementagio de nova politica pablica de enfrentamento da corrupgio,
buscando compatibilizar os pilares da prevenc¢do, detec¢do, apuragdo e puni¢do de desvios. Nesse
interim, destacam-se a nomeagio de 85 novos auditores internos e a edigdo da Lei n® 21.726/2015,
que fortaleceu significativamente as condigdes da carreira.

Inicialmente, foi identificada a necessidade de definir os objetivos estratégicos da SCA/
CGE: ser efetivamente o 6rgao central do controle interno no que tange aos assuntos correcionais;
aumentar a efetividade das agdes disciplinares empreendidas pelos diversos érgios/entidades do
Poder Executivo estadual. Para tanto, diante da limitagdo de recursos humanos no érgio central
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(70 servidores) e do tamanho do Poder Executivo estadual, foi editada a Instrugdo de Servigo n°
02/2016, conferindo as unidades setoriais e seccionais o dever de promover, de forma descentraliza-
da, a apuragdo dos casos mais simples e, em contrapartida, reservando a SCA/CGE a prerrogativa
de promover, de forma centralizada, a apuragdo dos casos mais complexos, atinentes a questdes de
elevada repercussdo, a dirigentes de 6rgdos/entidades e/ou a lesdo significativa ao erdrio.

Como medida de transparéncia das a¢des disciplinares, com o objetivo de reduzir o indice
de impunidade e, dessa forma, desestimular novas infragdes, desde 2015, a SCA/CGE passou a
divulgar relatérios trimestrais de expulsdes de servidores do Estado, por meio do Cadastro dos
Servidores Puablicos Civis Excluidos da Administracido Publica Estadual — CEAPE.

O CEAPE constitui-se em um rol de informagdes oriundas de penalidades expulsivas
aplicadas no ambito da Controladoria-Geral do Estado. Tais informagdes punitivas tém como
base a Lei n® 869/1952, que estabelece as penas disciplinares que levam a exclusio do servidor
dos quadros da Administragdo Estadual. Esse cadastro estd em consonédncia com a Lei Federal n°
12.527, de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagio (LAI), que objetiva regulamentar o
direito de acesso a informagéo, previsto na Constitui¢do Federal de 1988. Ressalte-se, ainda, que,
além de ser um importante instrumento de incremento da transparéncia ativa, o banco de infor-
magdes se alinha ao disposto no art. 1° da Lei Complementar n°® 64, de 18 de maio de 1990, que
dispde sobre os casos de inelegibilidade a cargos publicos.

7. A REFORMA ADMINISTRATIVA NO ESTADO DE MINAS GERAIS

Diante disso, o governador do estado de Minas Gerais, Romeu Zema Neto, em 2019,
encaminhou para a Assembleia Legislativa o Projeto de Lei (PL) n° 867/2019, versando sobre
a Reforma Administrativa do Poder Executivo do estado, que visa reestruturar a administragio
politica a partir de medidas necessérias e urgentes.

Para tanto, toma-se imperioso modificar a 16gica e a estrutura de secretarias, autarquias,
fundagdes e a vinculacdo de entidades da administragdo indireta, visando a moraliza¢io, moderni-
zagdo, racionaliza¢do administrativa e os ganhos de eficiéncia para a entrega de servigos publicos.
Além disso, as atuais Secretarias de Estado serdo expressivamente reduzidas de 22 para apenas
12, sem qualquer comprometimento das atividades estatais, implicando redugio de custos com
despesas administrativas e de pessoal, inclusive cargos de provimento em comisséo.”

Como estabelecido no art. 1°, capitulo 1: “Esta lei estabelece a estrutura organica da
Administragdo Publica do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais”. No capitulo II, art. 6°, §
1°, da mesma PL, afirma-se que:

Os mecanismos a que se referem este artigo possuem como competéncia o didlogo e a
atuagio conjunta entre a Administragdo Publica e a sociedade civil, no 4mbito do Poder
Executivo, para a formulagio, a execugdo, o monitoramento e a avaliagdo das politicas,
dos programas e das agdes publicas.

8 - ALMG. PL. 367/2019. Governo do Estado de Minas Gerais.
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Sendo assim, o objetivo do PL n® 367/2019 é estreitar o didlogo entre a Administragio
Publica e a sociedade civil, para que haja melhor elaboragio, execugdo, monitoramento e avaliagdo
de todos os tipos de agdes e programas que forem implantados pelo governo do estado.

Com relagdo aos atos de corrupgdo existentes no cenario politico do estado de Minas
Gerais, o PL, em seu art. 46, define que:

A Ouvidoria-Geral do Estado - OGE -, tem como competéncia assistir diretamente o
Governador no desempenho de suas atribui¢des, no ambito do Poder Executivo, relativas
a fiscalizagdo, ao aperfeicoamento da prestagdo dos servigos e atividades ptblicas e ao
apoio a prevengio e combate a corrupgio e ao assédio moral.

Os incisos Il e IV do art.46 indicam que cabe a OGE, entre outras competéncias:

II - propor, em conjunto com a Controladoria-Geral do Estado, normas e diretrizes so-
bre a prevengdo e o combate a corrupgéo e ao assédio moral;

]

IV - receber, analisar, encaminhar e acompanhar até decisdo administrativa final recla-

magdes sobre prética de assédio moral e dentincias sobre corrupgio;

Portanto, cabe a OGE acompanhar o desempenho do governador e, sempre que neces-
sario, apresentar propostas para combater os atos de corrupg¢do, ou ainda, denunciar os casos que
toram constatados e que ocorrem na Administragdo Publica.

O capfitulo 49 indica ainda a CGE como 6rgido central do sistema de controle interno do
Poder Executivo. Confira-se:

Art. 49 - A CGE, érgio central do sistema de controle interno do Poder Executivo, tem
como competéncia assistir diretamente o Governador no desempenho de suas atribui-
¢des quanto aos assuntos e providéncias atinentes, no ambito da Administragio Publica
direta e indireta do Poder Executivo, a defesa do patrimoénio publico, ao controle interno,
a auditoria publica, a correigio, a prevengéo e ao combate a corrupgio, ao incremento da
transparéncia e do acesso a informagio e ao fortalecimento da integridade e da demo-
cracia participativa.

C-]

XIX - propor, em conjunto com a OGE, normas e diretrizes sobre a prevengio e o com-
bate a corrupgio e ao assédio moral.

Complementando as competéncias da CGE quanto ao combate a corrupgio, o art. 50,
inciso VI, conceitua que a CGE tem como uma de suas estruturas organicas basicas o “ntcleo de
combate a corrupgdo”.

No art. 49, incisos XII e XIII, é apresentada uma proposta para fortalecer a integridade
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e a ética na administragdo publica com o uso de compliance para a realizagdo do controle interno
da gestdo publica. A proposta é que a CGE possa:

XII - promover o fortalecimento da integridade, ética, governanga, gestdo de riscos,
conformidade - compliance - e prestagdo de contas - accountability - no dmbito da adminis-
tragdo publica estadual; e,

XIII - propor agdes que estimulem a integridade, ética, conformidade -compliance -,
transparéncia e prestagdo de contas - accountability - no ambito da iniciativa privada e
do terceiro setor.

O art. 53 aponta as areas que integram a competéncia da CGE por subordinagdo admi-
nistrativa. A respeito do combate a corrupgdo, destaque-se o inciso I1II:

Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgio, de natureza consultiva e
propositiva, que tem por finalidade debater e sugerir medidas de aperfeigoamento e fo-
mento de politicas e estratégias, no dmbito da Administragdo Publica Estadual, sobre
prevengdo e combate a corrupg¢io, fomento da transparéncia e do acesso a informagéo
publica, integridade e ética nos setores publico e privado e controle social para acompa-
nhamento e fiscalizagio da aplicagio dos recursos publicos.

Assim como a OGE, a CGE tem poder para debater e sugerir medidas de aperfeigoamen-
to aos projetos anticorrupgdo, bem como investigar e coibir a prética desses atos por aqueles que
pertencem a administragdo publica.

8. CONCLUSAO

Como uma politica de integridade, o compliance se mostra uma necessidade da adminis-
tragdo publica brasileira, tendo em vista que mitiga as externalidades negativas do modelo de
administragdo patrimonial, bem como reforga os institutos do modelo de administragdo atual.

Compreende-se, entdo, que a utilizagdo desse mecanismo de conformidade vai além da
elaboragdo de cédigos de éticas e regimentos internos. Com base nele, pretende-se colocar as
organizagdes em conformidade com a lei; evitar a pratica de atos de corrupgido e fraudes, mensu-
rando-se o risco,e penalizarcom rigor pessoas juridicas que incorrerem em tais ag¢des; alterar o
clima organizacional para que o trabalho seja realizado em um ambiente mais honesto e trans-
parente;fiscalizaro funcionamento de organizagdes bancérias e até mesmo a atuagdo estatal em
questdes ambientais.

Com a apresentagdo do PL n°® 367/2019, o governo do estado de Minas Gerais objetivou
debater e sugerir novas medidas para controle e combate a corrupg¢io, bem como desenvolver for-
mas eficazes de prevencgdo desses atos, buscando reduzir o indice de corrupgio no estado.
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DEFESA DA PROBIDADE NA ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL: AS ACOES DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA E O CASE DA PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

Bruno Félix de Almeida

Rafael Moreira Nogueira

RESUMO: A Constitui¢do Federal de 1988 representou o pacto entre as forgas so-
ciais que safram do fim do regime autoritario para dar ao Pafs um novo ferramental
constitucional a reger as relagdes juridicas nas préximas geragdes. Passados 30 anos,
foram constatados avangos e problemas, com dilemas se formando sobre o que esta
por vir. Nessa jornada, uma importante ferramenta foi dada a sociedade na relagio
de controle do poder em relagdo aos potenciais desvios na condugdo da coisa publica,
com a previsdo expressa, no art. 37, § 4°, do texto constitucional, do ilicito civil de
improbidade, independente das sangdes penais, com severas consequéncias para os
atos classificados como tais. Nesse percurso, a jornada da Advocacia Publica no exer-
cicio da legitimidade ativa nas a¢gdes de improbidade ndo foi muito clara, mas esse
cenario tem mudado.

PALAVRAS-CHAVE: Constitui¢do Federal. Probidade Administrativa. Legitimida-
de Ativa. Advocacia Publica. Procuradoria-Geral Federal.

ABSTRACT: The Federal Constitution of 1988 represented the pact between the
social forces that left the end of the authoritarian regime to give the country a new
constitutional tool to govern juridical relations in the next generations. After the
thirty years there were advances, there were problems, and there are dilemmas about
what will happen. In that day an important tool was given to society in the relation-
ship of power control in relation to potential deviations in the conduct of public
affairs, with the provision expressed in article 37, 4, of the civil wrong of improbity,
independent of criminal sanctions, with severe consequences for acts classified with
such. In this course the Public Advocacy journey was not very clear, but this scenario

has changed.

KEYWORDS: Federal Constitution. Administrative Probity. Active Legitimacy.
Public Advocacy. Federal Attorney General.
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INTRODUCAO

A moralidade na administragdo publica é indicada como principio vetor para atuagio do
gestor publico, nos termos art. 87 da Constitui¢do Federal de 1988. Tal principio difere da mora-
lidade comum, pois se trata de uma moralidade qualificada, juridica (uma moral da administragao
como tal), na qual aspectos que vado além da formalidade e competéncia entram em cena para
aferi¢do da validade do ato do agente putblico.”

E da moralidade administrativa que se extrai a conduta da probidade administrativa,*
encarada como dever do administrador,” sendo certo que a violagio desse dever de probidade
acarreta severas consequéncias, como se vé no texto constitucional em seus arts. 15, inciso V
(perda ou suspensdo de direito politico); 37, § 4° (além da perda e suspensdo dos direitos politi-
cos, o dispositivo trata de perda da fungdo publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao
erario) e 85, inciso V (atentado a probidade na administragdo como crime de responsabilidade do
Presidente da Republica).

A Constitui¢do Federal de 1988, portanto, deu tratamento especial ao ilicito civil classi-
ficado como “improbidade administrativa”, diferenciando-o dos tipos penais similares em termos
de consequéncia juridica, a despeito da clara correspondéncia entre os regimes,® civil e penal,
dentro do espectro sancionador do Estado.

Para cumprir o dispositivo constitucional, foi editada a Lei de Improbidade Administra-
tiva, Leil n. 8.429, de 2 de junho de 1992, que estabelece as regras processuais para agio especifica
e identifica os tipos da improbidade e as penas respectivas. EEssa norma legal de rara felicidade
vem, h4 26 anos, estimulando intensos debates, tendo se solidificado como instrumento de com-
bate aos desvios observados na administragio publica. Além disso, tem permitido, embora com
percalgos, a recuperagio de recursos publicos desviados ou mal utilizados, propiciando, assim, um
ambiente geral de melhor governanga e conformidade no dmbito da administragao.

Neste artigo, busca-se analisar o histérico do pouco uso da legitimidade ativa, de atribui-
¢do da Advocacia Publica, na responsabilizagdo por improbidade administrativa, conforme opi-
nido doutrindria e dados especificos levantados perante a Procuradoria-Geral Federal (PGF), e
compara-lo com o novo modelo adotado pela PGF para ajuizamento de a¢des de improbidade
administrativa no contexto estatuido pela Constitui¢do brasileira.

3 - SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 652.

4 - Ibidem, p. 653; MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagdo. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 3, n. 1, p. 104-120, 2016. p. 110. DOI: https://doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v3i1p104-120. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/108986. Acesso em: 20 jul. 2019; KIM, Richard Pae; PORTO, Valéria do Vale. O contetdo da
moralidade na Lei de Improbidade Administrativa: obrigagdo a conduta do homem piblico e direito fundamental difuso do cidaddo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 266, p. 125-166, maio 2014. p. 130. DOI: https://dx.doi.org/10.12660/rda.v266.2014.32143. Disponivel
em: http://bibliotecadigital .fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/32143. Acesso em: 20 jul. 2019.

5 - MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 99-100.
6 - ARAUJO, Paulo Henrique Figueredo de. A culpabilidade no ato fmprobo: aplicagio da teoria normativa pura na analise da improbidade

administrativa. Revista da AGU, Brasilia, v. 16,n. 3,p. 217-238, jul./set. 2017. p. 223. DOI: https://doi.org/ 10.25109/2525-328X.v.16.1.03.2017.805.
Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/AGU/article/ view/805. Acesso em: 20 jul. 2019.
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A analise partiu de uma revisdo bibliografica com referenciais teéricos sobre a improbi-
dade administrativa e sua agdo judicial de responsabilizagdo, bem como o papel constitucional da
advocacia publica. Foi realizada também uma verificagdo comparativa de dados sobre ajuizamen-
tos de agdes civis ptblicas de improbidade administrativa pela PGI desde o inicio do registro da
série histérica do 6rgido, em especial apés a criagdo da Equipe de Trabalho Remoto de A¢des de
Improbidade Administrativa (ETR-Probidade).

1. 0 NOVO REGIME CIVIL DE PUNICAO DA CORRUPCAO ADMINISTRATIVA INTRO-
DUZIDO PELA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O art. 87, § 4°, da Constitui¢do Federal estabelece, de maneira clara, uma regra de com-
bate ao desvio na administragdo nos seus precisos termos:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos,
a perda da fung¢do publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na
forma e gradagio previstas em lei, sem prejuizo da agio penal cabivel.”

O texto constitucional é muito objetivo ao trazer uma oragio com tempo verbal que
menciona diretamente as graves consequéncias que os atos de improbidade administrativa causa-
rdo para quem os comete. Destaque-se que essa configuragio firme da punigio de tais atos se da
em um contexto de virada constitucional, no qual o direito sancionador do Estado iniciava sua
aplicag¢do com o filtro das novas garantias institufdas na Carta, como é o caso do devido processo
legal e da ampla defesa.

Restava, portanto, estabelecer o que seriam tais atos de improbidade, ou melhor, como
se tipificariam esses atos. Cabe destacar que a probidade encontra determinagdo conceitual mais
objetiva na qualificadora contréria, ou seja, no ato de improbidade ou no atentado a probidade. De
tato, descrever condutas improbas (ou atentatérias a probidade na administragdo) revela-se uma
técnica de mais facil compressdo do termo “probidade” do que defini-lo a priori.

Com efeito, os contornos gerais de probidade e de moralidade, dado seu carater princi-
piolégico, sdo, em grande parte, esclarecidos em regras relativamente objetivas que descrevem
condutas consideradas improbas ou imorais, pelo que foi necessaria uma positivagido que definisse
as caracterfsticas gerais da improbidade administrativa.’

Observa-se, entdo, que ha uma correlagdo entre o dever de probidade como uma clausula
geral de cunho positivo na administragdo e a gestdo da coisa publica. Essa cldusula sera atendida,
ou seja, ndo violada, enquanto nio se verificar uma conduta classificada como improba.

7 - BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [20197. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigao.htm. Acesso em: 20 jul. 2019.

8 - OSORIO, F4bio Medina. Teoria da improbidade administrativa: mé gestdo publica, corrupgao, ineficiéncia. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2010. p. 391.
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O dever geral de probidade ¢, portanto, uma regra a ser exercida diariamente na admi-
nistragdo publica, e a Constitui¢do Federal foi a matriz original desse movimento em busca da boa
administragdo, com o fim claro de atingir os objetivos tragados em seu texto.

Para que, entdo, esse novo sistema civil fosse efetivo, foi editada a Lei de Improbidade
Administrativa, estabelecendo, como sobredito, as regras processuais e materiais dessa nova mo-
dalidade de direito sancionador estatal de caréter civil.

Nessa esteira, a Lei n. 8.429/92 define conceitos de agente publico, alargando seu alcan-
ce (arts. 1° e 2°); prevé sangdes a particulares, em situagdes que induzam ou concorram ou que
tenham proveito econdmico (art. 3°); estabelece a obrigatoriedade de ressarcimento do dano e de
devolugdo do enriquecimento ilicito acrescido ao patriménio do agente fmprobo (arts. 5° e 6°) e
institul a representagdo para fins de indisponibilidade de bens ao Ministério Publico, em casos
de lesdo ao patrimonio publico ou de enriquecimento ilicito (art. 7°). Os tipos da improbidade
sdo subdivididos em trés grandes grupos, quais sejam: os atos que importam em enriquecimento
ilicito (art. 9°), que em muito se assemelham aos tipos penais do peculato e da corrupgdo passiva,
por exemplo; os atos que causam danos ao erdrio (art. 10) e os atos que implicam violagdo aos
principios da administragdo publica (art. 11).°

Ao longo dos 26 anos de aplicagdo da referida legislagdo, o Superior Tribunal de Justiga
(STJ) estabeleceu parametros de interpretacdo as normas dos arts. 9°, 10 e 11 para definir que:

A jurisprudéncia desta Corte Superior de Justiga é no sentido de que ndo se pode con-
fundir improbidade com simples ilegalidade. A improbidade ¢ a ilegalidade tipificada e
qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente. Assim, para a tipificagdo das
condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92 é indispensével, para a caracteri-
zagdo de improbidade, que o agente tenha agido dolosamente e, a0 menos, culposamente,
nas hipéteses do artigo 10."

A Lei de Improbidade Administrativa também cria regras processuais préprias da agdo
civil de improbidade administrativa em seus arts. 16 a 18, notadamente.

Vé-se, pois, que aquela norma constitucional do art. 37, § 4°, foi atendida pelo le-
gislador infraconstitucional e que, assim, tem-se hoje, no Pafs, um sistema razoavelmente
consolidado de atuagdo civil no combate a fraude e a corrup¢do na administragdo publica,
que forgou inclusive a criagdo de ferramentas de governanga e transparéncia, a exemplo do
cadastro nacional dos condenados por atos de improbidade, gerido pelo Conselho Nacional
de Justica (CNJ).

A partir dos dados obtidos no CNJ, estudos estimaram que, no periodo de maio de 1995
a julho de 2016, as condenagdes por improbidade administrativa com transito em julgado resul-

9 - BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicdveis aos agentes ptiblicos nos casos de enriquecimento ilicito
no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungio na administragio ptblica direta, indireta ou fundacional e d4 outras providéncias. Dzdrio
Oficial [da] Repiiblica Federativa do Brasil: segdo 1, Brasilia, DF, ano 130, n. 105, p. 6693, 3 jun. 1992. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/18429.htm. Acesso em: 20 jul. 2019.

10 - STJ, AgRg no REsp 1.500.812/SE, Relator: Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, j. 21/05/2015, DJe 28/05/2015, p. 1.
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taram no pagamento de R$ 3,208 bilhoes, sendo 11.607 condenagdes em 6.806 processos.'' Ainda
com base nos dados do CNJ, estimou-se, em 2015, a existéncia de quase 37.000 a¢des de improbi-
dade administrativa em curso.'?

2. A ADVOCACIA PUBLICA CONSTITUCIONAL E O DESAFIO DA DEFESA DA
PROBIDADE

Ao mesmo tempo em que introduziu esse novo sistema de puni¢do por improbidade admi-
nistrativa, a Constituigdo Federal também trouxe aperfeigoamentos para a advocacia publica, elevando
seu status a fungdo essencial a justi¢a e colocando-a em novo patamar institucional. O processo para
essa institucionalizagio ainda estd em curso, e muitos percalgos continuam sendo enfrentados na pré-
pria defini¢do da identidade das advocacias publicas'® no contexto do Estado democrético de direito.

No que se refere ao setor da Advocacia Publica Federal responsavel pelo servigo juridi-
co das autarquias e fundagdes federais, a Procuradoria-Geral Federal (PGF), criada pela Lei n.
10.480, de 2 de julho de 2002, é o érgdo que detém a competéncia exclusiva para representagiao
judicial e extrajudicial das referidas entidades de direito publico. O caminho para sua consolida-
¢do avangou muito, e o surgimento de novos desafios foi substancial.

Nessa linha de institucionalizagdo, a exigéncia de que a Advocacia Publica Federal exer-
¢a papel de maior protagonismo quanto a temdtica da improbidade administrativa cresceu a par
da constatagdo, pela doutrina, da auséncia de sua atuagdo nessa seara.

Ressalte-se que o conceito moderno de improbidade administrativa tem trés dimensoes
essenciais. Sdo elas: ma gestdo publica, corrupgio e ineficiéncia grave do servigo publico."

Na perspectiva do controle da improbidade administrativa, pode-se destacar basicamen-
te dois tipos de atuagido, o preventivo e o repressivo. A Advocacia Publica deparou com o desafio
de se tornar um importante ator no ambito do controle interno da improbidade ja instalada, desde
o inicio da investigagdo a decisdo administrativa que afere a improbidade até o posterior ajuiza-
mento da agdo e sua atuagdo contenciosa.

11 - MARTINES, Fernando. Em uma década, condenagdes por improbidade somam R$ 3,2 bilhdes. Revista Consultor Juridico, Sao Paulo, 29 ago.
2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-ago-29/ 10-anos-condenacoes-improbidade-somam-32-bilhoes. Acesso em: 20 jul. 2019.

12 - COPOLA, Gina. O Cadastro Nacional de Condenados por Ato de Improbidade Administrativa e por Ato que Implique Inelegibilidade. Boletim
de Direito Municipal, Sdo Paulo, v. 30, n. 9, p. 665-669, set. 2014. p. 668. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/11770. Acesso
em: 20 jul. 2019.

13- MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FIGUEIREDO, Diogo de. A Advocacia de Estado revisitada: essencialidade ao Estado democratico
de direito. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo, Vitéria, ES, v. 4, n. 4, p. 21-63, jul./dez. 2005. p. 25. Disponivel em: https://pge.es.
gov.br/Media/pge/Publica¢des/Revista%20PGE/PGE_04_editado.pdf. Acesso em: 20 jul. 2019.

14 - BRASIL. Lei n° 10.480, de 2 de julho de 2002. Dispde sobre o Quadro de Pessoal da Advocacia-Geral da Unido, a criagdo da Gratificagdo
de Desempenho de Atividade de Apoio Técnico-Administrativo na AGU — GDAA, cria a Procuradoria-Geral Federal, e d4 outras providéncias.
Didrio Oficial da Unido [da] Repiblica Federativa do Brasil: segdo 1, Brasilia, DF, ano 139, n. 126, p. 1, 8 jul. 2002. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/1.10480.htm. Acesso em: 20 jul. 2019.

15 - OSORIO, op. cit., p. 389-390.
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Toda essa atividade, tio comum na realidade do Ministério Publico no exercicio do con-
trole externo, é também realizada via controle interno pela Advocacia Publica. A diferenga de
perspectiva do ambito em que realizado o controle, interno ou externo, cria possibilidades e ca-
racteristicas ainda pouco estudadas. Ao contrario, vigora a percepcdo de que tal legitimidade dos
entes publicos lesados é pouco exercida na pratica, revelando-se a certeza da captura politica de
suas procuradorias pelo chefe de governo.'®

O contexto diferenciado do controle interno repressivo de improbidade administrativa
estd exatamente no tipo de relagio e nos modos de interagdo entre a Advocacia Publica Federal e
os 6rgdos representados.

O constituinte de 1988 separou a defesa da Unido das demais atribui¢ées do Ministério
Publico, dotando a Unido de um érgdo — Advocacia-Geral da Unido (AGU) — com competéncia
para desempenhar consultoria, assessoramento e representagdo contenciosa da Administragio
Publica Federal."”

A AGU é um modelo de institui¢do totalmente novo na histéria constitucional brasilei-
ra,"” tendo sido positivamente recebida pela doutrina constitucional patria como um acerto do
constituinte."

Moreira Neto classificou as procuraturas constitucionais em: advocacia especifica
da sociedade e de valores constitucionalmente explicitos, sob a responsabilidade do Minis-
tério Publico; advocacia dos necessitados, a cargo da Defensoria Publica; e advocacia dos
entes estatais (Advocacia Publica em sentido estrito), sendo exercida pela AGU, Procu-
radorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, estando voltada a defesa dos
interesses publicos primarios (da sociedade) e secundarios (do Estado em sentido estrito).
O autor define como trago comum as procuraturas a defesa da democracia e dos direitos
fundamentais.*

A Advocacia Publica em sentido estrito atua na génese da politica publica, formatando
o projeto politico dentro do espago da juridicidade. Assim, o representante politico democrati-
camente eleito e o projeto politico aclamado nas urnas podem efetivar seus objetivos, desde que
atendidos os parametros de constitucionalidade e legalidade, sendo estes também estabelecidos
dentro do sistema democritico.

A missdo de revisar as politicas publicas sob o prisma da juridicidade preenche a legiti-

16 - NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade administrativa: direito material e
processual. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2016. p. 138; PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias;
FAZZ10 JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 207.

17 - MACEDO, Rommel. Advocacia-Geral da Unido na Constituigdo de 1988. Sao Paulo: LTT, 2008. p. 43.
18 - PAIVA, Adriano Martins de. Advocacia-Geral da Unido: instituigdo de Estado ou de governo? Sdo Paulo: LTr, 2015. p. 15.

19 - DIDIER JR,, Fredie; CUNHA, Leonardo José Carneiro da. Art. 181. In: CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (coord.). Comentdrios a Constituigio
do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva: Almedina, 2013, p. 1542-1543.

20 - MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A nova classificagéo de fungdes essenciais para uma democracia eletiva e seletiva pés-moderna. In:

CASTRO, Aldemario Aratijo; MACEDO, Rommel (org.). Advocacia Piiblica Federal: afirmagdo como fungéo essencial a justica. Brasilia: Conselho
Federal da OAB, 2016. p. 11.
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magdo democrética da atuagdo da Advocacia Puablica, tendo papel decisivo e essencial na interpre-
tagio do direito no Ambito da Administragio Publica.?!

Essa interagdo entre a Advocacia Publica e os entes representados na formatagdo das
politicas publicas e na defesa judicial dessas agdes estatais influencia no exercicio da fungdo de
controle interno repressivo da improbidade.

Dentro da perspectiva de Advocacia de Governo, que ressalta a visdo de uma advocacia
vinculada ao elemento politico, pode transparecer invidvel o exercicio da fun¢do de combate a
improbidade, como j4 evidenciado por doutrina especializada em probidade administrativa.*

O modelo constitucional da AGU criou, no entanto, uma burocracia autébnoma, dotada de
compromisso de atuagdo dentro dos paradigmas de democracia e direitos fundamentais, tendo como
destino o interesse publico, sendo ainda capaz de distanciar-se de eventuais desvios de finalidade.
Registre-se, contudo, que a institui¢do ndo se encontra isenta de sofrer interferéncias pelo politico.*

Dentro do paradigma de Advocacia de Estado, a AGU pode desempenhar o papel de
combate e controle da corrupgido e concretizar as politicas publicas priorizadas pelo governo de-
mocraticamente eleito, sem esquecer as exigéncias constitucionais e legais também formuladas,
de maneira democratica, pelo Parlamento.

O fato é que, ao longo dos 30 anos da Constitui¢do Federal e dos 26 anos da Lei de Im-
probidade Administrativa, a atuagdo da Advocacia Publica em sentido amplo sempre foi muito
aquém do que poderia em relagdo a ser protagonista no ajuizamento das a¢des de improbidade,
cendrio este que comega a ser alterado.

3. O CASE DA PROCURADORIA-GERAL FEDERAL NA POLITICA DE ATUACAO
EM ACOES DE IMPROBIDADE

A primeira agdo para se realizar uma mudanca estrutural no cenario de ajuizamentos de
agdes de improbidade, apés prévia investigagdo, seria um diagnéstico acerca do papel que a PGF
desempenhava até entdo.

Esse diagndstico foi realizado, de maneira muito precisa, pela Coordenagdo-Geral de Co-
branga e Recuperagdo de Créditos (CGCOB) da Procuradoria-Geral Federal. Em razdo da riqueza
e objetividade da descrigdo da situagdo, cita-se a seguinte passagem:

Conforme a Portaria PGF n° 14/2010 (alterada pela Portaria PGF n° 83/2010), é con-
siderada prioritdria, no ambito da Procuradoria-Geral Federal, a atuagido de Procura-
dores Federais em execugdes fiscais de decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas da

21 - BINENBOJM, Gustavo. Relagdes entre a Advocacia-Geral da Unido e as agéncias reguladoras federais. Revista Brasileira de Direito Piiblico, Belo
Horizonte, ano 7, n. 27, out./dez. 2009. Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=64588. Acesso em: 20 jul. 2019.

22 - NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p. 188; PAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, op. cit., p. 433.
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Unido, agdes regressivas previdencidrias, agdes de improbidade administrativa, agoes de
ressarcimento ao erdrio decorrentes de Tomadas de Contas Especiais e seus respectivos
procedimentos criminais, e agdes de cobranga de créditos superiores a R$ 1.000.000,00
(um milhdo de reais).

Tal definigdo indica a opgdo institucional de maior énfase nas atividades de combate a
corrupgio, escolha reveladora da intengédo da PGF em confiar maior protagonismo a seus
membros na defesa dos interesses de suas entidades representadas, principalmente, no que
concerne a recuperagio de valores ao erdrio e ao esfor¢o voltado a puni¢io de condutas
improbas, estimulando o uso dos mecanismos juridicos dispostos no ordenamento patrio.

No entanto, é imperioso que, para a consecugio de mais efetividade e abrangéncia nas
agdes de combate a corrupgio, sejam tragcados métodos mais eficazes de atuagdo nessa
area, conferindo-lhe materialmente uma roupagem estratégica, com priorizagdo da A¢io
de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/92), na medida em que esta retine em um
s6 meio processual as possibilidades de condenagdes em penas restritivas de direito e ao
ressarcimento ao erario.

Verificando-se os ntimeros obtidos com a atual sistematica de gerenciamento e opera-
cionalizagdo de a¢des de improbidade administrativa, conforme dados gerenciais da CG-
COB, foram ajuizadas 400 demandas dessa natureza, sendo 309 entre os anos de
2010 e 2015. Desse total, 287 a¢cdes foram ajuizadas por apenas 10 unidades de um
total de 18511 [..7].

Nesse cendrio, observa-se que o pequeno niimero de ajuizamentos de agdes de improbi-
dade administrativa pela PGF frente ao universo dessas demandas em que ha atuagio e
a disparidade de niimeros entre suas unidades revela a urgéncia de solucdes que con-
firam mais agilidade e eficicia na analise dos casos recebidos.

Ressalte-se que a concentragio da maioria dos ajuizamentos em algumas poucas unida-
des da PGF indica um problema mais voltado a proatividade do que aos problemas estru-
turais e de demanda, ja que, dentre as dez unidades com maiores niimeros, encontramos
exemplos nas diversas regides do pafs e em termos de composi¢do das unidades.

Igualmente, essa disparidade, apesar dos esfor¢os voltados a padronizagio de entendi-
mentos, ainda pode ser observada na falta de uniformidade na condug¢io dos Procedi-
mentos de Instrugdo Prévia (PIP-Ressarcimento) e na abordagem dos temas apresenta-
dos a analise.

[.]

Assim, para dar maior énfase ao ajuizamento de a¢des de improbidade administrativa,
com a elei¢do desse instrumento de combate a corrupgio ao patamar de prioridade frente
as demais agoes dessa natureza, é necessirio que se criem mecanismos que possam
oferecer maior concentracio de esforcos nas atividades voltadas a analise e ins-
trugio de PIPs.

Uma solugio valida do ponto de vista operacional é atribuir exclusividade a atividade de
ajuizamento dessas demandas, com concentragio de trabalhos em uma tnica equipe para
todo o pafs, a qual pode ser atingida com a criagdo de uma ETR especializada na analise e
instrugdo dos casos que chegam ao conhecimento da PGF, ofertando melhores condigdes

ao Procurador Federal incumbido desse mister.**

24.- BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Procuradoria-Geral Federal. Equipes de Trabalho Remoto: A¢des de Improbidade Administrativa. Brasflia:
AGU-PGEF, mar. 2016b, p. 6-8, grifo nosso.
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Esse foi o diagnéstico no ano de 2015, e a solugdo foi a criagdo da Equipe de Trabalho
Remoto de A¢des de Improbidade Administrativa, agregando as seguintes caracteristicas-chaves:
concentragdo da equipe, teletrabalho, quebra da regionalizagdo territorial (equipe nacional), uni-
formidade e exclusividade na andlise dos procedimentos de investigagao.

De inicio, a equipe formada por dois membros recebeu grande quantidade de procedi-
mentos represados nas unidades, sendo realizado o tratamento dessas informagdes e feitas alte-
ragdes nas rotinas existentes (por exemplo, a mudanga da Portaria PGF n. 530, de 13 de julho de
2007, que permitiu o ajuizamento das a¢des sem prévia autorizagdo da unidade da PGF junto
ao 6rgdo em casos de demissdo ou auséncia de prestagdo de contas). Posteriormente, houve o
acréscimo de mais cinco membros, completando a equipe, sendo um deles o coordenador. Foi mi-
nutada uma rotina geral dos procedimentos (Ordem de Servigo n. 03/2016, da CGCOB/PGF*),
ocorrendo também uma melhoria no fluxo dos processos a partir das entidades representadas e
de outros 6rgéos.

Os resultados mostraram um acerto, e essa conclusdo se d4 em ntmeros, conforme se
demonstrard a seguir. De acordo com o diagnéstico realizado no referido estudo,”” essa era a rea-
lidade de ajuizamento das a¢des de improbidade antes da ETR-Probidade (Grafico 1):

GRAFICO 1 — Ntmero de agdes ajuizadas pela Procuradoria-Geral Federal, no perfodo
de 2005 a 2015
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Fonte: Procuradoria-Geral Federal, 2016b.

25 - BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Procuradoria-Geral Federal. Portaria n® 530, de 13 de julho de 2007. Regulamenta a representagio
judicial das autarquias e fundagdes publicas federais pelos érgios de execugio da Procuradoria-Geral Federal. Didrio Oficial da Unido [da]
Repiiblica Federativa do Brasil: se¢io 1, Brasilia, DF, ano 144, n. 185, p. 1, 16 jul. 2007. Disponivel em: http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/
visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=16/07/2007. Acesso em: 20 jul. 2019.

26 - Publicada no Boletim de Servigo n. 9, de 1 de margo de 2017, ano XXIV.

27 - BRASIL, 2016b, p. 11.
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No Grifico 1, observa-se que o nimero médio de ajuizamentos correspondia a cer-
ca de 27 agdes por ano, revelando a falta de atuagdo em ag¢des envolvendo as autarquias e
fundag¢des em matéria de improbidade, pois, a despeito de ter ajuizado aproximadamente 400
acdes em nome das entidades que a PGF representa, havia uma atuag¢do como assistente do
autor (Ministério Publico Federal ou Municipio) em torno de 1.523 processos, ou seja, havia
demanda!

Considerando-se o ano de 2016, com a equipe sendo finalmente consolidada em novem-
bro daquele ano, e os anos de 2017 e 2018, os ntimeros foram os seguintes (Grafico 2):

GRAFICO 2 - Ntmero de agdes ajuizadas pela Procuradoria-Geral Federal, no perfodo
de 2005 a 2018

350

300 f\?’ 29
[\
250 18
200 / ‘.
150 111 /
s /

100 o
o \2 /1 76
410
03 3 9
00—

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016* 2017 2018

* Consolidado dos meses de maio a novembro de 2016.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Procuradoria-Geral Federal.

Esse novo modelo de atuagio representou um aumento de 667% (média de 2016/2018 x
média anterior 2002/2015) no ntimero de ajuizamentos das agdes, e o primeiro diagndstico que
esses nimeros apontam é que o objetivo primério de incrementar o ajuizamento (aspecto quanti-
tativo) fol alcangado com significativo sucesso.

A adogdo do modelo com essa nova estruturagdo administrativa da politica publica que
se desejava aplicar (combate a corrupg¢io administrativa com o incremento dos ajuizamentos das
agoes) se revelou um acerto, pelo menos nesse aspecto, mas outras questdes se desnudaram apds
esse fato, podendo ser resumidas nos seguintes pontos: a) coleta de informagdes gerenciais — iden-
tificagdo de padroes e aprimoramento de rotinas; b) uniformidade — maior seguranga juridica na
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atuagio; c) incremento do sucesso judicial — aumento dos bloqueios via liminares e sentengas de
mérito; e d) reposicionamento da PGF no combate aos atos de corrupgio.

Essa nova postura da Advocacia Publica Federal, considerando todas as peculiaridades
do exercicio do controle interno repressivo da improbidade administrativa, e a importante fun-
¢do do ressarcimento ao erdrio sdo reveladoras de um cenario garantista ao direito fundamental
a boa administragdo, que engloba um somatério de direitos subjetivos publicos, entre eles o
direito a administragdo publica proba. A probidade ora em exame é composta de um padrio de
condutas éticas definidas juridicamente, sem confusdo com a esfera puramente moral, apesar de
a ela vinculada.”® Tal atuag¢do ¢ harmoniosa com as demais regras setoriais de responsabiliza-
¢do em processos administrativos, que, com base em um dever geral de controle da probidade,
deverdo considerar, nos seus procedimentos, a coleta de informagdes atinentes a atos improbos
e a possibilidade de acionamento de medidas acautelatérias do patrimoénio publico.

Outro importante avango que se almeja é a preocupagido com a necessidade de fornecer
informagdes para o aprimoramento da atividade de controle preventivo da improbidade adminis-
trativa, apontando falhas estruturais e de rotina que podem ser corrigidas para evitar novos des-
vios. Desse modo, serd possivel uma contribuigdo efetiva para o melhoramento de todo o servigo
publico, por meio do estabelecimento de um elo entre a atividade administrativa e a jurisprudéncia
acerca da improbidade administrativa.

Ja é possivel identificar padroes de condutas que podem ser combatidas na origem, coi-
bindo o ato de improbidade em uma perspectiva de controle geral de integridade.

Assim, a atuagdo da PGF nas a¢des de improbidade administrativa ganhou rele-
vancia em face da necessidade do aprimoramento das a¢des de controle da corrupg¢do no
servigo publico e dos paradigmas institucionais das fungdes publicas envolvidas nessas
acdes de controle. O fendmeno da corrupg¢do sistémica traz um cendrio de desafio, que
demanda a revisdo da atuagdo cldssica de fung¢des responsaveis pelo controle interno da
Administragio, visando ao controle mais eficaz da improbidade, a recuperagio de ativos e
ao ressarcimento publico.

Dessa maneira, foi possivel repensar a atuagdo do servigo publico, particularmente a
respeito da fung¢do institucional atribuida modernamente a AGU, como consequéncia do status
de fungido essencial a justiga, nos termos da Constitui¢do Federal, por meio da implementagio de
paradigmas mais modernos de Estado e da Administragdo Publica e exercendo efetivamente um
papel de ator no combate a improbidade administrativa.

Isso somente foi realizdvel em virtude de uma boa verificagdo dos dados (uma anélise
factual e evidenciada da atuagdo na area), que possibilitou a edigdo de atos normativos internos
que permitiram esse avango, como a Portaria PGF n. 156, de 8 de margo de 2016,* responsavel
pela criagdo da ETR-Probidade.

28 - FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo piiblica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 21-22.
29 - BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Procuradoria-Geral Federal. Portaria n® 156, de 8 de margo de 2016. Cria a Equipe de Trabalho Remoto

de Agoes de Improbidade Administrativa no ambito da Procuradoria-Geral Federal (PGF). Boletim de Servigo Eletronico, Brasilia, DF, n. 10,
Suplemento A, 10 mar. 2016a. Disponivel em: https://www.agu.gov.br/atos/detalhe/1508958. Acesso em: 20 jul. 2019.
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4. CONCLUSAO

O quadro normativo inserido na Constitui¢do brasileira conferiu a probidade adminis-
trativa um patamar extremamente elevado, fazendo com que se estruturasse todo um sistema
repressivo, dotado basicamente de duas fung¢des, a saber: estimular a corre¢do da conduta ad-
ministrativa a moralidade administrativa e punir severamente autores dos atos definidos como
improbidade.

Esse sistema civil de atribui¢do de responsabilidade ¢ fundamentado no art. 37, § 4°,
da Constitui¢do Federal de 1988, e na Lei n. 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa). O
novo formato que a Constitui¢do conferiu ao Ministério Publico fez com que a assung¢do quase
plena das agdes judiciais de responsabiliza¢do por improbidade fosse exercida primordialmente
por esse ente, sendo certo que a Advocacia Publica, ainda em estruturagdo, tinha atuagdo muito
timida na area.

A evolugdo dos diagndsticos internos, aliada a adogdo de normativos que estruturaram
setores para o melhor desenvolvimento da prerrogativa de defesa da probidade das entidades
representadas, no caso da PGE, obteve um sucesso significativo em termos de objetivos iniciais,
considerando o aspecto isolado do aumento do ajuizamento das agdes.

Isso confirma a hipétese de que a nio realizagdo das agdes no perfodo 2002/2015 nio
se dava pelo fato de ndo haver situagdes para isso (investigagdes administrativas, dentncias, etc.),
mas sim, em razio de que nio havia uma estruturagio interna adequada.

A legitimidade ativa conferida pela Lei de Improbidade Administrativa precisava ser
implementada no planejamento de politica ptblica interna da PGF. E uma vez feito isso, os resul-
tados apareceram. E o que isso revela? Primeiramente, mostra o amadurecimento da instituigio
em termos gerenciais, sendo capaz de, na imensa mirfade de processos a seu cargo, conseguir, com
suas estruturas internas, identificar um problema — para além dos “achismos —” e propor uma
solugdo sujeita a essa posterior avaliagdo de resultado.

Outro ponto revelado ¢ a prépria implementagdo dos comandos normativos, com a cria-
¢do da equipe (Portaria PGF n. 156/2016), o ingresso de membros, a estruturagio interna e o
tfluxo dos processos, considerando o fechamento de ciclo (recebimentos dos processos, instauragdo
das investigagdes e ajuizamento ou arquivamento).

Verifica-se que o acerto inicial desse novo modelo ocorreu, de maneira mais imediata, em
virtude da estruturacdo interna desenhada apés um correto diagndstico que deu concretude as
normas constitucionais e legais demandantes dessa atuagdo dos agentes reguladores da probida-
de administrativa. Os desafios agora sdo: avaliar essa politica puiblica; analisar o resultado dessas
agoes; averiguar que tipos de melhorias nos controles internos podem ser realizadas; mensurar o
custo de tempo e de recursos demandados para uma avaliagdo mais qualitativa; e verificar o que
de fato representa esse aumento das a¢des de improbidade ja materializado.
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ETICA E DIREITO: A MODERNIDADE E O PROBLEMA DA FUNDAMENTACAO DO AGIR

José Rezende Silveira

RESUMO: O objetivo deste artigo é introduzir o leitor na complexa questdo da
defini¢do da ética e da moral, bem como discutir os fundamentos do agir ético-moral
na crise de fundamentagio do pensamento contemporaneo. Quais as implicagdes da
perda da ideia de lei natural para a complexa relagio entre a Etica e o Direito? Quais
sdo as razdes que levaram a uma descontinuidade entre a lei e o ser? E quais as suas
consequéncias para o Direito?

PALAVRAS-CHAVE: Etica. Moral. Direito. Lei Natural.

ABSTRACTS: The purpose of this article is to introduce the reader to the complex
question of the definition of ethics and morals as well as to discuss the foundations of
ethical-moral action in the crisis of the foundation ot contemporary thought. What
are the implications of losing the idea of natural law to the complex relationship
between ethics and law? What are the reasons that led to a discontinuity between
law and being? And what are its consequences for the Law?

KEYWORDS: Ethics. Moral. Right. Natural Law.
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INTRODUCAO

Caso se fizesse uma enquete sobre os mais graves problemas que afetam o nosso pafs,
certamente a crise ética seria apontada como um dos nossos principais desafios. Mas o que é
a ética? Provavelmente, muitos dos que acham a crise ética um dos problemas mais sérios da
sociedade brasileira atual teriam dificuldades em definir o significado de ética.

Este artigo tem como primeiro objetivo introduzir o leitor na drdua tarefa de definigéo
conceitual da ética e da moral. Em seguida, buscar-se-a a defini¢do aristotélica da ética.

Primeiramente, tentar-se-a situar a ética aristotélica na perspectiva de uma lei moral em
conformidade com uma lei natural. Em outras palavras, qual é o sentido de uma ética baseada na
lei natural?

Em segundo lugar, procurar-se-a compreender o porqué de a lei natural haver
perdido a sua for¢a na nossa existéncia e em nossas discussdes morais. Quais sdo as razdes
que levaram a uma descontinuidade entre a lei e o ser? E quais as suas conseqiiéncias para a
ética moderna?

Tentar-se-4 mostrar que a perda da lei natural ndo pode ser situada apenas no surgimento
das ciéncias positivas dos séculos XVI e XVII, mas que os primeiros sintomas dessa mudanga
devem ser buscados no cristianismo e na visdo de mundo que lhe é inerente, mais especificamente,
na sua concepgdo de uma Creatio ex nihilo. Segue-se o esbogo de uma concluséo.

1. DEFINICAO DA ETICA E DA MORAL

Na linguagem do dia a dia, ética e moral sdo termos usados como sinénimos. Com isso,
perde-se muito das nuances e especificidades de cada expressdo. E comum se afirmar, por exemplo,
que uma determinada pessoa ndo possui ética. Aqui se encontra um equivoco conceitual, pois,
dada a constituigdo antropolégica do ser humano, todos somos responsaveis pelos nossos atos e
opgdes e, portanto, o nosso agir ndo é neutro, mas marcado pelo reino da eticidade (Hegel, 1993,
pp. 10-21). O ser humano néo esta circunscrito ao fechamento inexoravel do cédigo instintivo.
Isso faz de nés humanos seres que precisam construir o seu mundo e a sua prépria existéncia.
Diferentemente do animal, que é o seu mundo, nés temos o nosso mundo. O mundo do animal
¢ o habitat onde ele se encontra especializado para viver e atuar. Mexer no habitat é ferir um
animal de morte. O mundo humano é o mundo da cultura, e cada gesto humano é impregnado de
simbolos, forjados pelo ethos em que cada um de nds se encontra inserido.*

Diferentemente do animal, que é a sua existéncia, ndés temos a nossa existéncia. [sso
significa que o ser humano nédo nasce pronto ou predeterminado: cada um de nés tem que construir
a sua propria existéncia. A tarefa de construir o nosso préprio ser é responsabilidade nossa, que
nio se pode delegar ou abrir méo: o ser humano est4 fadado a ser livre. Isso faz de nés seres que

2 - Ver o brilhante trabalho de Ernest Cassirer (1994), no qual ele define o ser humano como animal simbélico ao invés de animal racional.
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podem ser cultivados. Esse é justamente um dos sentidos da palavra cultura, que vem do cultivo
da terra. A palavra cultura denota, pois, a ideia de aperfeicoamento espiritual da humanidade nas
artes, ciéncias e demais expressoes da genialidade humana.

A lingua aleméa ainda mantém dois termos para se referir a cultura: Bildung e Kultur.

Segundo Barros:

[..] voltemos, preliminarmente, nossas atengdes para a prépria nogdo de cultura,
comegando por lembrar os dois significados hoje usuais da palavra para os quais, entre
as linguas cultas, apenas o alemdo, ao que saibamos, tem dois vocabularios distintos
e especificos. Aquele que se refere ao significado mais antigo e tradicional da palavra
que é o substantivo feminino Bildung, que o Wahrig, diciondrio de excelente categoria,
conceitua como forma espiritual e interior, aperfeigoamento ou ainda como conhecimentos
variados, aliados ao gosto, juizo, sentido para os valores. O outro vocabulo, de origem
latina, é Kultur. No latim, cultura, o cultivo do campo. Em sentido figurado é que ela se
refere ao cultivo da alma, do espirito. ... a expressdo surge de uma comparagio entre o
cultivo da terra e o da alma. Diz af Cicero: ‘da mesma forma que um campo, por capaz
que seja de fertilidades, ndo pode dar frutos se ndo é cultivado, a alma permanece estéril
enquanto nio é instruida, nem a cultura, nem a boa terra podem dar grande coisa uma
sem a outra’ (Barros, 1990, p. 59-60).

O humano em nés ndo é uma condi¢do dada de uma vez por todas, mas é uma tarefa
que percorre a prépria aventura humana enquanto tal. Cada época vai definindo para si o
préprio conceito do humano, e este vai se tornando, por assim dizer, patrimonio de toda a
humanidade. Por isso mesmo, a concepgdo do que seja o ser humano vai se constituindo parte do
direito, que garante a todos uma série de direitos inalienaveis, independentemente do pafs ou
da cultura. Essas sdo as bases modernas para a nogdo dos direitos individuais, que mais tarde
toram consagrados pela ONU com a Declaragdo Universal dos Direitos da Pessoa Humana:
os direitos humanos.

Na medida em que o ser humano se aperfeigoa construindo a si mesmo e tendo que
criar o seu mundo, o seu agir é evidentemente diferente do agir do animal.” Assim sendo, todo
o agir humano é marcado por opgdes, valores e responsabilidade. Nesse sentido, ndo existe
uma pessoa sem ética, pois todo o agir humano pressupde a liberdade bésica inerente ao ser
humano: nés estamos livres do cédigo instintivo que circunscreve e predetermina o agir do
animal.

Com o intuito de tornar mais claro este ponto, que pode soar para muitos um tema
bastante controverso, vamos tentar estabelecer uma defini¢do e diferenciagio entre ética e
moral.

Aristételes inicia o livro da Metatisica afirmando que o ser humano deseja naturalmente
conhecer (Aristételes, 1991, p. 1552). Isso significa que o problema da verdade ndo é algo
periférico para a existéncia humana, mas integra a prépria defini¢do do que seja o homem. A

3 - Para Hegel (1993, pp. 21-30), s6 o agir humano é marcado pela culpabilidade.
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situagdo ontolégica do ser humano livre da circunscrigdo do cédigo instintivo faz com que o
Homem seja o tinico ser que precisa construir o seu proprio ser e o seu mundo. Essa reflexdo abre
outra possibilidade: o ser humano pode também deixar de ser.* Ser ou néo ser é uma possibilidade
humana com intimeras implicagdes éticas, morais, politicas e religiosas.

Na possibilidade intrinseca de ser ou néo ser, inscrita no préprio ser do homem, encontra-
se o fundamento ontolégico para o agir ético-moral do ser humano. Se o homem precisa construir
a sua existéncia, o seu agir também precisa ser construido segundo valores e opgdes. Como toda
existéncia humana encontra-se situada num ethos, no mundo da cultura, o agir do homem devera
se pautar segundo os diferentes c6digos de conduta aceitos e normatizados pela sociedade na qual
estamos inseridos. Quando nascemos, o mundo ja existia, a sociedade j4 possufa os seus valores
e normas. Ndo fomos nés que criamos o mundo nem os valores das sociedades em que nascemos
e que se traduzem na lei moral ou cédigo de moralidade. Nessa perspectiva, todo o agir humano
encontra-se marcado pelo reino da eticidade, na medida em que somos’ responséveis pelos nossos
atos. Assim sendo, a finalidade da prdxzs ou do agir ético é a agdo pautada pela convengdo que se
traduz na lei, tendo em vista a bondade moral.

A palavra ética é derivada do grego ethikos e significa tanto a morada do homem
(cultura) como a repeti¢do, habito, costumes, comportamento. A ética é a parte da filosofia que
lida com o agir humano sob o ponto de vista das no¢des de bem e mal, justo e injusto. Em suma,
a ética ¢ a ciéncia do agir e, como tal, tem por objetivo elaborar principios capazes de nortear o
ser humano para um agir moralmente correto. A ética reflete sobre os sistemas morais, levando
o individuo a se perguntar sobre as implicagdes disso em relagdo aos valores, as opgdes, as
atitudes e as agdes do sujeito, bem como de toda a sociedade. Se o ser humano, devido a sua
condigdo ontolégica, deve ser cultivado, a ética tem como meta construir o dever ser do homem
e das sociedades.

A ética e a moral sdo comumente usadas como sindnimos. De fato, até mesmo em sua
raiz etimolégica, os dois termos apresentam certa semelhanca. A palavra moral vem do latim
mos, moris, moralis, morale, que significa modo de agir regulado pelo uso: costumes. Ou seja, a
moral diz respeito ao conjunto de regras de conduta admitidas numa determinada sociedade
em determinada época. As sociedades mudam, os costumes se modificam e a legislagdo moral
val acompanhando e refletindo essas mudangas de costumes. Sendo assim, quando se entra no
reino da moralidade, adentra-se o reino da normatizagdo e dos cédigos legais. As questdes éticas
relativas aos valores e opg¢des do individuo sdo colocadas pela consciéncia de cada pessoa e ou
sociedade. Quando tais questdes sdo respondidas apenas pelas consciéncias morais individuais ou
da sociedade, surgem as normas morais, que sdo regras que tém por base apenas os individuos
ou um determinado grupo social. Quando as respostas para as questdes éticas saem do ambito
da consciéncia moral do sujeito e sdo respondidas pelo Estado, surgem as normas juridicas, que
pressupdem o poder coercitivo do Estado.

4 - Com esta intui¢do fundamental, o pensador dinamarqués Kiekegaard se torna um dos precursores do existencialismo, que influenciou enor-
memente a filosofia do século XX.

5 - Ver o trabalho magistral de Lima Vaz (1988), no qual o autor faz uma brilhante exposigio da fenomenologia do ethos, de onde deriva a palavra ética.
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2. A LEI NATURAL

Houve um tempo em que era possivel justificar as categorias morais no préprio ser;
tundamenté-las na natureza do ser. Isso significa fundamentar essas categorias morais numa lei
natural, numa ordem inerente ao préprio ser. A lei natural, nessa perspectiva, era a norma tltima,
a norma objetiva do que nés chamamos de bem; o moralmente bom é algo que, de certo modo,
corresponde a lel natural. De maneira oposta, o moralmente errado é tudo aquilo que vai contra
a lei natural, “contra a natureza”. O bem nio é, pois, determinado, nessa perspectiva, por uma lei
geral, nem pela lei da razdo, mas por um tipo particular de lei: uma lei inerente ao préprio ser.
Essa é a ideia bésica por tras da concepgdo de lei natural.

A lei natural é um fundamento; ela fundamenta as nossas categorias morais. Essa jungdo
entre o bem e o ser, em que o bem é a expressdo do que é, torna-se extremamente problematica
em nossos dias. Afirmar que algo é bom porque estd de acordo com a lei da natureza, ou vice-
versa, ndo ¢ mais tomado a sério como argumento moral.

Aristételes é o fundador da ética ocidental. Ao responder a questdo “como devo
viver?”, ele respondeu: segundo a natureza humana. A ética aristotélica é teleolégica. Isso
significa dizer que o desejo humano, em geral, é analisado no contexto de uma analogia com
as assim chamadas tendéncias naturais; ou seja, tendéncias que pertencem a nossa propria
natureza, a natureza do nosso corpo. O termo técnico latino é Inclinatio naturalis: um objeto
corresponde ao nosso desejo do mesmo modo que um objeto corresponde a algumas tendéncias
naturais. Do mesmo modo que nossas tendéncias naturais sdo internamente atraidas por,
direcionadas para um objeto especifico que pertence a essas tendéncias, assim também um
determinado objeto corresponde ao nosso desejo. Isso significa que, da prépria natureza de
suas estruturas, nossas tendéncias naturais sdo atraidas por um ponto culminante, um ponto
ultimo, ou seja, aquilo que deve ser buscado por si mesmo. (Aristételes, 1991). Desse modo,
o objeto do desejo humano, em geral, pode ser determinado, por assim dizer, pela anédlise
da sua propria estrutura, a natureza especifica do desejo. Essa é a concep¢do mais geral do
finfssimo interno, ou teleologia. Existe um objeto que corresponde ao nosso desejo; o objeto
é de tal sorte que nele pode se encontrar nossa satistagdo final, como acontece com tendéncias
naturais tais como comer, beber e a sexualidade. Todas essas tendéncias possuem um objeto
especifico que é bom para algo: a sexualidade é boa para perpetuar a espécie; comer e beber
sdo bons para manter o corpo. Elas possuem objetos especificos que sé podem ser realizados
de certa maneira. De certo modo, o desejo é tal objeto, e, ao realiza-lo, o desejo é satisfeito,
podendo assim encontrar a sua felicidade.

Na perspectiva cldssica aristotélica, tenta-se encontrar, pois, em primeiro lugar, um bem
que pertencga internamente ao desejo para que se possa determinar como um ser humano deve
viver e quais agdes ele deve praticar; existe uma ligagdo intrinseca entre o objeto e o desejo.
Conseqiientemente, a organizacdo de nossa vida ndo deve ser buscada fora dessa natureza. A
nogdo de finfssimo interno significa, em termos gerais, que, ha nossa prépria natureza, existe um
objeto que pertence ao nosso desejo. Ao realizar o nosso telos, encontramos a felicidade. Num
sentido mais estrito, o finfssimo interno significa que o objeto deve ser realizado, ou obtido, em
conformidade com a prépria estrutura do ser.
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Os seres humanos e os animais possuem as mesmas inclinagdes (comer, beber,
sexualidade [finfssimo interno]), mas a diferenca é que os seres humanos realizam essas
tendéncias de acordo com a sua estrutura. Nés possuimos em comum com os animais as mesmas
tendéncias num nivel sensivel, que sdo realizadas de um modo apropriado (correspondente a
prépria estrutura da nossa natureza) a nossa natureza, ou seja, de acordo com a razdo (temos
aqui o intelectualismo aristotélico). Isso significa que até mesmo aqueles objetivos biol6gicos
como a preservacdo de si e a procriagdo tém que ser realizados segundo os principios da prépria
natureza do individuo.

A preocupagdo primeira de Aristételes diz respeito a agdo enquanto esta conduz ao bem.
Areta agido é, exatamente, aquela que conduz ao bem, sendo que a mé agdo é a que se opde a
consecugdo do bem. Segundo Aristételes:

[...] admite-se geralmente que toda arte e toda investigagio, assim como toda agéo e
toda escolha, tétm em mira um bem qualquer, e por isso foi dito, com muito acerto que o
bem é aquilo a que todas as coisas tendem. (Aristételes, 1991, 1094 a 1-3).

Aristoteles faz uma diferenciagio entre os diferentes bens que correspondem as diferentes
ciéncias e artes e se propde a buscar o bem tltimo, “o bem”, ou seja, aquele que se deseja por ele
mesmo.

Para Aristételes, a ciéncia politica ou social é aquela que estuda o bem para o homem. O
estado e o individuo possuem o mesmo bem, apesar de o bem encontrado no Estado ser mais nobre:

Com efeito, ainda que tal fim seja 0 mesmo tanto para o individuo como para o Estado, o
deste Gltimo parece ser maior e mais completo, quer a atingir, quer a preservar. Embora
valha bem a pena atingir esse fim para um individuo sé, é mais belo e mais divino alcanga-
lo para uma nagfo ou para as Cidades-Estado. Tais sdo, por conseguinte, os fins visados
pela nossa investigagdo, pois que isso pertence a ciéncia politica numa das acepgdes do
termo. (Arist6teles, 1991, 1094b, 6-11).

A ética é, pois, vista por Aristételes como um ramo da ciéncia politica ou social. Para
ele, ndo é possivel adquirir precisdo matematica na ética, Ja que a agdo humana, que é o objeto da
ética, ndo pode ser determinada com exatiddo (Arist6teles, 1991, 1094 b 11-27). Para Arist6teles,
a felicidade é uma atividade peculiar ao homem e o objetivo da vida humana, muito embora nio
seja facil determinar o que ela de fato seja, ja que diferentes pessoas possuem diferentes ideias a
seu respeito. O que merece ser chamado de felicidade precisa se manifestar por toda a vida e ndo
apenas em breves momentos, estando ligado a nogdo de exceléncia, que é, no caso do homem,
viver segundo os grandes ideais da razdo (Aristételes, 1991, 1101 b 14-20). Para ele, a felicidade
deve ser equipada com bens externos, ou seja, ela ndo exclui o prazer ou a prosperidade material.
Os prazeres nio sdo maus, como tais, muito embora nio seja “o bem”. Nés temos que optar por
certas atividades, mesmo que nenhum prazer delas resulte (Aristételes, 1991, 1174 a 7-8). Como
atividade peculiar ao homem, ela é uma atividade com a razdo. A felicidade é uma virtude ou
exceléncia intelectual.
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Se a felicidade é uma atividade segundo a virtude, nada mais lé6gico que ela seja segundo
a virtude mais elevada, ou seja, aquilo que existe de melhor em nés. E a faculdade cujo exercicio
constitui a felicidade perfeita é, segundo Aristételes, a faculdade contemplativa, ou seja, a faculdade
da atividade intelectual ou atividade filoséfica.

Ainda de acordo com Aristételes:

Se a felicidade é atividade conforme a virtude, serd razodvel que ela esteja em concordancia
com a mais alta virtude; e essa serd a de que existe de melhor em nés. Quer seja a razio,
quer alguma outra coisa esse elemento que julgamos ser o nosso dirigente e guia natural,
tomando a seu cargo as coisas nobres e divinas, e que seja ele mesmo divino, quer apenas
o elemento mais divino que existe em nds, serd atividade conforme a virtude que lhe é
prépria sera a perfeita felicidade. (Aristdteles, 1991, 1177 a 12-18).

Como a ética aristotélica é teleolégica e tem como base a nog¢do de uma lei natural, o
bem é visto como a realizagdo de algo ja presente no ser. A razdo moral nio é, pois, a capacidade
de se definir algo, ou de determinar o que é bom por meio de uma abstragio do corpo sensivel;
tampouco é ela a capacidade de transcender as emogdes e as paixdes, mas sim a capacidade de se
descobrir as normas j4 presentes em nossa natureza. Assim sendo, da perspectiva de Aristoteles,
nio existe, como no cristianismo, um além da lei. Segundo Blumenberg, o fim da lei natural
acontece simultaneamente a convic¢do de que existe algo além da lei. Em outras palavras,
juntamente com a medida do bem determinado pela lei, existe outra medida, que denominamos
de divina. O resultado é que a unidade do ser é quebrada. Ndo existe mais uma ordem que tudo
penetra, mas duas ordens, havendo, pois, uma tensdo entre elas.

Em suma, para Aristételes, de acordo com a perspectiva da lei natural, a ética é apenas
e tdo somente um problema humano, ndo se referindo aos deuses. Os deuses gregos ndo sdo
apresentados como o aperfeicoamento da existéncia humana. Eles ndo servem de exemplo. A
perfei¢do nio é encontrada além desse mundo; é exatamente a pessoa virtuosa, e ndo os deuses,
que ¢ a medida do bem. Em muitos pontos, os deuses gregos sdo, moralmente falando, menos
perfeitos do que os seres humanos. Os deuses ndo conhecem limites em suas paixdes. Alguns
humanos tornam-se herdis ndo porque imitaram os deuses, mas por realizarem de maneira heroica
algumas das possibilidades humanas, de acordo com medidas humanas. A medida do bem é uma
medida humana.

3. A GUINADA DA MODERNIDADE E O PROBLEMA DA FUNDAMENTACAO DA
ETICA MODERNA

“Moderno”, “modernismo”, “modernidade” sdo termos que encontramos
freqlientemente na midia e em revistas especializadas. Eles possuem uma grande variedade de
significados, sendo utilizados em diferentes areas e situagdes. Entretanto, precisamos nos deter
cuidadosamente sobre eles e fazer importantes distingdes, que se mostrario Uteis para uma
investigagdo séria e sistemética do tema proposto neste artigo.
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“Moderno” é um termo correlativo que indica tudo o que é novo em oposigdo ao antigo.
E interessante observar que, nessa perspectiva, o que é considerado moderno num determinado
momento aparecerd como ultrapassado num outro perfodo. E esse processo envolve também as
religides. O mundo ocidental moderno, na famosa “Batalha dos Livros” ou a “Querela entre os
Modernos e os Antigos” no séc. XVIII, introduziu originariamente a percepg¢do de progresso
e de superioridade do presente em relagdo ao passado. Assim sendo, a dinamica das sociedades
ocidentais modernas mudou drasticamente em relacdo as tradigdes, costumes e, sobretudo,
a autoridade do passado.® Este ultimo aspecto se mostra evidente na ciéncia e nas artes, que,
libertas da autoridade do passado, evidenciam a superioridade do presente e a abertura infinita
para o progresso.

O termo “Modernismo”, por sua vez, significa uma adesdo ao moderno, diferenciando-
se de modernizagdo, que implica politicas de implementagdo do novo. Desse modo, nés podemos
talar de modernismo no que se refere as tradi¢des religiosas, mas nido de modernizagido das
religides, sendo este termo aplicado para se falar de modernizagdo tecnolégica ou das estruturas
de uma fibrica, por exemplo. E justamente devido a adesio ao moderno na religiio que muitos
argumentam que o modernismo traz em si uma sombra de secularizagdo sobre as tradigdes
religiosas.

Diferentemente de modernismo e modernizagio, a modernidade faz parte de uma nova
consciéncia do mundo ocidental que introduziu uma ruptura radical com a racionalidade do
passado e os seus fundamentos. Ndo se pode precisar milimetricamente o inicio da modernidade,
mas é unanime a figura de René Descartes (1596-1650) como o autor cujo pensamento alicer¢ou
a modernidade num novo paradigma de verdade.

A grande dificuldade com a definigdo da modernidade se deve ao fato de que todo mundo
pensa que entende, num certo sentido, o que o termo significa.

A modernidade introduz um novo paradigma de racionalidade que coloca em xeque todo
o edificio do saber construido ate entdo. Descartes inicia duvidando de tudo na tentativa de
estabelecer um principio de certeza indubitédvel. Com a guinada da modernidade, a razdo auténoma
se coloca como o tinico fundamento da verdade. Toda referéncia e elos teolégicos heteronémicos
sdo deixados de lado. A razdo de si e para si mesmo justifica, constréi e fundamenta. Immanuel
Kant (1724-1804) é o precursor de um novo modo de conceber o agir humano fora dos parametros
da lei natural e da teleologia da ética aristotélica. Para ele, todos os seres racionais devem agir
segundo um imperativo categérico derivado da lei universal da razdo auténoma. (KANT, 1990b)

Para que se possa melhor apreciar a radicalidade da guinada da modernidade, é
necessario compreender o alcance da novidade trazida pelo cogito cartesiano. Isso nos ajudard a
apreciar melhor a segunda conseqiiéncia que o conceito de autopreservagio desencadeia, a saber, a
negacdo do principio de teleologia. Para Descartes, o cogito ¢ uma instancia epistemologicamente
autopreservadora. A sua importancia para a guinada moderna esta nos novos fundamentos que
a razdo precisa encontrar em si mesma para a fundamentagdo do conhecimento. A concepgio
cartesiana de um genius malignus radicalizou a concepg¢do nominalista da impossibilidade de acesso

6 - Sobre a “Batalha dos Livros”, ver Nibest (1980, p. 151-156). Ver também o brilhante artigo de Roy Porter, “Ancients and Moderns”, (1994, p.
25-27) e a obra de Peter Gay, The Enlightenment: An Interpretation, The Rise of Modern Pagans (1977).
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aracionalidade do mundo. Ao radicalizar a poténcia absoluta com a hip6tese de um deus enganador,
Descartes acentua a divida concernente aos fundamentos da certeza do nosso conhecimento.
Assim sendo, qualquer pressuposi¢do metafisica que barrasse a possibilidade de conhecimento
deveria ser simplesmente ignorada (BLUMENBERG, 1986, p. 194-195).

Baruch Espinosa (1632-1677) é de capital importéancia para a constitui¢do do paradigma
moderno de racionalidade. A maior preocupagdo do sistema espinoseano é a alteragdo sofrida
por um objeto e ndo a manutengio de sua constitui¢do, ja que, segundo esse autor, a persisténcia
das coisas pertence a prépria esséncia de cada ser. Em outras palavras, ndo existe nenhum
fator intrinseco de dissolugdo ou decomposi¢do presente no ser do mundo. As mudangas ou
transformacgdes sofridas sdo decorrentes de fatores externos e nio do carater inerente das coisas.
Assim sendo, o mundo encontra-se liberto das pressuposi¢des teleolégicas implicitas no conceito
de criacdo do nada.

Este segundo principio estrutural da racionalidade moderna seré estendido para o campo
da constitui¢do da ordem social e politica.

Thomas Hobbes (1588-1679) langa as bases de uma nova universalidade para a filosofia
politica moderna ao alterar drasticamente a teoria classica da ordem natural das coisas. Ele concebe
um estado de natureza abandonado pelo homem com o objetivo de preservar a sua vida, indo
formar a sociedade politica. O estado de natureza primordial no qual o homem vivia é anterior a
sociedade, ndo sendo concebido por Hobbes numa perspectiva teleolégica. Pelo contrario, trata-se
de um estado de caos, cuja anomia coloca em risco a vida do homem, ja que existe a prevaléncia
dalei do mais forte. Devido a essa situacdo de caos e inseguranca, faz-se necessaria a construgio
de uma ordem politica baseada na razdo autoassertiva.

A razdo humana, ao se afirmar a si mesma sem a necessidade de qualquer referéncia a
principios ou pressuposi¢des metafisicas, impde as suas leis autorreguladoras sobre a natureza. A
autopreservagio faz, como categoria moderna, com que a situagdo vivida no estado de natureza seja
concebida como um obstéculo a preservagio. Os direitos dados pelo estado de natureza precisam
se transformar nos direitos segundo os ditames da vontade legisladora, cujo fundamento é a razao
autonoma. A preservagio de si ndo se deve a um impulso interno, mas se acha ligada as exigéncias
inerentes a estrutura autoafirmadora de uma racionalidade auténoma. Ou seja, a preservagio se
torna uma categoria ética primordial. Segundo Espinosa: “Cada coisa se esfor¢a por preservar em seu
ser” (ESPINOSA, 1980, Livro III, proposi¢do VI).

Os homens e as sociedades tém como obriga¢do moral a preservacdo de si mesmos. A
moralidade deve ser concebida como uma concordancia implicita que fazemos com os outros seres
humanos com o intuito de nos beneficiarmos de uma vida social cooperativa. Isso significa que,
a partir da modernidade, o homem passa a ser pensado como separado da sociedade. A vontade
individual, por meio de um contrato social, é que fundamenta a vida em sociedade. A dimenséao
social ndo é mais vista como parte da natureza do homem. Pelo contrario, a sociedade é uma
camisa de forca que fere a liberdade de cada individuo, que anteriormente vivia num estado de
liberdade absoluta. Nesse estado anterior a sociedade, o individuo estava, porém, a mercé da lei do
mais forte. A fim de preservar a sua vida e a sua propriedade, o individuo abre méao desses direitos
e aceita a camisa de forga social.
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O que fundamenta, pois, a sociedade nio é a natureza, mas um contrato social. Permanece,
contudo, na nogdo de individuo, a desconfianga basica de que o outro individuo é sempre uma
ameaga. Ou seja, ndo sendo naturalmente social, o individuo aceita a imposi¢do da vida em
sociedade por motivos meramente individuais, ja que continua se definindo como uma ilha, que
nio necessita do outro como complemento.

Afinal de contas, o inferno sdo os outros no dizer de Jean-Paul Sartre (1905-1980).

No principio normativo da razdo auténoma, a modernidade ocidental encontra o novo
principio normativo da ética. Kant e o imperativo categérico inauguram uma nova fundamentagao
humana para o agir: o individuo se da a sua proépria lei. Ndo existe mais uma fundamentagio
para o agir ético-moral calcado na nogdo de natureza. A razdo autdbnoma nos oferece uma série de
hipéteses fundadas numa razdo que ndo tem outro fundamento que nio si mesma. Assim sendo,
o conflito das éticas se torna inevitavel, na medida em que ndo existe mais um principio tltimo
de fundamentagdo para o agir ético que ndo a lei, que, por sua vez, se baseia em um imperativo
categérico da razdo autbnoma.

Segundo Lima Vaz (1993), para se ficar na brevidade de uma férmula, pode-se dizer que,
na antropologia politica classica, a universalidade do Direito tem a forma de uma universalidade
nomotética, ao passo que, na antropologia politica moderna, estamos diante de uma universalidade
hipotética. A universalidade nomotética é aquela que tem como fundamento uma ordem do mundo
que se supde manifesta e na qual o nomos ou a lei da cidade é o modo de vida do homem que reflete
a ordem césmica contemplada pela razdo. A universalidade hipotética, ao invés, é aquela cujo
fundamento permanece oculto e requer uma explicagio, a titulo de hipétese inicial ndo verificada
empiricamente e que deve ser confirmada dedutivamente pelas suas consequéncias (LIMA VAZ,

1988, p. 146-147).

A universalidade nomotética diz respeito a uma ordem natural objetiva que se impde
como lei obrigatéria e como padréio para a formulagédo de toda a legislagdo. A lei da cidade ndo pode
ir contra a lei da natureza. Ninguém fere a lei natural se for punido severamente. A universalidade
hipotética encontra-se fundamentada na razdo autébnoma moderna, que encontra apenas em
si mesma o fundamento de todos os seus atos legisladores. Essa passagem da universalidade
nomotética, baseada na nogdo de natureza, para a universalidade hipotética, fundada na razio
autdnoma,” é responsavel pela grande encruzilhada ético-moral da contemporaneidade: a
impossibilidade de fundamentagédo tltima do agir humano. Nada mais possui um valor intrinseco
na medida em que todos os valores sdo relativos ao ethos e a0 momento histérico em que somos
inseridos. A sociedade e os individuos na contemporaneidade ndo deixaram de ser éticos, apenas
perderam a possibilidade de justificar, em tdltima instancia, a eticidade do seu préprio agir. A
tundamentagdo do agir é relegada ao que diz a lei, mas a lei é baseada numa razdo autdbnoma que
ndo possui outro fundamento que nio si mesma.

Vivemos em tempos equivocados, alternando entre um desencantamento com as coisas,
que expressa um relativismo ético e, do outro lado, uma seriedade moral intensa. Indiferenga e

7 - Segundo Lima Vaz (1993), “a evolugio do conceito de natureza, oferece o fundamento para a defini¢do da universalidade do Direito, é que
permite a passagem da universalidade nomotética. a universalidade hipotética... esta crise, por sua vez recoloca em termos de extrema gravidade
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intensidade podem parecer, mas nio estdo totalmente dissociadas uma da outra. Desmond sugere
que talvez elas sejam faces de uma mesma moeda, com os olhos desviados do que poderfamos
chamar de “incégnito do bem” (DESMOND, 2001, p. 1-3).

Nas tdltimas décadas, tem surgido uma proliferagdo de escritos sobre a ética, mas os
tilésofos sentem-se hesitantes em falar sobre o Bem, o que levou a modernidade ocidental a
desenvolver um ethos da desvalorizagdo do ser (DESMOND, 2001, p.7). Herdeiros da modernidade,
nés ainda assim herdamos uma profunda perplexidade sobre o status do valor intrinseco do ser:
o ser é bom! Entretanto, um niilismo ético nio confessado continua sendo o nosso companheiro
inomindavel. Convive-se com esse companheiro uma hora lutando contra ele, outra hora, sentimo-
nos desorientados sem encontrar um modo de dar um nome ao Bem.

4. A CRISE DA FUNDAMENTACAO E AS RELACOES ENTRE A ETICA E O DIREITO

O Direito vive uma grave crise existencial. Ndo consegue entregar os dois produtos
que fizeram sua reputagdo ao longo dos séculos. De fato, a injustiga passeia pelas ruas com passos
firmes,® ao passo que a inseguranga é a caracteristica de nossa era.” A regra geral insculpida no
art. 5° do Cap. I do Titulo II da CRFB/88,' de que todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, carece de
tundamentagdo ultima, ficando a aplicagdo desses sagrados direitos constitucionais a mercé da
hermenéutica juridica e da simula vinculante n® 11 do Supremo Tribunal Federal. Tais garantias
comegam ser reguladas, ainda que timidamente."'

A lel menor codificada nas diversas dreas do direito funciona de forma anal6gica ao texto
constitucional.

Em face da ineficiéncia da norma legal nos diversos aspectos juridicos, a Constitui¢do
passa a ter, nas relagdes entre o Estado e o individuo, uma fungdo reguladora na interpretacio
juridica em geral.

No caso brasileiro, o renascimento do direito constitucional se deu no ambiente de
reconstitucionaliza¢do do pafs na elaboragdo e promulgagdo da CRFB/88.

A Constituigdo fol capaz de promover, de maneira bem-sucedida, a travessia do Estado
brasileiro de um regime autoritdrio para um Estado de Direito.

O marco filosético do novo Direito Constitucional é o pés-positivismo, situado na

8 - BRECHT, Bertolt. Elogio da Dialética. In: Antologia Poética. 1977.
9 - GALBAITH, John Kenneth. A4 era da incerteza. 1984.
10 - CRFB/88 — Art. 5° do Titulo 2° - Dos Direitos e Garantias Fundamentais Cap. 1.

11 - Cf. MS 23.452, rel. min. Celso de Mello, j. 16-9-1999, P, DJ de 12-5-2000).
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confluéncia das duas grandes correntes de pensamento, que oferecem paradigmas opostos para o
Direito: o jusnaturalismoe o positivismo. Opostos, mas, por vezes, singularmente complementares.
A quadra atual é assinalada pela superagdo — ou, talvez, sublimagido — dos modelos puros por um
conjunto difuso e abrangente de ideias, agrupadas sob o rétulo genérico de pds-positivismo.*

O jusnaturalismo moderno, desenvolvido a partir do século XVI, aproximou a lei da
razio e transformou-se na filosofia natural do Direito. Fundado na crenga em principios de justiga
universalmente validos, chegou ao apogeu com as constitui¢des escritas e as codificagdes.

Em busca da objetividade cientifica, o Positivismo equiparou o Direito a Lei, afastou-o
da Filosofia e das discussdes como legitimidade e justica e dominou o pensamento juridico da
primeira metade do século XX.

A superagdo histérica do jusnaturalismo e o fracasso politico do positivismo abrigaram
reflexdes acerca do Direito, sua fungdo social e sua interpretagao.

O p6s-positivismo busca ir além da legitimidade escrita, mas ndo despreza o direito posto;
procura empreender uma leitura moral do Direito, mas sem recorrer a categorias metafisicas.

A interpretacdo e a aplicagdo do ordenamento juridico hdo de ser inspiradas por uma
teoria de justiga, mas ndo podem comportar voluntarismos ou personalismos, sobretudo os
judiciais.

No conjunto de ideias ricas e heterogéneas, procurando abrigo neste paradigma em
construgio, incluem-se a atribui¢do de normatividade aos principios e a defini¢io de suas relagoes
com valores e regras; a reabilita¢do da razdo pratica e da argumentagio juridica; a formagdo de uma

nova hermenéutica constitucional e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais
edificada sobre o fundamento da dignidade humana.

A partir do que se convencionou chamar de “virada Kantiana”, isto é, a volta a influéncia
da filosofia de Kant, deu-se a reaproximacao entre a ética e o direito, com a fundamentagio moral
dos direitos humanos e com a base da Justiga fundada no imperativo categérico.

Nesse sentido, promove-se uma reaproximacao entre o Direito e a Filosofia.

5. CONCLUSAO

A crise da fundamentagdo contemporédnea afetou imensamente a ética e o direito. A
universalidade hipotética nos diz, em tltima instancia, que devemos obedecer a lei porque ¢ a lei.
Como a lei esta alicergada numa razdo autbnoma que nio se fundamenta em mais nada a néo ser
nela mesma, devemos nortear o nosso agir apenas a partir dos imperativos que essa mesma razao
nos exige. Com a guinada pragmatico-linguistica da contemporaneidade, iniciou-se um processo
de desconstruc¢io da razio moderna.

12 - RAWLS, John. A theory of justice. 1980.
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O pensamento ocidental ndo busca mais um principio de certeza como fundamento
da construgdo do edificio do saber. O que resta sdo jogos linguisticos com regras préprias que
se igualam. A verdade que fora totalmente secularizada pelo pensamento kantiano perde o
fundamento do cogito e se restringe ao modelo ou jogo linguistico em que se encontra.

O sentido ou a verdade do texto a ser lido se encontra determinado por quem lé e
nio mais por quem escreve. Isso significa a impossibilidade de uma hermenéutica tltima que
determine o sentido primeiro ou final de um texto. O sentido do texto estard sempre aberto e
passivel de tantas interpretagdes quantos forem os leitores. Isso significa que, no que tange ao
agir ético e a moralidade, a livre decisdo de cada individuo é fundamental, na medida em que
nada se pode dizer em geral a respeito da moralidade e de seu fundamento. No que se refere ao
Direito especificamente, surge o desafio de se formular leis que de fato correspondam ao carater
fragmentério das sociedades contemporaneas, que se tornam cada vez mais multiculturais. Talvez
um possivel caminho seja um questionamento profundo da prioridade dada ao sujeito moderno e
a sua desconstrugdo pés-moderna. O que se busca é a possibilidade de uma valoragdo ontolégica
do ser para além do fundamento: o fundamento de um nio fundamento.
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RESUMO: No Estado Democrético de Direito, os instrumentos juridicos de comba-
te a corrupgdo administrativa buscam dissuadir e sancionar os agentes publicos que
agem de forma corrupta, positivando instrumentos ou mecanismos de tutela da pro-
bidade administrativa. Inobstante a institucionaliza¢io dos instrumentos de combate
a corrupgdo no sistema normativo, a forma como o Estado se organiza politicamente
e como os 6rgidos publicos de repressdo se articulam pode ser determinante para a
sua eficacia. Tendo como referencial tedrico o neorrepublicanismo, o presente artigo
pretende verificar se o desenho politico-administrativo do Estado brasileiro favorece
a plena eficdcia dos instrumentos de combate a corrupgio e, em caso positivo, como
eles poderdo ser empregados para a elaboragdo e promogdo de uma governanga da
ética publica.

PALAVRAS-CHAVE: Corrupgio. Neorrepublicanismo. Brasil. Governanga. Etica
Publica.

ABSTRACT: In Democratic State, legal instruments to combat administrative
corruption seek to dissuade and punish public agents who act in a corrupt manner,
adopting instruments or mechanisms to protect administrative probity. In spite of
the institutionalization of anti-corruption instruments in the normative system,
the way in which the State organizes itself politically and how the public organs
of repression articulate can be decisive for its effectiveness. Based on neo-repub-
licanism, this article intends to verify if the political-administrative design of the
Brazilian State favors the full eftfectiveness of* the anti-corruption instruments and,
if’ so, how they can be employed for the development and promotion of a gover-
nance of public ethics.

KEYWORDS: Corruption. New Republicanism. Brazil. Governance. Public Ethics. <
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INTRODUCAO

A prética da corrupgdo no exercicio da fungdo publica, entendida como a agdo ou omissio
pelo agente publico do poder que a lei lhe outorgou em busca da obteng¢do de uma vantagem
indevida para si ou para terceiros, possui multiplas causas e vem sendo tratada por diversos campos
do conhecimento (Ciéncia Politica, Direito, Antropologia, Histéria, Economia) e sob a égide de
distintas abordagens tedricas (utilitarismo cléssico, teorias da escolha racional, cultura politica).”

Independentemente de suas causas, a corrup¢do administrativa tem profundas raizes
histéricas no Brasil,” podendo ser considerada um dos principais motivos de degradagio social
) y

politica e econémica do pafs.*

No Estado Democratico de Direito, os instrumentos juridicos de combate a corrupgdo
administrativa buscam dissuadir e sancionar os agentes publicos que agem de forma corrupta,
positivando instrumentos ou mecanismos de tutela da probidade administrativa.

No Brasil, os fundamentos do sistema juridico de combate a corrup¢do administrativa
podem ser encontrados na Constitui¢do Federal de 1988, nos diversos tratados internacionais
ratificados pelo pafs e nos diversos regimes juridicos de responsabilizagdo civil, penal,
administrativa-disciplinar, politica e de improbidade administrativa.

Inobstante a institucionalizagdo dos instrumentos de combate a corrupgéo, a forma como
o Estado se organiza politicamente e como os 6rgdos publicos de repressdo se articulam pode ser
determinante para a sua eficécia.

Com efeito, revela-se consolidado o entendimento de que sistemas juspoliticos
estruturados em um regime democratico e participativo maximizam o controle no exercicio dos
poderes estatais, atendendo ao que se convencionou denominar de accountability vertical, dimensao
ético-pragmatica da agdo politica que complementa a ja conhecida responsabilidade politica.’

Assim sendo, e tendo como referencial teérico o neorrepublicanismo, o presente artigo
pretende verificar, a partir de uma metodologia transdisciplinar,® se o desenho politico-adminis-

2 - Tendo em vista os limites da presente anélise, consulte-se, por todos, LEAL, Rogério Gesta. Os descaminhos da corrupgio e seus impactos
sociais e institucionais — Causas, consequéncias e tratamentos. Interesse Piiblico — IP, Belo Horizonte, ano 14, n. 74, p. 31-57, jul./ago. 2012.

3 - Sobre o fenémeno sociolégico da corrupgio na formagao histérica e cultural do Brasil, consulte-se, por todos, HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do
Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2016 e FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formagdo do patronato politico brasileiro. Sao Paulo: Globo; Publifolha, 2000.

4 - De acordo com estudo de 2010 realizado pela Fiesp - Federacdo das Industrias de Sdo Paulo, as perdas econdmicas e sociais do Brasil com a
corrupgdo foram estimadas em R$ 69,1 bilhoes (valores de 2008), correspondentes a 2,3% do PIB. In: Relatério Corrupedo: custos econémicos e
propostas de combate. Margo de 2010. Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/aquivo-download/?id=2021>. Acesso em: 25 jun. 2019.

5 - Sobre o carater democratico de um regime politico ancorado na contestagao puiblica e direito de participagao, consulte-se, por todos, DAHL,
Robert. Poliarquia: participagio e oposigdo. Tradugdo de Celso Mauro Paciornik. Sdo Paulo: Edusp, 2005.

6 - Como bem observado por Newton Bignotto, o aspecto metodolégico no tratamento do resgate da tradigdo republicana deve ser, em essencial,
transdisciplinar, em oposi¢do a um método interdisciplinar ou mesmo multidisciplinar. O estudo do tema implica demonstrar tanto a pertinéncia do
procedimento no campo teérico, no momento atual, quanto sua relevancia para uma pesquisa que tem a realidade brasileira como referéncia. Assim sendo, o
retorno a uma dada tradigdo do pensamento politico é uma forma eficiente de abordar temas contemporéneos de filosofia e teoria politica, de uma perspectiva
transdisciplinar. Em outras palavras, a coeréncia desse procedimento resulta no abandono dos caminhos estreitos das disciplinas para buscar, no campo
alargado da transdisciplinariedade, o lugar de construgio de um saber adaptado aos nossos problemas e a complexidade de nosso objeto. Com isso, podemos
nos beneficiar do retorno ao republicanismo para enfrentar os desafios postos por nossa realidade. Ct. Aspectos metodoldgicos do tratamento da questao republicana.
In DOMINGUES, . (org.). Conhecimento e Transdisciplinariedade II. Aspectos Metodoldgicos. Sdo Paulo: Humanitas, p. 845-359, 2005.
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trativo do Estado brasileiro favorece a plena eficicia dos instrumentos de combate a corrupgio
e, em caso positivo, como eles poderdo ser empregados para a elaboragdo e promogdo de uma
governanga da ética publica.

1. AS BASES TEORICAS DO NEORREPUBLICANISMO

O conceito de republica ndo é univoco e tem sido empregado no pensamento e na analise poli-
tica para se referir a diferentes questoes. Em linhas gerais, duas acepgdes sdo empregadas: de um lado, a
de uma forma de governo instituida pela vontade da comunidade politica, o que, no caso das experién-
clas contemporaneas, se contrapde aos governos mondrquicos e se aproxima dos regimes democraticos;
a segunda acepgdo ¢é a de uma forma de vida politica fundada na primazia do interesse comum, o que re-
quer o engajamento da comunidade na condugio da coisa publica e se faz expressar de maneira especial
nos principios, nas praticas e nos procedimentos que conformam as institui¢des politicas.”

A expressdo neorrepublicanismo nasceu no contexto académico anglo-saxdo por oposigdo
a tradi¢do republicana francesa e pretende designar uma ampla corrente doutrinaria, que inclui
autores de varias ciéncias e saberes. A histdria, a filosofia politica ou o direito, por exemplo, repre-
sentam perspectivas diferentes do neorrepublicanismo, suscitando também problemas diversos e
abordagens distintas. Contudo, deve-se aos historiadores Hans Baron,® J. G. A. Pocock’ e a Quentin
Skinner'® a contribuigdo para o fornecimento de um ponto de ligagdo entre o humanismo civico ita-
liano e o republicanismo contemporaneo, bem como a recuperagido do pensamento republicano de
Magquiavel e o relato do seu desenvolvimento até as origens da Revolugdo Americana.’

Na filosofia politica, a histéria do neorrepublicanismo néo ¢é linear e coerente. Segundo
Ricardo Leite Pinto,'” muitos autores invocam valores republicanos, mas nem todos se intitu-
lam republicanos (Habermas).”* Alguns outros reclamam a conciliagdo do liberalismo e do re-

7 - MAIA, A. C. Republicanismo e vida politica contemporanea: algumas reflexdes. In: YUNES, E.; BAZILLIO, L. 4 Chaga da Corrup¢do. Rio de
Janeiro: Ed. PUC-Rio, p. 89-90, 2005.

8 - BARON, Hans. The crisis of the early Italian Renaissance. Princeton: Princeton University Press, 1966.

9 - POCOCK, J.G.A. The Machiavellian Moment: Florentine Political Thought and the Atlantic Republican Tradition. Princeton: Princeton
University Press, 1975.

10 - SKINNER, Quentin The Foundation of Modern Political Thought. Cambridge: Cambridge University Press, 1978. Esta obra seminal do autor
possui uma tradugdo para o portugués realizada por Renato Janine Ribeiro e Laura Teixeira Motta. As fundagdes do pensamento politico moderno. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 1996.

11 - No Brasil, as principais referéncias sobre o tema podem ser encontradas em BIGNOTTO, N. (Org.). Pensar a Repiiblica. Belo Horizonte:
Ed. UFMG, 2000 e Origens do republicanismo moderno. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2001; CARDOSO, S. (Org.). Retorno ao republicanzsmo. Belo
Horizonte: Ed. UFMG, 20045 OLIVEIRA, M. A. C. de. Direito, Politica e Filosofia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.

12 - PINTO, Ricardo Leite. Uma introdugio ao neo-republicanismo. Andlise Social, XXXVI (158-159), p. 468, 2001.

13 - Habermas concebe o republicanismo na formagdo democratica da vontade comum pela autocompreensio ética (autoentendimento politico-
ético) reconhecido pelos cidadfos porque enraizado de modo duradouro e livre nos seus motivos e sentimentos. Nesse modelo, a deliberagio -
cerne dessa auto compreensdo - pode apoiar-se em um consenso de fundo baseado no fato de que os cidadfos partilham de uma mesma cultura.
Esse consenso renova-se na rememoragio ritual do ato da fundagéo republicana. Habermas toma na teoria do discurso elementos liberais (politica
deliberativa por compromissos entre interesses) e republicanos, e os integra na sua concepgdo de um procedimento ideal de deliberagdo e tomada
de decisoes. Cf. A inclusio do outro. Estudos de teoria politica. Sao Paulo: Loyola, p. 277-292, 2002.

ﬁ (28)  AdvackciA piELich FeDERAL




NEORREPUBLICANISMO E CORRURCAO: ELEMENTOS PARA A
GOVERNANCA DA ETICA PUBLICA NO BRASIL

Farlei Martins Riccio de Oliveira

publicanismo (Dagger, Terchek). Outros ainda escolhem alguns principios do humanismo civico
ou do republicanismo classico (Michelman, Llano)."* Ha mesmo quem ndo se identifique com o
republicanismo, mas se veja assim rotulado, como é o caso de Dworkin. E hd também a reivindi-
ca¢do comunitdria, que recupera valores republicanos, mas que se pretende colocar em um campo
auténomo do ponto de vista tedrico e filoséfico (Charles Taylor'” e Michael Walzer'®).

O que é comum aos vdrios autores que, direta ou indiretamente, reconhecem valores
republicanos é justamente a utilizagdo de teorias politicas do passado ou de conceitos politicos
histéricos para iluminar argumentos politicos e filoséficos atuais. Trata-se de recuperar nogdes
como virtude cfvica,'” bem comum, espago publico, participagdo politica, razdo dialégica, sobera-
nia popular, cidadania, bom governo, entre outras, pertencentes a gramatica da res publica e o seu
originario conceito romano (coisa publica), como algo que liga uma dada comunidade. Tais auto-
res pretendem, em tltima instancia, regenerar a politica mediante sua vinculagdo a ética; conectar
os cidaddos com a esfera publica da politica sem assumir uma identidade moral coletiva; reduzir
a distancia entre representantes e representados; estabelecer um novo desenho institucional e
ativar os atores sociais para comprometerem-se e participarem da politica com virtudes civicas."

No campo do direito, especialmente para os juristas norte-americanos que primeiro fize-
ram uso das investigagdes histéricas republicanas, ha uma énfase particular na defini¢do do bem
comum pela via do didlogo que pressupde o valor da virtude civica. A qualidade republicana da
democracia poderia ser aferida pela amplitude, profundidade e universalidade do didlogo entre
os membros da comunidade, em momento anterior a delibera¢do democratica. A republica seria,
assim, uma “republica de razdes” que conformam a deliberagio e lhe ddo sentido.

14 - No seio do republicanismo, ha uma corrente conservadora e aristocratica (Aristételes, Guicciardini, os Ottimati da Florenga renascentista
e, nos Estados Unidos, John Adams) que procura criar uma estrutura constitucional que contenha, de forma consideréavel, os impulsos da
participagdo popular. Para essa corrente, o povo nio foi feito para governar, mas para eleger os governantes competentes, que governario no
interesse de todos, em fungio do bem comum. O republicanismo compreende, também, uma corrente democratica (Maquiavel, os Whigs radicais
do século XVIII e Thomas Jefferson). Aqui, ndo se trata mais de equilibrar os interesses representados pelas diferentes classes e de defender o
governo misto, porém, muito mais, de retomar a ideia de divisdo de poderes, tio cara a Montesquieu. Ou, mais precisamente, de assegurar, a todos,
poder de contestagdo e participagdo. Hd também uma distingdo entre o “republicanismo cléssico” e o “humanismo civico”. Este tltimo tende a
considerar que o engajamento politico corresponde a uma concepgio do bem ou encerra, em si mesmo, um valor moral. Sob esse ponto de vista, o
humanismo civico aproxima-se do comunitarismo. Por outro lado, a posigéo republicana cléssica situa-se na ténue fronteira que separa, de um lado,
0 humanismo cfvico, e do outro, a ideia de que a participagfo politica é um objetivo importante, porém, nada mais representa que uma concepgao
da vida realmente boa, entre outras (Rawls). Cf. BERTEN, A. Republicanismo e Motivagio Politica. In: MERLE, J. e MOREIRA, L. (org.) Direito
e Legitimidade. Sao Paulo: Landy, p. 21-22 e 27, 2003. Sobre o legado do republicanismo aristocratico, consulte-se CONILL, J. La Tradicién del
Republicanismo Aristocratico. In: CONILL, J. e CROCKER, D. A. (editores). Republicanismo y Educacion Civica. Granada: Colmares, 2003.

15 - TAYLOR, Charles. El Multiculturalismo y la Politica del Reconocimiento. México: Fondo de Cultura Econémica, 1993.
16 - WALZER, Michael. Esferas da Justiga. Uma defesa do pluralismo e da igualdade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003.

17 - Nas palavras de Maurizio Viroli, a nogao de virtude civica dos republicanos compreende o desejo de homens e mulheres de viver com dignidade
e, porque sabem que ndo podem viver com dignidade em uma comunidade corrupta, fazem o que podem, quando podem, para servir a liberdade
comum. A motivagio vem de um senso moral e, mais precisamente, do desprezo as prevaricag¢des, as discriminagdes, a corrupgio, a arrogincia
e a vulgaridade; em outros, prevalece um desejo estético de decéncia e decoro; outros ainda sdo mobilizados por interesses legitimos: desejam
estradas seguras, parques agradaveis e bem conservados, monumentos respeitados, escolas sérias, hospitais de verdade. Em muitos casos, estes
motivos trabalham juntos, e um reforga o outro. Sdo os cidadaos que tem o senso de responsabilidade civil e que s6 fizeram bem a comunidade e a
si préprios. Para o mesmo autor, a nogio de bem comum nio é nem o bem (ou o interesse) de todos, nem um bem (ou um interesse) que transcende
os interesses particulares, mas sim o bem dos cidaddos que desejam viver livres da dependéncia pessoal, e, como tal, é um bem oposto ao bem de
quem deseja dominar. Cf. Didlogo em torno da repiiblica: os grandes temas da politica e da cidadania. Rio de Janeiro: Campus, p. 16-18 e 48, 2002.

18 - ARIZA, S. S. La Recuperancién de la Politica. Algunas reflexiones sobre el republicanismo. In: FIGUEROA, A. G. (coord.). Racionalidad y

Derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, p. 190, 2006.
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Outro objeto de andlise dos juristas republicanos norte-americanos é a tentativa de supera-
¢do da dicotomia entre a Constitui¢do e a democracia (“paradoxo contramajoritario”). Esse problema
reside na circunstancia de a Constituigdo proclamar a soberania popular, mas a0 mesmo tempo estabe-
lecer limites (direitos) e um mecanismo (judicial review) que pode obstar a afirmagio daquela soberania
popular em um dado momento histérico. O paradoxo transferiu-se mais recentemente para a critica
ao papel da Suprema Corte como 6rgdo de controle da constitucionalidade das leis aprovadas pelo
Congresso. Os republicanos sustentam que a democracia e a Constitui¢do ndo sdo incompativeis e ndo
se excluem, procurando, assim, eliminar o paradoxo contramajoritario. Para esses juristas, é a Consti-
tui¢do que sustenta a comunidade politica, promovendo a participagdo, a emancipagdo e a comunidade.
O térum do didlogo republicano é a Constitui¢do. Assim, sem rejeitar os postulados liberais, na forma
como dio relevancia aos direitos fundamentais, especialmente aos direitos de participagdo politica, o
republicanismo constitucional d4 énfase, por meio de uma sofisticada reinterpretagio da tradigio re-
publicana, a autenticidade, a isengdo e a diversidade do didlogo constitucional.'

Daf se falar de um novo republicanismo (neorrepublicanismo) para denotar um despertar
dessa tradi¢do republicana, tematizar as relagdes sociais nos diferentes contextos de interagio
politica e densificar os interesses publicos, como também para abordar a questdo do desempenho
e do aprimoramento do Estado e das institui¢des democréticas.

Segundo Patrick Savidan, o importante reconhecimento atual dessa escola do pensa-
mento se explica tanto pelo seu carater filolégico quanto pela amplitude, seriedade e rigor das
anélises realizadas. Para o autor, o resgate do paradigma republicano ¢, depois dos trabalhos de
John Rawls, um dos acontecimentos tedricos mais importantes ocorridos no dominio da filosofia
politica. O paradigma republicano possui atualmente um valor teérico e pratico inestimavel, ca-
paz de empreender uma problematizagdo fecunda dos principios da modernidade liberal.*

Para os propésitos do presente artigo, serdo destacadas as contribui¢des de Philip Pettit,
tilésofo e tedrico politico irlandés, radicado na Austrélia, considerado um dos principais respon-
saveis pelo resgate da tradigdo republicana. O autor propde nas suas principais obras,”’ como
elemento organizador do neorrepublicanismo, a ideia de liberdade como nido dominagao, exigindo
um Estado constitucional forte, de variante deliberativa, no qual as institui¢des, mais do que ga-
rantidoras da liberdade, sdo, elas préprias, constitutivas dessa liberdade.

1.1 Constitucionalismo e Nao Manipulabilidade do Poder

Segundo o paradigma neorrepublicano, os instrumentos empregados pelo Estado no
exercicio do poder devem ser, na medida do possivel, ndo manipulaveis. Isso significa dizer que

19 - PINTO, Ricardo Leite. Uma introdugio ao neo-republicanismo. Andlise Social, XXXVI, p. 474, 2001.

20 - CONILL, J; CROCKER, D. A. (editores). Republicanismo y Educacién Civica. Granada: Colmares, p. 150-151, 2003.

21 - O original, em inglés, Republicanism. A Theory of Freedom and Government. Oxford: University Press, 1997, e a edi¢do, em espanhol,
Republicanismo. Uma teoria sobre la libertad y el gobierno. Tradugdo de Toni Domeénech. Buenos Aires: Paid6s, 1999. H4 uma tradugio para portugués

do artigo do autor intitulado Democracy and Contestability, publicado no livro Direito e Legitimidade, organizado por Jean-Christophe Merle e Luiz
Moreira. Sdo Paulo: Landy, 2003.
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devem ser desenhados para a promogio de certos bens putblicos e tém que ser relutantes ao seu
emprego arbitrario, ou seja, nenhum individuo ou grupo deveria poder decidir discricionariamen-
te o modo de usar esses instrumentos.

Em qualquer cenario possivel, tendo em vista as realidades empiricas, haveré trés condi-
¢oes genéricas que deverdo ser satisfeitas para que um sistema seja considerado ndo manipulavel:
a) que esteja constituido sobre o império da lei; b) que disperse os poderes legais entre diferentes
partes; c) que faga a lei relativamente resistente a vontade da maioria (contramajoritaria).

A condigdo do império da lei traz consigo o requisito de que o Estado atue por meio de
leis gerais, irretroativas, adequadamente promulgadas. Com isso, fica restringida a possibilidade
de atuagdo de agentes ptblicos motivados por interesses pessoais ou escusos.

Tal concepgdo néo significa negar o exercicio do poder discriciondrio aos agentes ptblicos
e, por isso mesmo, frustrar toda possibilidade de que as decisdes governamentais se conformem
as exigéncias dos casos particulares. Obviamente, tal negativa impediria a capacidade do governo
para promover os objetivos republicanos. A forma de controlar a arbitrariedade no exercicio desse
poder discricionario seria fazer vincular medidas adicionais, como, por exemplo, as medidas de
contestabilidade da tomada de decisdo, que serdo analisadas a seguir.

A condigédo da dispersdo do poder resulta essencial para evitar que as autoridades adqui-
ram poderes arbitrarios. A condigdo serve também para aumentar a probabilidade de as autori-
dades seguirem motivagdes legais e legitimas, desempenhando suas fungdes com a devida consi-
deragdo aos interesses publicos, tendo em vista a possibilidade de controle reciproco, segundo a
taxinomia classica da separagdo de poderes.

Mas ndo é s6. A dispersdo do poder tem que vir em apoio também de outras medidas
distintas como, por exemplo, o sistema bicameral do parlamento; a descentralizagdo territorial
no sistema federal; a regionaliza¢do dos Estados que transferem o poder para organismos inter-
nacionais.*

Contudo, Pettit reconhece que, no contexto do desenvolvimento do Estado moderno,
nio é possivel uma separagio exata dos poderes, sendo inevitavel, por exemplo, que, ao interpre-
tar a lei, o Poder Judicidrio se arrogue certo grau de poder legislativo.*

Por dltimo, a condigdo contramajoritaria serve para prevenir a influéncia de interesses
escusos, em particular os majoritarios, que podem estar representados no Estado. Significa dizer
que as opg¢des majoritarias dissociadas do interesse publico ficam excluidas, na medida em que
devem seguir procedimentos mais restritos e exigentes para a modificagdo das leis.

O argumento republicano a favor dessa condigdo é o de que as maiorias se formam com
facilidade, permitindo aos agentes majoritarios exercerem um poder arbitrario, a nio ser que se res-

22 - Cf. PETTIT, Philip. Republicanismo. Uma teoria sobre la libertad y el gobierno. Tradugdo de Toni Domeénech. Buenos Aires: Paidés, p. 234, 1999.

23 - Sobre a problematica da judicializa¢do da politica, consulte-se, por todos, MACIEL, D. A. e KOERNER, A. Sentidos da Judicializa¢do da
politica: duas analises. Revista Lua Nova, n. 57, 2002; CARVALHO, E. R. Em busca da judicializa¢do da politica no Brasil: apontamentos para
uma nova abordagem. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 23, p. 115-126, nov. 2004; CASTRO, M. F. O Supremo Tribunal Federal e a
judicializagdo da politica. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 12, n. 34, jul. 1997; VIANNA, L. W. 4 judicializa¢do da politica e das
relages soctais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999.
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trinja sua vontade. Nessas condigdes, o neorrepublicanismo tende a apoiar as medidas contramajori-
tarias defendidas pelo republicanismo cldssico: a divisdo bicameral do parlamento; o reconhecimen-
to de restrigdes constitucionais postas as leis e a introdugdo de uma carta de direitos fundamentais.

Por outro lado, a condigdo contramajoritdria exige uma jurisprudéncia que, 8 margem do
critério alternativo de apoio majoritdrio, sirva para declarar a validade ou invalidade das leis sob a
perspectiva republicana. Para o neorrepublicanismo, esse critério de qualificagdo é o da liberdade
como nio dominagio.

E de se notar que essa concepgio de liberdade como nio dominagio, tipicamente republi-
cana, ndo seria apenas um meio termo entre a dicotomia corrente da liberdade positiva (liberdade
dos antigos), aquela concebida como autogoverno e controle do agente sobre si préprio, e a ne-
gativa (liberdade dos modernos), concebida como nio interferéncia alheia. Muito menos se trata
de liberalismo, comunitarismo ou humanismo civico. A liberdade como ndo dominagdo provém
da antiga tradi¢do segundo a qual ser livre significa ndo estar sob o dominio de outrem; deve ser
vista como um ideal qualitativamente distinto de sociedade.

Segundo Maurizio Viroli,”* o republicanismo sustenta que, para realizar a liberdade politi-
ca, é preciso opor-se a interferéncia e a coer¢do em sentido préprio, quanto a dependéncia da vontade
arbitraria de outros individuos, pela razdo de que a condigdo de dependéncia é um constrangimento
da vontade e, portanto, uma violagdo da liberdade. Segundo o autor italiano, isso significa que quem
ama a verdadeira liberdade do individuo ndo pode deixar de ser liberal, mas ndo pode ser apenas
liberal, devendo também estar disposto a apoiar programas politicos que objetivem reduzir os po-
deres arbitrarios que impdem a muitos homens e mulheres uma vida em condigdo de dependéncia.*

Em sintese, para promover a liberdade como ndo dominagio, o Estado republicano ne-
cessita de um sistema de governo que satisfaga as condigdes constitucionais acima descritas, sob
pena de o governo se tornar facilmente manipulével por vontades arbitrarias.

1.2 Contestabilidade do Poder

Na teoria neorrepublicana, a promogio da liberdade como ndo dominagdo exige o es-
tabelecimento de um mecanismo para garantir que a tomada de decisdo publica (seja no Poder
Legislativo, Executivo ou Judicidrio) atenda aos interesses e as interpretagdes dos cidaddos por
ela afetados, de tal modo que possa haver identificagdo entre os interesses da decisdo e os dos ci-

24- VIROLI, Maurizio. Didlogo em torno da Repiiblica: os grandes temas da politica e da cidadania. Rio de Janeiro: Campus, p. 120-121, 2002.

25 - Cabe destacar que Viroli defende a nogdo de republicanismo patridtico, distinguindo essa nogéo da de nacionalismo, como forma de incitar
os cidaddos a se dedicarem a sua comunidade politica. A motivagio politica é um sentimento republicano de obriga¢do para com a pétria como
obrigagdo de proteger a liberdade comum dos cidadios. Com o mesmo objetivo, Habermas propde um novo modelo que denomina de patriotismo
constitucional, pés-convencional, voltado para os principios de uma constitui¢do democrdatica, presentes na cultura politica constitutiva da nova
identidade coletiva, j4 agora ndo mais formada em torno de uma etnicidade. Cf. O Estado-nagdo europeu frente aos desafios da globalizagdo: o
passado e o futuro da soberania e da cidadania. Revista Novos Estudos, n. 43, Sdo Paulo: CEBRAP, p. 93-96, 1995. Sobre a nog¢do de patriotismo
constitucional, consulte-se, por todos, MATUSTIK, Martin Beck. Jiirgen Habermas: a philosophical-political profile. New York: Rowan and Littlefeld
Publishers, 2001; CRONIN, Ciaran. Democracy and the colletive identity: in defense of constitutional patriotism. European Journal of Philosophy,
London: Blackwell Publishing, v. 11, n. 01, April, 2003; MICHELMAN, Frank. Morality, identity and constitutional patriotism. Ratio Juris, v. 14,
n. 3, September, 2001; MAIA, Antonio Cavalcanti. Jiirgen Habermas: filésofo do direito. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
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daddos. Em outras palavras, a tomada de decisdo tem que considerar as inquietudes e o modo de
pensar dos cidaddos destinatarios do ato.*

Para que ocorra essa identifica¢do da ac¢do estatal com os interesses dos cidaddos, ndo basta
o puro e simples consentimento, seja individual ou coletivo, implicito ou explicito. A nio arbitrarie-
dade requer nio tanto o consentimento dos cidadios, mas a contestabilidade efetiva sobre as deci-
sdes governamentais. Ou seja, se o Estado pratica um ato de restrigdo ou interferéncia na liberdade
do cidaddo, este deve ser capaz de contestar e criticar essa interferéncia sempre que ela ndo corres-
ponda aos seus interesses e interpretagdes. O carater nio arbitrario das agdes estatais decorre dessa
condi¢do e ndo apenas do fato de tais agdes resultarem de algum processo formal de consentimento.

Nesses termos, o que Pettit propde com a contestabilidade é a adog¢do de um determinado pertil
democratico para as agdes estatais, de menos consenso e mais dissenso. Um perfil que pode ser identifica-
do com o de uma “democracia de dissenso”,*” uma democracia que segue pautas deliberativas da tomada
de decisdo, que inclua as principais vozes da diversidade presente na comunidade e que responda satista-
toriamente as contestagdes apresentadas. A democracia de dissenso ¢, substancialmente, um processo de

contestagdo, e ndo um processo que passe necessariamente por uma tomada de decisdo majoritaria.

Assim sendo, para que a tomada de decisdo estatal seja contestavel, especialmente aquelas
tundadas em prerrogativas discriciondrias, pelo menos trés condigdes, simultaneas e complemen-
tares, devem ser satisfeitas. A primeira é que a tomada de decisdo se conduza de tal modo que haja
uma base potencial para a contestacdo (republica deliberativa). A segunda é que exista um canal ou
uma voz a partir dos quais possa ser motivada a contestagdo (republica inclusiva). E a terceira é que
exista um espaco adequado para a contestacdo se fazer audivel, um espago no qual se possa estimar
a validade das exigéncias e determinar as respostas adequadas (reptblica responsiva).

1.2.1 Uma Base para a Contestacdo: A Republica Deliberativa

De acordo com a teoria neorrepublicana, para que a tomada de decisdo putblica possa
permitir uma base de contestagdo, é necessario que seja baseada nio apenas na negociagdo, em
que os diferentes grupos de interesse procuram buscar acordo comumente benéfico com a menor
concessdo possivel, mas, especialmente, no debate, de modo que as diversas partes escolham que
ordenamento responde melhor as consideragdes que todos podem reconhecer como relevantes,
sendo que uma dessas consideragdes é que deveria resultar em acordo.*®

26 - PETTIT, Philip. Republicanism. A Theory of Freedom and Government. Oxford: University Press, p. 184, 1997.

27 - Importante ressaltar que essa expressdo “democracia de dissenso” néo estd indicada expressamente na obra do autor, mas decorre da
argumentagio que o ele faz sobre as condig¢des de contestabilidade da agdo estatal.

28 - Na tomada de decisdo baseada na negociagio, as pessoas participam com interesses e interpretagdes predefinidos e for¢am um acordo
fazendo-se miituas concessoes. Na tomada de decisdes baseada no debate, as pessoas partem do comum reconhecimento da relevancia de certas
consideragdes e se movem no sentido de um resultado acordado, interrogando-se mutuamente sobre a natureza e o alcance dessas consideragdes
e convergindo em uma resposta a questdo de qual decisdo é garantida pelas consideragdes. Na tomada de decisdes baseada na negociagio, as
preferéncias estio dadas; na tomada de decisoes baseada no debate, as preferéncias se formam. Cf. PETTIT, Philip. Republicanismo. Una teoria sobre
la libertad y el gobierno. Tradugdo de Toni Domenech. Buenos Aires: Paidés, p. 244-24:5, 1999.
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Dessa forma, o atrativo das contestagdes surgidas do debate é que estas estdo abertas a
todos os que consigam arguir plausivelmente contra as decisoes publicas. A principio, ndo neces-
sitam ter um poder de peso ou particularmente grande para serem capazes de colocar razoavel-
mente uma decisdo fundamentada.

O significado da tomada de decisdo putblica baseada no debate seria que, em qualquer
contexto em que proferida — Legislativo, Executivo ou Judicidrio —, existiriam procedimentos
para identificar as consideragdes relevantes para a decisdo, possibilitando assim que os cidaddos
manifestassem opinides sobre o apropriado dessas consideragdes. E significaria ainda a existéncia
de procedimentos que permitiriam aos cidaddos formular um juizo sobre a real determinagio do
resultado pelas consideragdes relevantes: as decisdes teriam que ser construidas com transparén-
cia, com votacio, com liberdade de informacio, etc.

Assim sendo, sob a 6tica neorrepublicana, as consideragdes relevantes tomadas com base
no debate deverio ter um formato imparcial, de modo que néo privilegiem um setor de opinido ou
interesse em detrimento de outros. Em qualquer caso, exigir-se-a das autoridades que decidam
baseando-se em consideragdes adequadas e que deixem claramente motivadas as questdes pelas
quais se guiaram.

Trata-se, portanto, de um ideal que remete a um processo deliberativo de tomada de de-
cisdo muito préximo de um republicanismo tradicional (“reptblica das razdes”) que Cass Sustein
remeteu aos American _founders, e que corresponde a uma democracia deliberativa, vista também
em Joshua Cohen e Habermas.

1.2.2 Uma Voz para a Contestacdo: A Republica Inclusiva

Para a teoria neorrepublicana, a democracia de dissenso requer um instrumento por
meio do qual qualquer cidaddo possa defender os seus interesses e interpretagdes contra qualquer
tipo de ofensa ou injusti¢a que uma tomada ptblica de decisdo possa acarretar. Assim, a democra-
cia ndo deve ser apenas deliberativa, mas também deve ser inclusiva.*

No ambito do legislativo, para que as vozes tenham crédito, tém que vir do setor repre-
sentado, e ndo serem simplesmente ecos da simpatia despertada por esse setor. Desse modo, o
grupo logrard ser representado pela presenca de algum de seus membros e ndo pela graca dos
porta-vozes parlamentares. A legislatura includente terd que incorporar, por direito préprio, to-
das as vozes dissonantes que podem encontrar-se na comunidade.

O requisito da inclusividade no legislativo se propagara, de acordo com as circunstancias,
em um bom ntimero de critérios recomendéveis para a sele¢do e a estruturacdo do Poder Legisla-

29 - Na tomada de decisdo baseada na negociagio, as pessoas participam com interesses e interpretagdes predefinidos e forgam um acordo
fazendo-se mutuas concessdes. Na tomada de decisdes baseada no debate, as pessoas partem do comum reconhecimento da relevancia de certas
consideragdes e se movem no sentido de um resultado acordado, interrogando-se mutuamente sobre a natureza e o alcance dessas consideragdes
e convergindo em uma resposta a questdo de qual decisdo é garantida pelas consideragdes. Na tomada de decisdes baseada na negociagio, as
preferéncias estdo dadas; na tomada de decisdes baseada no debate, as preferéncias se formam. Cf. PETTIT, Philip. Republicanismo. Una teoria sobre
la libertad y el gobierno. Tradugio de Toni Domenech. Buenos Aires: Paidés, p. 248, 1999.
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tivo do Estado republicano. A maneira 6bvia de selecionar os membros do legislativo é o sufragio
direto. Todavia, um modo de eleigdo que somente reflita circunstancias regionais talvez nio ga-
ranta que se dé a grupos significativamente diferentes uma voz prépria. Uma vez que existe um
sistema bicameral, poderia ser conveniente dispor de métodos distintos de sufrdgio para as duas
casas legislativas. Se h4 problemas com a elei¢do de mulheres, ndo seria mé ideia exigir de cada
partido a confecgdo de listas com percentuais mfnimos de mulheres, assim como para a populagdo
indigena, etc.

No ambito do Executivo e do Judiciario do Estado republicano, no qual a questdo das
elei¢des para o cargo reflete uma importancia menor, poderia ser utilizado como critério para
garantir a inclusividade nesses poderes, ainda que este nfo seja o mais importante, um certo nui-
mero estatistico dos principais grupos interessados, como, por exemplo, a representagio variada
de distintos padroes culturais comunitarios no corpo de jurados, que inclua tanto aqueles compar-
tilhados com o acusado como os que ndo sdo. Esse critério, segundo Pettit, pode valer para todos
os 6rgdos que integram os poderes executivo e judicial do Estado.

Todavia, a inclusividade, ao dispor de uma voz audivel, ndo se reduz a estar satisfatoria-
mente representada. Mais importante ainda, sobretudo no Executivo e no Judicidrio, é que haja
margem para que as pessoas e 0s grupos relevantes a que pertencem possam exercer a contestagio
perante os 6rgdos do poder. Em outras palavras, esses atores tém que ser capazes de reclamar e de
apelar; tém que ser capazes de apresentar uma injustica e de pedir reparagio, por meio de canais e
terramentas variadas, tais como o direito de peti¢do aos 6rgédos publicos, a habilitagdo aos meios de
acesso a justica, a participagdo da sociedade civil organizada, dos movimentos sociais, etc.

Todavia, reconhece-se que o maior problema para fazer com que um sistema democréatico
de governo seja inclusivo estd no fato de que os politicos necessitam de recursos para ganhar as
elei¢cdes e que os partidos sejam obrigados a depender de determinados individuos e empresas
para financiar suas atividades.” Essa dependéncia obriga os politicos a darem demasiada atengdo
aos interesses de seus beneficidrios, o que significa que o parlamento e o governo tenderiam a
deixar de ser substancialmente inclusivos. Para resolver esse problema, deve-se separar efetiva-
mente o mundo do governo e o mundo dos negécios, o que leva a discussdo sobre o financiamento
privado e publico de campanhas e o modo pelo qual se organiza o sistema eleitoral do Estado.

1.2.3 Um Espaco para a Contestacido: A Reptblica Responsiva

A terceira condigdo a ser cumprida pela vida politica para realizar a democracia de dis-
senso e a contestabilidade do poder é assegurar as pessoas ndo apenas uma base e uma voz para a
contestagdo, mas também um espago no qual as suas reclamagdes e contestagdes tenham a audiéncia
apropriada. A vida politica deve ser deliberativa e inclusiva desde logo, mas também responsiva.

30 - O poder dos lobbies em democracias liberais é muito bem analisado por Domenico Losurdo, quando estuda o que denomina de bonapartismo
soft, movimento triunfante no final do século XX. Para Losurdo, o bonapartismo soft se configura como um regime néo s6 em virtude da sucessdo
ordenada e indolor de um lider para outro, mas também pelo fato de que a competigdo se desenvolve com base numa plataforma substancialmente
unitdria e comum aos diversos candidatos que concorrem ao cargo de guia e intérprete supremo da nagao. E o que se verifica, em particular, nos
Estados Unidos da América. Cf. LOSURDO, Domenico. Democracia ou bonapartismo: triunfo e decadéncia do sufrdgio universal. Tradugio de Luiz
Sérgio Henriques. Rio de Janeiro: Editora UFRJ/UNESP, p. 307-311, 2004.
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Essa terceira condigdo suscita duas questdes 6bvias: primeiro, quais procedimentos sdo
suficientes para garantir que as contestagdes recebam uma audiéncia adequada? Em segundo lu-
gar, quais resultados podem satisfazer tais contestagdes?

No primeiro caso, para além da formagdo de coalizdes em torno de grupos com o fim de
assegurar a audiéncia, as contestagdes e as criticas. O que exige uma democracia de dissenso é que
as reclamacgdes sejam “despolitizadas”, e sua audiéncia, apartada do tumulto da discussio popular
informal. O que aqui exige a democracia de dissenso é o recurso a tranquilidade e a serenidade,
por exemplo, das comissdes parlamentares multipartidarias, dos tribunais de arbitragem ou dos
6rgdos autdbnomos e profissionais.

A segunda questdo se relaciona com os tipos de resultados que devem alcangar essas
audiéncias para obtencdo de uma resposta satisfatéria, isto é, para assegurar que o Estado ndo
domine as partes que contestam as suas decisoes.

Nesse caso, Pettit sustenta a necessidade de que a decisdo seja tomada de acordo com
procedimentos adequados e que seja motivada por um interesse que o contestante compartilhe
com outros. Ou seja, a parte vencida ndo pode ver a decisdo como um exemplo de dominagio por
parte do Estado ou de outros grupos. Em assim sendo, resulta perfeitamente possivel que uma
parte contestante ndo perca a confianca de seguir desfrutando a liberdade como ndo dominagao
pelo simples fato de que a decisdo final lhe seja adversa.”

Desse modo, em qualquer sociedade republicana, tem que haver espaco para individuos
e grupos dissidentes radicais poderem exigir da lei um tratamento especial, motivado na objegéo
procedimental de consciéncia, sem aspirar a beneficios exploradores, como tem acontecido, por
exemplo, com o tratamento juridico dado aos povos indigenas pés-coloniais, aos grupos religio-
sos, ao servigo militar obrigatdrio, etc.

Em suma, a contestabilidade da tomada publica de decisdo, materializando-se de forma
deliberativa, inclusiva e responsiva, exerce um papel fundamental na legitimagdo do Estado re-
publicano.

2. OS INSTRUMENTOS DE COMBATE A CORRUPCAO SOB A PERSPECTIVA DO
NEORREPUBLICANISMO E A GOVERNANCA DA ETICA PUBLICA

A teoria neorrepublicana, centrada nas restrigdes constitucionais e democraticas de nio
manipulabilidade do poder e contestabilidade da tomada publica de decisdo, oferece critérios obje-
tivos e um modelo bem definido para a anélise da organizacdo politico-administrativa do Estado
brasileiro, com vistas a prevencéo e repressdo dos atos de corrupg¢do administrativa.

Nesses termos, é preciso verificar como foram positivados e articulados na Constitui¢do
Federal de 1988 e na legislagdo especial os instrumentos e os 6rgdos da Administragio Federal de
combate a corrupgdo administrativa, para, entdo, aplicando o modelo neorrepublicano de Estado,

31 - PETTIT, Philip. Republicanismo. Una teoria sobre la libertad y el gobierno. Tradugdo de Toni Doménech. Buenos Aires: Paidds, p. 257-258, 1999.
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NEORREPUBLICANISMO E CORRURCAO: ELEMENTOS PARA A
GOVERNANCA DA ETICA PUBLICA NO BRASIL

Farlei Martins Riccio de Oliveira

avaliar se esses instrumentos sdo eficazes, bem como estabelecer alguns parametros iniciais de
institucionaliza¢do de uma governanga da ética publica.

2.1 O Sistema Juridico e os Orgios Federais de Combate a Corrupgio

Com a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, de matriz principiolégica ou pés-
-positivista,’ consagrou-se o Estado Democratico de Direito, incorporando-se, por meio da cida-
dania e do principio da dignidade da pessoa humana, opgdes valorativas e compromissos politi-
cos ndo discriminatérios. Nesse processo evolutivo do constitucionalismo moderno, os principios
juridicos adquiriram hegemonia axiolégica e forga normativa, identificando-se com a ideia de
reserva de justica.”

Ao consagrar o principio democratico, a Constitui¢do Federal vincula o poder do Estado de
tal modo que sua organizagdo e seu exercicio devem sempre derivar da vontade do povo. Segundo
Bockenforde, o contetido da democracia como principio de organizagéo da titularidade e exercicio do
poder do Estado é determinado de forma mais concreta por meio de uma pluralidade de enunciados
tundamentais que aparecem como caracteristicas estruturais da democracia: o povo como titular do
poder do Estado; autogoverno e autodeterminagdo dos individuos e do povo; igualdade dos direitos
politicos de participagio e exigéncia de decisdes majoritarias qualificadas para protecdo das mino-
rias; além de pressupostos especificos de natureza sociocultural, politico-estruturais e éticos.”

Todavia, o carater representativo da democracia traz consigo alguns problemas que,
segundo Marcos Augusto Perez, podem ser assim resumidos:

(1) oligarquizagdo dos partidos politicos; (2) excessiva profissionalizagdo da politica; (3)
desinteresse dos eleitores pela participagdo politica; (4) incapacidade dos parlamentares
para identificar e resolver os complexos problemas inerentes a atuagio estatal no domi-
nio social e econémico; (5) falta de educagio politica dos eleitores, levando-os a optar
mais emotiva do que racionalmente, no momento de escolha dos governantes; (6) dificul-
dade de contengdo do abuso do poder econdmico nas eleigdes; (7) influéncia nociva dos
meios de comunicagio de massas; (8) personalizagio excessiva do processo eleitoral; (10)
concentragdo de poderes nas mios da burocracia do Executivo; (11) cerceamento do de-
bate parlamentar mediante a edi¢do de atos normativos com forga de lei pelo Executivo.”

32 - Luis Roberto Barroso assevera, a respeito do pés-positivismo, que se trata de um esfor¢o de superagio do legalismo estrito, caracteristico
do positivismo normativista, sem recorrer as categorias metafisicas do jusnaturalismo. Nesse esforco, segundo o mesmo publicista, incluem-
se a atribui¢do de normatividade aos principios e a defini¢do de suas relagdes com valores e regras; a reabilitacio da argumentagdo juridica; a
formagio de uma nova hermenéutica constitucional; e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais edificada sobre o fundamento
da dignidade humana, reaproximando, dessa forma, o Direito e a Etica. Cf. O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefinigio
da supremacia do interesse ptiblico. In: SARMENTO, Daniel (org). Interesses Piiblicos versus Interesses Privados: Desconstruindo o Principio de
Supremacia do Interesse Piblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, prefacio.

33 - Consulte-se, por todos, HESSE, Konrad. A4 for¢a normativa da constitui¢do. Tradugdo Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 1991.

34 - BOCKENFORDE, Ernst Wolfgang. Estudios sobre el Estado de Derecho y la Democracia. Madrid: Trotta, p. 53, 2000.

35 - PEREZ, Marcos Augusto. 4 Administragio Piblica Democrdtica. Belo Horizonte: Férum, p. 81, 2004.
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Diante desses fatores, a democracia representativa entra em crise, pois se revela insufi-
ciente como instrumento de legitimagdo do poder politico. Busca-se entdo uma democracia parti-
cipativa, semidireta ou substancial. A democracia participativa surge como uma forma de reforgar
o controle social (accountability) sobre a atuagdo estatal e torna-la associada ao papel de efetividade
dos direitos fundamentais, objetivos do Estado de Direito em sua acep¢do material.

Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

A realizagdo da democracia material se suporta na participagdo politica, aberta aos cida-
ddos ou a quaisquer pessoas fisicas ou juridicas em todos os Poderes e 6rgdos constitu-
cionalmente auténomos do Estado para que tenham acesso a informagdo, para que sejam
admitidos a manifestar sua opinido e influir na formulagdo de politicas publicas, para
que possam, em alguns casos, co-participar das decisdes e, por ltimo, mas nio menos
importante, para que estejam legitimados para deflagrar os instrumentos de controle da
legalidade, de legitimidade e de licitude para tanto dispostos na ordem juridica vigente.”

E certo que o direito de participagdo politica, tal como concebido na teoria democratica,
pressupde a sua institucionalizagdo nas trés fungdes estatais.

A participagdo na fungdo legislativa é a mais antiga e, sem duivida, a de maior impor-
tancia, pois diz respeito a consentaneidade politica das escolhas normativas fundamentais, isto é,
a legitimidade finalistica na norma legal. Formalmente, da-se pela representagdo politica e pela
participagdo semidireta (plebiscito, referendo, iniciativa popular e recall). Informalmente, pelos
canais de publicidade e diversas modalidades de influéncia, inclusive pelo lobby parlamentar.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé no art. 14 quatro modalidades de participagdo
popular na fungéo legislativa mediante sufrdgio universal: o voto direto e secreto; o plebiscito; o
referendo e a iniciativa popular de lei.

A participagdo na fung¢do administrativa, ja mais recente, é modalidade em répida expan-
sdo, apresentando formas diversificadas. Essa modalidade de participagdo vem sendo desenvolvi-
da em varios pafses, para aproximar o administrado das decisdes executivas, procurando torna-las
cada vez mais legftimas. Pode ocorrer em qualquer dos campos da atividade administrativa do
Estado: se externa, no exercicio do poder de policia, na prestagdo de servigos publicos, no orde-
namento econémico, no ordenamento social e no fomento publico, ou, se interna, na gestdo de
pessoal, bens e servigos. ¥’

A Constituigdo Federal de 1988 adotou institutos de participagdo em fungdes especificas
executadas pela Administragdo Publica, podendo-se citar, a titulo exemplificativo: art. 10 (participa-
¢do dos trabalhadores e empregados nos colegiados dos 6rgéos publicos); art. 194, VII (organizagio
do sistema estatal de previdéncia social); art. 29, X (planejamento municipal); art. 187 (planejamen-
to da politica agricola); art. 198, III (organizagdo do servigo publico de satde); art. 204, I (organi-
zagdo do servigo publico de assisténcia social); art. 205 e 206, VI (servigo publico de ensino); art. 216

36 - MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Juridicidade, Pluralidade Normativa, Democracia e Controle Social. In: Fundamentos do Estado de
Direito. Estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 109-110.

37 - MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Dzreito de Participagdo Politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 76 e 87.
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§ 1° (promogao e protegdo do patrimonio cultural); art. 225 (defesa do meio ambiente); art. 227 § 1°
(protegdo da crianga e do adolescente); art. 37 § 3° (prestagdo do servigo publico).”

E, por fim, a participagdo na fung¢io judicial enriqueceu-se na medida em que novos inte-
resses passaram a ser considerados como dignos de tutela judicial e as acrescidas modalidades de
legitimagdo processual multiplicaram as possibilidades de suscitar a prote¢do de antigos e novos
interesses. Admitem-se duas modalidades basicas de participagdo: primeiro, a mais significativa,
pelo direito de agdo, em geral e em especial, nesse Gltimo caso, quando referido a finalidades me-
taindividuais; segundo, a participagdo ocasional ou permanente, em 6rgaos de jurisdi¢do, poden-
do-se citar o instituto do amicus curiae (art. 7° § 2° da Lei n® 9.868/1999).%

Ao lado do principio democrético, o legislador constituinte de 1988 erigiu o principio
republicano como um dos nucleos essenciais e estruturantes da Constitui¢do e do Estado.

Por essa razdo, o principio republicano ndo se resume apenas a eleigdo dos represen-
tantes do povo, renovavel periodicamente (art. 27, § 1% 28; 29, I e II; 82), mas implica também a
igualdade de acesso dos cidaddos aos cargos publicos, eletivos ou néo, preenchidos os requisitos
legais (arts. 14 § 8° e 387, I), além de vincular a atuagdo dos agentes putblicos a observancia dos
canones da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37), significando
que devem exercer a sua fung¢do visando exclusivamente ao interesse publico. Em defesa desses
postulados, estabeleceu a Constituicdo que a prética de atos de improbidade administrativa sdo
aplicéveis as penalidades de suspensio dos direitos politicos, perda da fungdo publica, indisponibi-
lidade dos bens e ressarcimento ao erario, nos termos da lei (art. 15, Ve 37 § 4°).*

Nio é por outra razdo que o principio da moralidade administrativa (art. 37, caput) tem
primazia sobre os outros principios constitucionalmente formulados, por constituir-se, em sua
exigéncia, de elemento interno a fornecer a substancia vélida do comportamento publico. Como
assinala Carmem Liucia Antunes Rocha, “a moralidade administrativa desempenha, entdo, um
papel preponderante e diretivo na garantia dos direitos subjetivos dos administrados no exercicio
do poder manifestado pela fungdo administrativa.”'

Outrossim, os fundamentos do sistema juridico de repressido aos atos de corrupgdo ad-
ministrativa podem ser encontrados nos diversos tratados internacionais ratificados pelo pafs, tais
como: Convengio das Nagdes Unidas Contra a Corrupgio - Decreto 5.687/2006; Convengio Inte-
ramericana Contra a Corrupg¢io - Decreto 4.410/2002; Convengédo sobre o Combate da Corrupgio
de Funcionérios Publicos em Transagoes Comerciais Internacionais - Decreto no 8.678/2000.*

38 - BAPTISTA, Patricia. Transformagoes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, p. 152-155, 2003.
39 - MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Dzreito da Participagio Politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 76 e 91.

40 - Cf. LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Reflexdes em torno do principio republicano. Revista da Faculdade de Direito da USP, n. 100, p. 189-
200, jan./dez. 2005.

41 - ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no Direito brasileiro. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia,
a. 34 n. 136 out./dez. 1997, p. 10.

42 - Para um estudo mais detalhado dos tratados internacionais de combate & corrupgio consulte-se, por todos, BONELLI, Francisco Sérgio Oto
Souza. Convengdes internacionais contra a corrupgio e a Lei de Improbidade Administrativa. Revista Brasileira de Estudos da Fun¢do Piiblica —

RBEFP, Belo Horizonte, ano 6, n. 16, p. 9-40, jan./abr. 2017.
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Por outro lado, a partir dos anos 90, iniciou-se no Brasil um debate sobre a necessidade
de uma ampla reforma do setor publico e do modelo econémico intervencionista, tendo a luta
contra a corrupg¢do um dos seus discursos legitimadores, a partir de teorias, conceitos e valores
em torno do_framework do New Public Management (Novo Gerencialismo Publico).* Com a edigdo
do Programa Nacional de Desestatizagdo (Lei n® 8.031/90), e, posteriormente, com a adogdo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, em 1995, foram estabelecidos os objetivos e as
diretrizes da reforma da administragio publica brasileira.

Quanto aos instrumentos e mecanismos de combate a corrupgdo, o sistema juridico os in-
tegra nos diversos regimes juridicos de responsabilizagdo civil, penal, administrativa-disciplinar,
politica e de improbidade administrativa (Lei n® 8.429/92 - Lei de Improbidade Administrativa e
Lei n° 12.846/20138 - Lei Anticorrupgio).

De igual modo, consolida-se no ordenamento juridico brasileiro a previsdo de instrumentos
de governanga corporativa viabilizados por regras, processos e priticas que aumentam o controle
e a transparéncia da gestdo publica, com o objetivo de prevenir a ocorréncia de atos de corrupgio
administrativa. A Lei n® 12.527/2011 - Lei de Acesso a Informagio, e a Lei n° 12.813/2013 - Lei de
Conflito de Interesses, se ocupam de aspectos especificos da governanga, nomeadamente, accountability,
transparéncia e normas de condutas incidentes sobre agentes publicos. Com a edigio da Lein® 12.8462013
- Lei Anticorrupgio, e da Lei n® 18.3032016 - Lei das Estatais, normas especificas sobre a promogao
da integridade (compliance) foram positivadas no ordenamento juridico brasileiro. Por sua vez, o Poder
Executivo federal, por meio da Instrugdo Normativa Conjunta CGU'MP n. 001, de 10 de maio de 2016,
dispds sobre controles internos, gestdo de riscos e governanga nos érgdos publicos federais.

Quanto ao aspecto organico do sistema juridico de combate a corrupg¢io, a Constituigdo Federal
e as normas infraconstitucionais previram uma série de érgaos especializados, contando a Administragdo
Federal com comissdes de ética** e comissdes disciplinares,” com a atuagdo da Controladoria-Geral da
Unido - CGU;,* do Ministério da Justica e Seguranga Publica,*” do Departamento de Policia Federal,” do
Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAE™ e da Advocacia-Geral da Unido.*®

43 - As principais caracterfsticas desse novo modelo eram: a) a passagem a um management profissional e a utilizagdo de instrumentos e medidas de
performance da gestdo piiblica; b) a importagdo de mecanismos de management tipicos do setor privado; ¢) um maior rigor na utilizagio eficaz e eficiente
dos recursos; d) a equiparagdo do cidado a cliente. Assim, a denominada Administragdo Piblica Gerencial emergiu como resposta a crise do Estado
social, especialmente na érea fiscal e como instrumento de protecio do patriménio publico contra os interesses do rent-seeking ou da corrupgio aberta.
Consulte-se, por todos, POLLITT, C. and BOUCKAERT, G. Public Management Reform - A Comparative Analysis. Oxford University Press, 2011.

44 - Vide Decreto 1.171, de 22/06/1994, que aprova o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e
Decreto 9.895, de 27/06/2019, que dispde sobre a Comissdo de Etica dos Agentes Ptblicos da Presidéncia e da Vice-Presidéncia da Republica.

45 - Vide Lei 8.112, de 11/12/1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores piiblicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais.
46 - Vide art. 51, inciso I, da Lei 13.844, de 18/06/2019, que estabelece a organizagio basica dos érgos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
47 - Vide art. 87, inciso VIII, da Lei 13.844, de 18/06/2019, que estabelece a organizagio basica dos érgios da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

48 - Vide art. 144, § 1° da Constituigdo Federal e Lei 9.266, de 15/03/1996, que reorganiza as classes da Carreira Policial Federal, fixa a remuneragao dos
cargos que as integram e dd outras providéncias.

49 - Vide art. 14 da Lei 9.613, de 3/03/1998, que dispde sobre os crimes de “lavagem” ou ocultagio de bens, direitos e valores; a prevengdo da utilizagio
do sistema financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei; cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF.

50 - Vide art. 131 da Constituigio Federal e Lei Complementar 73, de 10/02/1993, que institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido. Sobre a atuagio

da advocacia piiblica no combate a corrupgo, consulte-se, por todos, COUTINHO, Nilton C. A. Probidade e ética na gestdo puiblica: a Lei no 12.846/2013 e
a importancia do advogado puiblico no combate & corrupgao. Férum Adminzstrativo — FA, Belo Horizonte, ano 15, n. 171, p. 65-70, maio 2015.
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A Controladoria-Geral da Unido realiza o controle interno de prevencgio e repressio da
corrupgdo, por meio de auditorias e procedimentos administrativos disciplinares, fomentando a
ética e a integridade. O Departamento de Policia Federal investiga os crimes dos quais a Con-
troladoria-Geral da Unido identifica indicios. O Conselho de Controle de Atividades Financeiras
repassa rotineiramente informagoes de operagdes suspeitas que envolvam agentes publicos e poli-
ticos para a Controladoria-Geral da Unido. Por sua vez, a Advocacia-Geral da Unido inicia agoes
de improbidade administrativa de acordo com informagdes providas pela Controladoria-Geral da
Unido. Todos esses érgdos compartilham conhecimento técnico e informagdes sobre condutas
tipificadas como de corrupgdo ou improbidade.

Assim sendo, com a confluéncia dos postulados democréaticos e republicanos, e também
com a positivagdo de principios, regras, mecanismos e érgaos com competéncias especificas para
investigagdo dos atos de corrupg¢do administrativa, o Estado brasileiro consagra os valores neor-
republicanos e estabelece a ética piblica como um dos seus deveres méximos.

Porém, como adverte Luis Federico Arias, o Direito, por si s, ndo é capaz de alterar a
conduta dos agentes publicos. Ademais, ndo tem-se revelado eficaz solucionar esse problema com
remissdo a outra normatividade - de natureza ética -, uma vez que ndo existem razdes para se
supor que esta serda cumprida com o descumprimento da primeira.’!

Desse modo, admitindo-se o fracasso do sistema normativo (juridico e ético), deve-se
buscar mecanismos que assegurem uma maior governanga para o combate a corrupgdo, tendo
como paradigmas os valores e os postulados da teoria neorrepublicana.

2.2 Ndo Manipulabilidade e Contestabilidade na Governanga dos Instrumentos e Orgios
de Combate a Corrupcio Administrativa

Como visto, o resgate da tradi¢do republicana pretende, em Gltima instancia, rege-
nerar a politica mediante sua vinculagio a ética; conectar os cidaddos com a esfera publica da
politica sem assumir uma identidade moral coletiva; reduzir a distancia entre os represen-
tantes e representados; estabelecer um novo desenho institucional e ativar os atores sociais
para comprometerem-se e participarem da politica com virtudes civicas e patriotismo cons-
titucional.

Para esse propdsito, a teoria neorrepublicana reivindica um Estado constitucional forte,
de variante deliberativa, inclusiva e responsiva, em que as instituigdes, mais do que garantidoras
da liberdade, sdo, elas préprias, constitutivas dessa liberdade. Além disso, os instrumentos em-
pregados pelo Estado no exercicio do poder devem ser, na medida do possivel, ndo manipuléveis,
ou seja, devem ser desenhados para a promogio de certos bens ptblicos e tém que ser relutantes
ao seu emprego arbitrario.

A principal forma de se concretizar esses elementos de ndo manipulagdo e contestabili-

51 - ARIAS, Luis Federico. De la corrupcién, el derecho y otras miserias. In: OROZ, Miguel H. E. (coord.); D ARGENIO, Inés A. (dir.). Ejercicio
de la funcién pablica. Etica y transparencia. La Plata: Librerfa Editora Platense, p. 388, 2007.
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dade no exercicio do poder passa pela institui¢do de uma governanga especifica que viabilize de
modo mais efetivo o combate a corrupgao.

Na sintese de Vanice Regina Lirio do Valle, o emprego do conceito de governanga foi
disseminado em 1992 pelo Banco Mundial e refinado pela mesma agéncia internacional 15 anos
depois, ocasiio em que se consubstanciou a antitese governanga-corrupgao:

Governanga se refere a maneira através da qual os agentes e instituigdes publicas adqui-
rem e exercem sua autoridade para o provimento de bens e servigos publicos, incluindo
a oferta de servigos essenciais, infraestrutura e um ambiente favordvel ao investimento
— corrupgdo é um produto de uma governanga fragil.*®

No ambito da Unido Europeia, o tema foi explicitado pela primeira vez em 2001 no cha-
mado Livro Branco, que enunciou o seguinte conceito: “governanga designa as normas, processos e
comportamentos que influem no exercicio dos poderes a nivel europeu, espectalmente desde o ponto de vista
da abertura, participagdo, responsabilidade, eficicia e coeréncia.””

Tendo, pois, como objeto o combate a corrupg¢io, a governanga significa a capacidade do
governo, com a participagdo dos diversos atores sociais, de conceber e implementar - de forma
responsavel, eficaz e coerente - normas, processos e comportamentos com vistas a prevengio e
repressdo dos atos de corrupgio.

Tendo em conta os valores e premissas da teoria neorrepublicana, a governanga para a
ética publica devera viabilizar canais de participag¢do dos cidaddos por meio de instrumentos de-
mocraticos de natureza deliberativa, inclusiva e responsiva.

E por essa razdo que a governanga para o combate a corrupcdo deve estar correlacionada
a politicas de transparéncia publica e de governanca digital, com o objetivo de ampliar e simplifi-
car o acesso dos cidaddos brasileiros aos atos e processos administrativos.’*

Mas ndo é s6. A governanga para o combate a corrupgio deve ser elaborada por meio de
um plano estratégico de longo prazo, estruturado com objetivos, metas, iniciativas e indicadores
de monitoramento e avaliagdo. Com isso, evitam-se os efeitos da falta de investimentos publicos,
tatores que podem comprometer a efetividade da politica, recorrendo-se a outras fontes e modelos
de financiamento que habilitem a iniciativa privada na gestdo da politica publica.

Sob esse aspecto, revela-se digna de nota a iniciativa do Ministério Publico Federal ao

N

propor medidas preventivas de combate a corrupgdo, tais como: a) criagdo de regras
de accountability no Ambito do Poder Judicidrio e do Ministério Publico; b) teste de

52 - VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo e governanga. Belo Horizonte: Férum, p. 40, 2011.
53 - Ibidem, p. 41

54 - Nio se desconhece o fato de que o grande desafio da execugdo de uma politica de governanga digital é a necessidade de se realizar uma
profunda transformagio da Administragio Publica, ndo apenas do ponto de vista tecnolégico, mas sobretudo do ponto de vista organizativo e da
gestdo de recursos humanos especializados em tecnologia da informagao. Mas isso néo pode ser um empecilho para a implementagio da politica.
Limitagdes materiais podem ser contornadas com planejamento e programas de longo prazo.
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integridade dos agentes publicos; ¢) percentuais de publicidade para agdes e programas
para prevengdo dos atos de corrupgio; d) sigilo da fonte da informagio que deu causa a
investigacdo relacionada a prética de atos de corrupgdo, etc.”

De outro lado, a governanga para a ética publica deve ser alcangada por meio de uma
maior coordenago e articulagio entre os diversos 6rgdos publicos que atuam no combate
a corrupgio, nos trés poderes do Estado e nas diversas esferas de governo.

No caso do Poder Executivo federal, a ordem juridica estabelece, como principios de
organizagdo, a coordenagdo e a articulagdo entre os 6rgdos da Administragdo Publica,
pelos quais se busca assegurar a uniformidade, a racionalidade, a simplificagdo e a
coesdo politica no exercicio das competéncias dos diferentes érgios e entidades estatais
(art. 6° inciso II, do Decreto-Lei 200/67). De acordo com essa norma, a coordenagio
administrativa serd exercida em todos os niveis da administragdo, mediante a atuagio das
chefias individuais, a realizagdo sistemdtica de reunides com a participagdo das chefias
subordinadas e a institui¢do e funcionamento de comissdes de coordenagio em cada nivel
administrativo (art. 8°).

Nesse sentido, instrumentos de coordenacio e articulagio, como as denominadas forgas-
-tarefas e outros instrumentos congéneres, sdo fundamentais para melhor aplicar os instrumen-
tos de combate a corrupgdo.”

Tendo em conta essas premissas constitucionais e politicas, revela-se inafastdvel o dever
do Estado de elaborar e promover politicas publicas de combate a corrupgdo, implementando ins-
trumentos de governanca colaborativa e participativa da sociedade civil, bem como de fortalecer
as organizagdes da Administragdo Publica responséveis pelo controle da corrupgéo, proporcio-
nando uma maior articulagio e coordenagido entras elas, com vistas ao aprimoramento e a eficién-
cia de suas competéncias.

3. CONCLUSAO

A corrupgdo administrativa deve ser combatida de modo eficaz e continuo pelos érgaos
do Estado, pois materializa, em esséncia, desvio e desperdicio de recursos ptblicos, corrompe as
relagdes sociais e econdmicas e atenta contra valores e principios democraticos e republicanos.

Contudo, em que pesem os grandes avangos implementados pela Constitui¢do Federal
de 1988 e pelos diversos instrumentos juridicos criados, tem-se revelado na pratica que o sistema
normativo (juridico e ético) ndo é capaz, por si s6, de obstar e dissuadir as préticas de corrupgio
administrativa.

55 - Ministério Publico Federal. Dez Medidas Anticorrupgo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 381-442, maio/ago. 2016.

56 - Nos (ltimos anos, houve intenso avango no combate a corrupgdo administrativa, com o fortalecimento dos 6érgéos da administragéo publica
responséveis pelo controle e a criagdo de mecanismos de coordenagio entre essas organizagdes e érgios do Poder Legislativo, do Poder Judiciario
e do Ministério Publico. A guisa de exemplo, cite-se os desdobramentos da Operagio Lava Jato, desencadeada por meio de uma equipe de
“forga-tarefa”, que identificou atos de corrupg¢io passiva e ativa, lavagem de dinheiro e outras praticas relacionadas, nos mais altos escaldes da

Administragio Publica.
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Ficou demonstrado com o presente artigo que as condigdes impostas pela teoria neorre-
publicana podem ser alcangadas com a elaboragdo e promogdo de uma governanca da ética publica
que permita viabilizar mecanismos, praticas e processos preventivos e repressivos de combate a
corrupgdo, a partir de uma gestdo participativa e colaborativa da sociedade civil e pela articulagio
e coordenagdo dos diversos 6rgdos de atuacdo especifica.

Oportuno advertir que a anédlise e as ideias ora formuladas carecem de um maior apro-
tundamento quanto aos aspectos institucionais e praticos com vistas a elaboragdo de uma gover-
nanga da ética publica, contudo, permitem, de pronto, indicar os caminhos e as melhores alterna-
tivas para o combate a corrupgio.
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O ATIVISMO JUDICIAL INCENTIVADO PELO EXECUTIVO: UMA VISAO MAQUIAVELICA
Carlos Eduardo Da Silva Galante

RESUMO: Este artigo apresenta a concepg¢do de Maquiavel em sua obra O Prin-
cipe, aplicada ao ativismo, demonstrando o interesse do Executivo na continuidade
do ativismo judicial. Por meio de uma abordagem critico-interpretativa, pretende-
-se expor a negligéncia dos detentores de representatividade legislativa e executiva

diante dos direitos fundamentais, os quais perpassaram um longo lapso temporal
para serem reconhecidos e garantidos a sociedade. Indaga-se, também, a abrangéncia
das politicas ptblicas, uma vez que o Executivo se utiliza da “bondade” do Judiciario
para promoveé-las para aqueles que se socorrem ao Judiciario e ndo para todos, como
deveria ser. O objetivo deste trabalho é evidenciar a postura paradoxal do Executivo,
a qual, a0 mesmo tempo em que condena o ativismo, também o incentiva, por meio
de agdes e omissdes. Assim, torna-se oportuna uma andlise desses atos pela filosofia
maquiavélica, e questionando: quais sido os interesses do Executivo no ativismo ju-
dicial? Concluindo-se que a culpa do ativismo judicial néo é exclusiva do Judicidrio,

devido ao incentivo dos demais poderes para a continuidade dessa prética. Porém, o
Poder Judicidrio deve se utilizar do ativismo excepcionalmente.
PALAVRAS-CHAVE: Direitos Sociais. Poder Executivo. Maquiavel. Politicas Puabli-
cas. Ativismo Incentivado.

ABSTRACT: This article presents the Machiavelli’s conception in his work The
Prince, applied to activism, showing the government’s interest in the continuity of
judicial activism. By means of an approach critic-interpretative it is intended to ex-
pose the holders’ legislative and executive representativeness negligence in face of
the Fundamental Rights, which have passed by a long time to be recognized and
guaranteed to society. Also inquires, the public’s polices comprehensiveness, since
the Executive uses the “goodness” of the Judiciary to promote these for those who
rely on the Judiciary and not for all as it should be. The purpose of this paper is
to highlight the Executive’s paradoxical stance, which at the same time condemns
activism, is also encouraging by means of actions and omissions, and making it op-
portune an analysis of these acts by the Machiavellian philosophy, and questioning:
what are the Executive’s interests in judicial activism? Concluding that the guilt of
Judicial activism is not exclusive to the Judiciary, due to the incentive of the other
powers for its continuity, however, the Judiciary must be attentive and use of the
activism exceptionally.

KEYWORDS: Social Rights. Executive Power. Machiavelli. Public Policies. Encour-
aged Activism.
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INTRODUCAO

O ativismo judicial é um tema que atrai fortes debates, os quais envolvem desde direi-
tos fundamentais até politicas publicas, levantando questdes pertinentes a conduta dos julgado-
res, mais especificamente, as decisdes destes. Alguns as classificam como extravagantes, e outros
como necessdrias a garantia dos direitos primordiais a sociedade. Porém, é de se convir que o ati-
vismo impacta juridica, social e economicamente no dmbito nacional, podendo trazer riscos para
as regides que dele se utilizam e até mesmo para o pafs. Apesar de ser majoritariamente classifi-
cado como prejudicial, o ativismo é incentivado pelo Executivo, que, ainda, o imputa ao Judiciario
e o condena, criando aqui uma relagdo paradoxal.

O tema proposto se torna complexo ao abranger direitos fundamentais sociais e politicas
publicas, em que os primeiros devem garantir o bem-estar populacional, enquanto o segundo deve
propor o desenvolvimento e a execugdo de a¢des que concretizem o primeiro. Contudo, ndo esta-
mos em um mundo ideal, mas sim em um pafs fortemente “politizado” e de muitas vias corrup-
tas, gerando barreiras, o que fomenta um ambiente propicio ao ativismo. Além disso, o ativismo
¢ exclusivamente imputado ao Judicidrio, esquecendo-se das omissdes executivas e legislativas.
Ora, ndo se justifica o ativismo pelo fato de haver omissdes dos outros poderes, porém, qual é o
interesse maior em atribuir exclusivamente a culpa ao Judicidrio? Nio se defende aqui posturas
ativistas, mas a reflexdo para alcangar a solugéo e, conforme o dito popular, “agir na raiz do pro-
blema”, pois a partir do momento em que omissdes do Executivo e Legislativo diminufrem, o
ativismo decaird também.

O trabalho, de forma geral, mostra a relagdo dos direitos fundamentais com as politicas
publicas, desembocando no ativismo. E, de modo especifico, vem ao leitor para demonstrar o
longo lapso temporal decorrido para se ter o que chamam de direitos fundamentais, uma luta de
muitas eras e muitas nagdes para alcangar um bem comum, que vem sendo negligenciado pelos
detentores de representatividade, por interesses pessoais e ma gestao.

A escolha do tema tem como premissa o fomento da discussio relativa ao ativismo ju-
dicial, objetivando ampliar os horizontes de que, se hé ativismo no Judicidrio, hd omissdo nos
demais poderes. Dessa forma, se o ativismo ¢é prejudicial a sociedade e, como é sustentado pelo
Executivo, é uma ofensa ao principio da separagdo dos poderes e até mesmo usurpagio de poder,
qual é o motivo de se perseverar em ag¢des e omissdes incentivadoras de tal pratica?

1. DIREITOS FUNDAMENTAIS

Ao se tentar compreender o conjunto desta obra, é imperativo ter uma nogdo do que sdo
os direitos fundamentais, como se relacionam com o Estado, sendo a postura deste positiva ou
negativa a frente de tais direitos. Tem-se em mente que ha divergéncias quanto a origem e clas-
sificagdes dos direitos fundamentais, as quais serdo explanadas para um melhor entendimento da
proposta deste artigo.

Quando se indaga sobre a origem dos direitos fundamentais, afirma-se em grande escala
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que estes tiveram seu principio na Franga (1789) ou nos Estados Unidos (1776). Contudo, é pre-
ciso que se retroceda um pouco mais no tempo para se ter uma visdo ampla de toda a discussdo e
assim ter elementos para resolver a citada divergéncia.

Sabe-se que os direitos fundamentais ndo se edificaram na antiguidade. Tal afirmativa é
tdo verdadeira quanto a constatagdo de que “[...]Jo mundo antigo, por meio da religido e filosofia,
influenciou diretamente o pensamento jusnaturalista e a concepgdo de direitos naturais e inalie-
naveis ao homem, pelo fato de seu simples existir” (SARLET, 2015, p. 37-8), de modo que esta
tase fora denominada “pré-histéria” dos direitos fundamentais.” Cite-se ainda que, segundo Sarlet:

Do Antigo Testamento, herdamos a ideia de que o ser humano representa o ponto cul-
minante da criagdo divina, tendo sido feito a imagem e semelhanga de Deus. Da doutrina
estoica greco-romana e do Cristianismo, advieram, por sua vez, as teses da unidade da
humanidade e da igualdade de todos os homens em dignidade (para os cristdos, perante
Deus). (2015, p. 38)

A influéncia das doutrinas jusnaturalistas a partir do século XVI foi de extrema impor-
tancia para o reconhecimento dos direitos fundamentais no século XVIII, por meio de processos
revoluciondrios. Na Idade Média, “[...7] desenvolveu-se a ideia da existéncia de postulados de
cunho suprapositivo” (SARLET, 2015, p. 88), os quais limitavam e organizavam o poder a época.
Destaque-se o pensamento de Tomds de Aquino, que, “[...] além da ja referida concepgdo crista da
igualdade dos homens perante Deus, professava a existéncia de duas ordens distintas” (SARLET,
2015, p. 88), sendo constituidas, respectivamente, pelo “[...7] direito natural, como expressio da
natureza racional do homem” (SARLET, 2015, p. 38), e pelo “[...] direito positivo, sustentando
que a desobediéncia ao direito natural por parte dos governantes poderia, em casos extremos, jus-
tificar até mesmo o exercicio do direito de resisténcia da populacdo” (A.E., PEREZ LUNO, 1995,
p-30 apud SARLET, 2015, p. 38). O pensamento tomista foi de suma importancia, influenciando
outros pensadores e fazendo com que eles desenvolvessem o valor fundamental da dignidade hu-
mana, inserida nos ensinamentos de Tomés de Aquino. De tal forma, afirma-se que:

[...] o valor fundamental da dignidade humana assumiu particular relevo no pensamento
tomista, incorporando-se, a partir de entio, a tradi¢do jusnaturalista, tendo sido o huma-
nista italiano Pico dela Mirandola quem, no periodo renascentista e baseado principal-
mente no pensamento de Santo Tomds de Aquino, advogou o ponto de vista de que a per-
sonalidade humana se caracteriza por ter um valor préprio, inato, expresso justamente
na ideia de sua dignidade de ser humano, que nasce na qualidade de valor natural, inalie-
navel e incondicionado, como cerne da personalidade do homem. (SARLET, 2015, p. 38)

De acordo com Sarlet (2015), as teorias contratualistas, a partir do século XVI, mas

2 - Nesse sentido, Sarlet (2015, p. 37-8), diz que “a consagrada concepgio de que nio foi na antiguidade que surgiram os direitos fundamentais, nao
menos verdadeira a constatagdo de que o mundo antigo, por meio da religido e da filosofia, legou-nos algumas das ideias—chaves que [...]] vieram a
influenciar diretamente o pensamento jusnaturalista e a sua concepgio de que o ser humano, pelo simples fato de existir, é titular de alguns direitos
naturais e inaliendveis, de tal sorte que esta fase costuma também ser denominada [...] ‘pré-histéria’ dos direitos fundamentais”.

ﬁ (50)  AdvackciA piELich FeDERAL




principalmente nos séculos XVII e XVIII, fizeram com que a doutrina jusnaturalista chegasse
ao seu apice de desenvolvimento. Junto a isso, ocorre “[..."| um processo de laicizag¢do do direito
natural, que atinge o apogeu no iluminismo, de inspiragdo jusracionalista” (SARLET, 2015, p.
39), contribuindo para esse cendrio tedlogos espanhéis do século XVI “[...] que pugnaram pelo
reconhecimento de direitos naturais aos individuos, deduzidos do direito natural e tidos como
expressdo da liberdade e da dignidade da pessoa humana” (SARLET, 2015, p. 39).°

No decorrer do século XVII, “[...7] a ideia de direitos naturais inalienaveis do homem e
da submissio da autoridade aos ditames do direito natural encontrou eco e elaborada formulacio”
(SARLET, 2015, p. 39) nas obras de H.Grécio (1583-1645); Samuel Pufendor (1632-1694); John
Milton (1608-1674) e Thomas Hobbes (1588-1679). Ressalte-se aqui o pensador John Milton,
que reivindicou “[...7] o reconhecimento dos direitos de autodeterminagido do homem, de toleran-
cia religiosa, da liberdade de manifestagdo oral e imprensa, bem como a supressdo da censura”
(SARLET, 2015, p. 89).

Diga-se, a titulo de curiosidade, que foi na Inglaterra do século XVII que o contra-
tualismo e a ideia de direitos naturais obtiveram particular relevancia, tanto no plano teérico
quanto nas Cartas de Direitos assinadas pelos monarcas.* Outro pensador que se pode citar é
o Lord Edward Coke (1552-1634), o qual teve importéancia na discussdo em torno da Petition
of Right de 1628.° Posteriormente, teve-se a contribui¢do doutrinaria de John Locke (1632-
1704), o qual foi o “[...]] primeiro a reconhecer aos direitos naturais e inaliendveis do homem
(vida, liberdade, propriedade e resisténcia), uma eficicia oponivel, inclusive, aos detentores
de poder” (SARLET, 2015, p. 40). Locke vai além, ressaltando que “[...”] apenas os cidaddos
poderiam valer-se do direito de resisténcia, sendo verdadeiros sujeitos, nio meros objetos do
governo” (SARLET, 2015, p. 40). Nesse contexto, um dos principais pensadores do iluminis-
mo, de inspiragdo jusnaturalista, foi Kant (1724-1804), sobre o qual Ingo Wolfgang, citando
Bobbio, expoe:

E o pensamento de kantiano [[...] o marco conclusivo desta fase da histéria dos direitos
humanos. Para Kant, todos os direitos estdo abrangidos pelo direito de liberdade, direito
natural por exceléncia, que cabe a todo homem em virtude de sua prépria humanida-
de, encontrando-se limitado apenas pela liberdade coexistente dos demais homens [...]
Kant, inspirado em Russeau, definiu a liberdade juridica do ser humano como a faculdade
de obedecer somente as leis as quais deu seu livre consentimento. (BOBBIO, 1992, p. 86
apud SARLET, 2015, p. 40)

Demonstrada, sucintamente, a influéncia do mundo antigo em relagéo a posterior conso-
lidagdo dos direitos fundamentais, tem-se o impasse de pontuar a origem destes. Ao se referir aos

3 - Teblogos espanhdis destacados por Sarlet: Vitoria y las Casas, Vazquez de Menchaca, Francisco Suédrez e Gabriel Vazquez.

4 - Nesse sentido, Sarlet (2015, p. 39): cumpre ressaltar que foi justamente na Inglaterra do século XVII que a concepg¢io contratualista da
sociedade e a ideia de direitos naturais do homem adquiriram particular relevéncia, e isto ndo apenas no plano tedrico, bastando, neste particular,
a simples referéncia as diversas Cartas de Direito assinadas pelos monarcas desse perfodo.

5 - Nesse sentido, Sarlet, (2015, p. 39-40): em sua obra e nas manifestag¢des publicas como juiz e parlamentar, sustentou a existéncia de fundamental
rights dos cidadaos ingleses, principalmente no que diz com a protegio da liberdade pessoal contra a prisio arbitréaria e o reconhecimento do direito
de propriedade, tendo sido considerado o inspirador da classica triade vida, liberdade e propriedade.
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marcos de criagdo de direitos, muitos ja apontam a Magna Charta Libertatum, pacto firmado pelo
Rei Jodo Sem-Terra e pelos bispos e bardes ingleses como um dos documentos principais, sendo
o principal, na evolugdo do direito humano. E aqui nio se tira a relevancia de tal documento para
o reconhecimento dos direitos fundamentais nas Constitui¢des. Porém, serd que os direitos con-
tidos na Magna Charta possuem o carater auténtico de direitos fundamentais? A resposta é néo.
Utilizando-se dos ensinamentos de Sarlet, tem-se que:

[...] ha que se descartar o cardter de auténticos direitos fundamentais desses “direitos”
e privilégios reconhecidos na época medieval, uma vez que outorgados pela autorida-
de real num contexto social e econdmico marcado pela desigualdade, cuidando-se mais,
propriamente, de direitos de cunho estamental, atribuidos a certas castas nas quais se
estratificava a sociedade medieval, alijando grande parcela da populagdo de seu gozo.
(2015, p. 41)

Citando Vieira de Andrade, o autor supra continua a expor:

[...] pela concessdo ou reconhecimento de privilégios aos estamentos sociais (rega-
lias da Nobreza, prerrogativas da Igreja, liberdades municipais, direitos corporati-
vos), além de que verdadeiramente nio se reconheciam direitos gerais, mas obrigagdes
concretas daqueles reis que os subscreviam. (ANDRADE, 1987, p. 25 apud SARLET,
2015, p. 41)

Outro marco que pode ser apresentado é a Reforma Protestante, a qual foi de suma re-
levancia para a evolugdo que conduziria a génese dos direitos fundamentais, havendo varios do-
cumentos nesse sentido, “[...7] inobstante a decisiva contribuigdo desses documentos concessivos
de liberdades” (SARLET, 2015, p. 42), “[...] ndo ha como lhes atribuir a condigdo de direitos fun-
damentais, pois [...] podiam ser nova e arbitrariamente subtraidas pela autoridade monarquica”
(SARLET, 2015, p. 42). Entéo, vieram as declarag¢des inglesas de direitos do século XVII: Petition
of Rights (1628), Habeas Corpus Act (1679), Bill of Rights (1689), podendo até ser citado o Estab-
lishment Act (1701). Apesar dessas positivagdes de direitos e liberdades e de tais limitarem o poder
real a época, ndo sdo o “ponto zero” dos direitos fundamentais, pois ndo vinculavam o Parlamento.
Assim, deixa-se explicito o ilustre Sarlet:

Em que pese a sua importéancia para a evolugdo no ambito da afirmagio dos direitos,
inclusive como fonte de inspiragdo para outras declaragdes, esta positivagio de direi-
tos e liberdades civis na Inglaterra, apesar de conduzir a limitagdes do poder real em
favor da liberdade individual, ndo pode, ainda, ser considerada como marco inicial, isto
é, como nascimento dos direitos fundamentais no sentido que hoje se atribui ao termo.
Fundamentalmente, isso se deve ao fato de que os direitos e liberdades — em que pese a
limitagdo do poder mondrquico — néo vinculavam o parlamento, carecendo, portanto, da
necessidade supremacia e estabilidade, de tal sorte que, na Inglaterra, tivemos uma fun-
damentalizag¢do, mas ndo uma constitucionalizag¢do dos direitos e liberdades individuais
fundamentais. (2015, p. 43)
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Logo, o caminho que ha é uma estrada bifurcada, levando-nos ao dissidio doutri-
nério sobre a “paternidade™ dos direitos fundamentais, entre a Declaragdo dos Direitos do povo
da Virginia (1776) e a Declarag¢do Francesa (1789).

As declaragdes americanas incorporaram os direitos e as liberdades das antigas decla-
ragdes inglesas do século XVII, direitos estes que também eram reconhecidos aos suditos das
colonias americanas. Contudo, as americanas se distinguem das inglesas pelo fato de possuirem
caracteristicas como a universalidade e a supremacia dos direitos naturais, reconhecendo eficé-
cia inclusive em relagdo a representagio popular, de modo que todos os poderes ptblicos fiquem
vinculados. Ressalte-se, ainda, a garantia de justiciabilidade por meio da Suprema Corte e do
controle judicial da constitucionalidade. Dessa forma, “[...]] pela primeira vez os direitos naturais
do homem foram acolhidos e positivados como direitos fundamentais constitucionais” (SARLET,
2015, p.43). Nesse sentido, é o que mostram os ensinamentos de Sarlet:

[...] As declaragdes americanas incorporaram virtualmente os direitos e liberdades ja
reconhecidos pelas suas antecessoras inglesas do século XVII, direitos estes que também
tinham sido reconhecidos aos siditos das coldonias americanas, com nota distintiva de
que, a despeito da virtual identidade do contetido, guardaram as caracteristicas da uni-
versalidade e supremacia dos diretos naturais, sendo-lhes reconhecida eficdcia inclusive
em relagdio a representagio popular, vinculando, assim, todos os poderes ptblicos. Com
a nota distintiva da supremacia normativa e a posterior garantia de sua justiciabilidade
por intermédio da Suprema Corte e do controle judicial da constitucionalidade, pela
primeira vez os direitos naturais do homem foram acolhidos e positivados como direitos
fundamentais constitucionais, ainda que este status constitucional da fundamentalidade
em sentido constitucional tenha sido definitivamente consagrado somente a partir da
incorporagio de uma declaragio de direitos a Constitui¢io em 1791, mais exatamente, a
partir do momento em que foi afirmada na prética da Suprema Corte a sua supremacia
normativa. (2015, p. 43)

Nio menos relevante foi a Declarag¢io dos Direitos do Homem e do Cidadio, de 1789,
“[...] fruto da revolugdo que provocou a derrocada do antigo regime e a instauragdo da ordem bur-
guesa na Franga” (SARLET, 2015, p. 43-4). Em relagio as declaragdes supracitadas, ou seja, tanto
a declaragdo francesa quanto as americanas, ambas possufam como caracteristica comum “[...]] sua
profunda inspiragdo jusnaturalista, reconhecendo ao ser humano direitos naturais, inaliendveis, in-
violaveis e imprescritiveis, direitos de todos os homens, e nido apenas de uma casta ou estamento”
(PEREZ LUNO, 1995, p. 86 apud SARLET, 2015, p. 44). Evidencie-se, ainda, a matua influéncia
de uma declaragdo em relagdo a outra, sendo inequivoca tal reciprocidade, a tal ponto de ver-se que:

[..J A influéncia dos documentos americanos, cronologicamente anteriores, é inegéavel,
revelando-se principalmente mediante a contribui¢do de Lafayette na confecgdo da De-
claragio de 1789. Da mesma forma, incontestivel a influéncia da doutrina iluminista
francesa, de modo especial de Rousseau e Montesquieu, sobre os revoluciondrios ameri-
canos, levando a consagragio, na Constitui¢do Americana de 1787, do principio demo-
cratico e da teoria da separagio dos poderes. (SARLET, 2015, p. 44)

6 - Expressao utilizada por Ingo Sarlet ao se referir a quais das declaragdes deram origem aos direitos fundamentais.
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Apesar do exposto acima, faz-se necessdrio salientar algumas diferengas que culminam
na ndo “elei¢do” da Declaragdo francesa como a originaria dos direitos fundamentais. A preocu-
pagdo com o social e com o principio da igualdade “[...]] transparece ndo apenas na Declaragio de
1789, mas também na Constitui¢do de 1791, bem como — e principalmente — na Constituicdo jaco-
bina de 1793” (SARLET, 2015, p. 44), sendo inspirada, fortemente, por Rousseau, reconhecendo
direitos como: o direito ao trabalho, a instrugdo e a assisténcia aos desamparados.” Entretanto,
apesar da aspiragdo universal e abstrata da Declaragio francesa e dos direitos firmados nela, ao
contrastar-se com o maior pragmatismo das Declaragdes americanas, verifica-se que a “[..."] De-
claragdo de 1789 ndo postulava a condi¢do de uma Constitui¢do” (SARLET, 2015, p. 44), a qual
foi incorporada posteriormente. Nesse sentido:

[...] Costuma referir-se, ainda, a aspiragio universal e abstrata da Declaragio francesa e
dos direitos reconhecidos nela, contrastando, assim, com o maior pragmatismo das De-
claragdes americanas, sendo correto afirmar-se que a Declaragdo de 1789 néo postulava
a condig¢do de uma Constituigdo, incorporando-se, posteriormente, aos preambulos das
Constitui¢des de 1791 e de 1793, integrando também, por meio da técnica de remisséo, o
preambulo da vigente Constituigio francesa de 1958. (SARLET, 2015, p. 44)

A titulo de esclarecimento, expde-se o entendimento de Ingo Wolfgang Sarlet, o qual
leciona que:

[...] durante muito tempo, os direitos da Declaragdo francesa se encontravam vir-
tualmente a disposi¢do do legislador, visto que ndo vinculavam o Parlamento, a
mingua de um sistema operante de controle de constitucionalidade das leis. Ainda
neste contexto, é de lembrar que, enquanto na Franga o sentido revolucionario da
Declaragio de 1789 radica na fundamentagio de uma nova Constituigdo, no processo
constitucional norte-americano este sentido revolucionario das declaragdes de di-
reito radica na independéncia, em consequéncia da qual se faz necessaria uma nova
Constituigdo. (2015, p. 44)

Ressalte-se que ndo se minimiza a contribuigdo francesa, pelo contrario, esta foi decisiva
para “[...]] o processo de constitucionalizagdo e reconhecimento de direitos e liberdades funda-
mentais nas Constituigdes do século XIX” (SARLET, 2015, p. 44), destacando-se, ainda, o seu
imenso legado: os direitos humanos.

1.1 Dimensdes

Prosseguindo com a perspectiva histérica, é relevante destacar alguns pontos da evo-
lugdo dos direitos fundamentais. Frisa-se que ndo serdo abordados profundamente, pois nio
é o foco deste trabalho. Ao se falar de evolugdo dos direitos fundamentais, para se obter uma

7 - Nesse sentido Ingo Sarlet (2015, p. 44): Constituigdo jacobina de 1793, de forte inspiragdo rousseauniana, na qual chegaram a ser reconhecidos
os direitos ao trabalho, & instrugfo e a assisténcia aos desamparados.
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melhor didatica, fizemos uma separagio por “dimensdes”. Ressalte-se que, ao se referir as di-
visdes dos direitos como dimensdes, o que se pretende é apontar “[..."] para o carater cumula-
tivo do processo evolutivo e para a natureza complementar de todos os direitos fundamentais”
(SARLET, 2015, p. 46) e, para além disso, a “[...] unidade e indivisibilidade no contexto do
direito constitucional interno e, de modo especial, na esfera do moderno ‘Direito Internacional
dos Direitos Humanos™ (SARLET, 2015, p. 46). A primeira dimensdo® refere-se aos primeiros
direitos a serem positivados, reconhecidos nas Revolugdes americana e francesa. Tal dimen-
sdo foi marcada pelo individualismo, influenciada pela doutrina liberal-burguesa, de modo que
surgira os direitos dos individuos frente ao Estado, ou seja, sdo direitos de cunho “negativo”,
requerem uma abstengdo dos poderes publicos; sdo referidos “[...] mais especificamente como
direitos de defesa, demarcando uma zona de nio interveng¢io do Estado e uma esfera de auto-
nomia individual em face de seu poder” (SARLET, 2015, p. 46-7). Tais direitos se referem “[...”]
a liberdades individuais, como a de consciéncia, de reunifo, e a a inviolabilidade de domicilio”
(BRANCO, 2014, p. 187), sendo o homem, individualmente considerado, o titular desses di-
reitos.” Com o processo de industrializagdo, o impacto do crescimento demografico e com o
ideal absenteista do Estado Liberal, as disparidades sociais se agravavam e ganhavam um forte
contraste, fazendo-se repensar o relacionamento entre Estado e sociedade, de tal forma que
“[...] levou os Poderes Publicos a assumir o dever de operar para que a sociedade lograsse su-
perar suas angustias estruturais” (BRANCO, 2014, p. 137). Nesse sentido, configurou-se uma
postura intervencionista na vida economica e, ainda, a¢des estatais com fulcro na justica social.
Esses direitos “[...] ndo mais correspondem a uma pretensdo de abstenc¢do do Estado, mas que
obrigam prestagdes positivas” (BRANCO, 2014, p. 137), sendo classiticados como direitos de
segunda dimensdo, por meio dos quais “[...7] se intenta estabelecer uma liberdade real e igual
para todos, mediante a agdo corretiva dos Poderes Publicos. Dizem respeito a assisténcia social,
saude, educagdo, trabalho etc” (BRANCO, 2014, p.137). Frisa-se que os direitos da segunda
[dimensdo]' sdo chamados de direitos sociais, ndo porque sejam direitos de coletividade, mas
por se ligarem a reivindicagdes de justi¢a social — na maior parte dos casos, esses direitos tém
por titulares individuos singularizados.

Os direitos fundamentais pertencentes a terceira dimensio destinam-se a coletivida-
de, ou seja, sdo de titularidade difusa ou coletiva, “[...] sdo concebidos para a prote¢do nio do
homem isoladamente, mas da coletividade, de grupos” (BRANCO, 2014, p.137-8). Exemplos
desses direitos sdo: o direito a paz, ao desenvolvimento, a qualidade do meio ambiente, a con-
servagdo do patrimoénio histérico e cultural. Registre-se que hd doutrinadores que sustentam
uma quarta dimensdo — como Paulo Bonavides —, e outros até mesmo propdem uma quinta
dimensio, contudo, a doutrina majoritaria defende as trés dimensoes apresentadas. De certo
ponto, alguns doutrinadores discursam a favor da quarta, porém, ndo é convergente com a
opinido da maioria.

8 - Em convergéncia com os ensinamentos de Ingo Sarlet (2015, p. 45), optou-se pelo termo “dimensio” ao invés de “geragdo” pelo exposto a
seguir: o reconhecimento progressivo de novos direitos fundamentais tem o cariter de um processo acumulativo, de complementaridade, e ndo
de alternéncia, de tal sorte que o uso da expressio “geragdes” pode ensejar a falsa impressio da substitui¢io gradativa de uma geragio por outra.

9 - Neste sentido, Branco (2014, p. 187): o paradigma de titular desses direitos é o homem individualmente considerado.

10 - Adaptagdo nossa.
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1.2 Direitos Sociais

Para fins deste trabalho, é relevante adentrar na seara dos direitos de segunda dimen-
sdo, conhecidos como direitos sociais, aqueles que requerem uma prestagdo positiva do Estado,
estando relacionada as politicas publicas, que serdo alvo de posterior discussdo. Primeiramente, os
direitos sociais ndo abarcam apenas pretensdes de cardter positivo, tendo um rol amplo de normas
que englobam deveres de restituir e preservar, como expresso nas garantias institucionais. Ha
normas de organizagio e procedimento, bem como normas do catalogo que expressam deveres de
protecdo. Nesse sentido, o Ministro Gilmar Mendes sustenta que:

[...] nos direitos sociais nio se identificam apenas pretensoes de cardter positivo (direito
subjetivo a uma prestagdo especifica). Ndo raro, o dever de restituir e preservar esta ma-
nifesto nas chamadas garantias institucionais (v.g., seguridade social, previdéncia social).
Ha exigéncia notdria de normas de organizagdo e procedimento em diversos direitos
sociais (art. 200). E inequivoco, igualmente, que muitas normas constantes do catilogo
de direitos sociais traduzam deveres de protegdo (art. 7°, X, XX, XXII, XX VI, XXVII).
(MENDES, 2014, p. 639)

Os direitos sociais sdo dependentes dos pressupostos fatico-materiais para sua rea-
lizagdo, ou seja, “[...7] sdo particularmente relevantes para o exercicio pleno desses direitos”
(MENDES, 2014, p. 627). Devido a isso, “[...] os direitos de prestacdo em sentido amplo,
categoria que engloba os direitos sociais (direitos de prestacdo em sentido estrito)” (MEN-
DES, 2014, p. 627) e os direitos a organizagdo e ao procedimento “[...7] podem consistir na
edi¢do de atos normativos pelo Estado, na criacdo de procedimentos e garantias judiciais,
na institui¢do de auxflios pecunidrios [...], na realizag¢do de politicas publicas” (MENDES,
2014, p. 627).

Nessa esteira, inicia-se o debate acerca de judicializagdo/ativismo judicial, além da di-
mensdo prestacional dos direitos sociais, pois é sabido que, embora estes, assim como os direitos
negativos, “[...]| impliquem tanto direitos a prestacdes em sentido estrito (positiva) quanto direi-
tos de defesa (negativos) [...] é a dimensdo prestacional (positiva) dos direitos sociais o principal
argumento contrdrio a sua judicializagdo” (MENDES, 2014, p. 628). Gilmar Mendes, citando
Stephen Holmes e Cass Sunstein, aponta que “[...]] todas as dimensdes dos direitos fundamentais
tém custos publicos, dando significativo relevo ao tema da reserva do possivel” (MENDES, 2014,
p. 628), especialmente, “[...] ao evidenciar a escassez de recursos e a necessidade de se fazerem
escolhas alocativas” (MENDES, 2014, p. 628). Stephen e Cass concluem que, da perspectiva das
tinangas publicas: “[...]] levar a sério os direitos ¢ levar a sério a escassez” (HOLMES, Stephen;
SUNSTEIN, Cass apud MENDES, 2014, p. 628).

A dependéncia de recursos econémicos faz com que a doutrina entre em divergéncia.
Alguns defendem que os direitos sociais “[...] assumem a fei¢do de normas programaticas, de-
pendentes, portanto, da formulagdo de politicas publicas para se tornarem exigiveis” (MENDES,
2014, p. 628), além de sustentarem que “[...] a interveng¢do do Poder Judicidrio, ante a omissdo
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estatal quanto a construgio satisfatéria dessas politicas, violaria o principio da separagio dos po-
deres[...]” (MENDLES, 2014, p. 628) e a [cldusula]'' da reserva do possivel. Evidencia-se, ainda,
que a formulagdo de politicas sociais e econdmicas voltadas a implementagio dos direitos sociais
implicaria escolhas alocativas, seguindo o critério de justica distributiva, “[...]] configurando-se
como tipicas opgdes politicas, as quais pressupdem ‘escolhas trégicas’ pautadas por critérios de
macrojustica” (MENDES, 2014, p. 628). Nesse sentido, cabe ao Judicidrio concretizar a justi¢ca no
caso concreto (microjusti¢a). Expde-se que o Judiciario “[...] muitas vezes nio teria condigdes de,
ao examinar determinada pretensdo a prestacdo de um direito social, analisar as consequéncias
globais da destinagdo de recursos publicos em beneficio da parte, com invaridvel prejuizo para o
todo” (MENDES, 2014, p. 628-9). No entanto, assumindo a visdo dos defensores da atuagdo do
Poder Judicidrio na concretizagdo dos direitos de segunda dimensdo, “[...]] argumentam que tais
direitos sdo indispensaveis para a realizagio da dignidade da pessoa humana” (MENDES, 2014, p.
629). Desse modo, “[..."] a0 menos o ‘minimo existencial’ de cada um dos direitos — exigéncia 16-
gica do principio da dignidade da pessoa humana — néo poderia deixar de ser objeto de apreciagdo
judicial” (MENDES, 2014, p. 629), sendo esses direitos ndo subordinados ao pragmatismo gover-
namental ou a questdes geradas pela ma gestdo ou omissdo do Executivo.

2. BRASIL: UM PAIS DE TODOS )

Antes de adentrar ao assunto do ativismo judicial, sob uma perspectiva de relagdo de
poder entre o Judicidrio e o Executivo, mostra-se significativo ter conhecimento sobre politicas
publicas sociais. Quando o prisma se volta as politicas publicas no Brasil, aparecem mais insa-
tistagdes populares, pois, além de ser um dos paises com os maiores impostos do mundo, ndo ha
politicas soclais que geram bem-estar, com um alto nivel de eficiéncia, a sociedade. Nesse sentido,
Lustoza (2013) expde que:

Apesar da existéncia de um rol significativo de direitos no texto constitucional, as poli-
ticas sociais praticadas no Brasil ainda estdo muito precdrias, longe de atingir todos os
cidaddos de forma eficiente. Isso retrata uma profunda desigualdade social e dominagio
por parte de elites econémicas, o que levou a ministra do Supremo Tribunal Federal
Carmen Lucia Antunes Rocha a afirmar que, embora o Brasil possua uma 6tima Consti-
tuigdo, o pafs tem uma péssima pratica constitucional.

Objetivando a sua conceituagdo, pode-se dizer que as politicas publicas sdo compreendi-
das “[...7] como as de responsabilidade do Estado — quanto a implementagdo e manutengio a partir
de um processo de tomada de decisdes que envolve 6rgdos publicos e diferentes organismos e
agentes da sociedade relacionados a politica implementada” (HOFLING, 2001, p. 31). Definem-
-se politicas sociais como “[...]] a¢des que determinam o padrdo de protegdo social implementado
pelo Estado” (HOFLING, 2001, p. 31), sendo “[...] voltadas, em principio, para a redistribuigio
dos beneficios sociais, visando a diminuig¢do das desigualdades estruturais produzidas pelo desen-

11 - Adaptagdo nossa.
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volvimento socioecondmico” (HOFLING, 2001, p. 81). A fim de deixar o conceito o menos vago
possivel, as politicas publicas podem ser:

[...] caracterizadas como um processo de decisdo politica que se materializa em objeti-
vos com resultados esperdveis, normalmente vinculados a transformagio de uma dada
realidade, com vetores distintos, e que envolvem: a) técnicos estatais e ndo governamen-
tais, burocratas e politicos (tomadores de decisdo); b) atores distintos (com “recursos de
poder” assimétricos), cendrios e conjunturas (por vezes volateis); ¢) capacidade e viabili-
dade de o Estado disponibilizar recursos or¢gamentarios, humanos, legais e logisticos; d)
mecanismos de mensuragdo dos resultados. (FONSECA, 2013, p. 405)

Brasil, um pafs de todos? Com essa indagacdo, questiona-se ndo somente o alcance das
politicas publicas sociais, mas o meio politico que obsta uma maior eficiéncia delas. Na epigrate
da obra Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado, de Streck e Morais (2004, é citado José Sara-
mago: “H4 um mal econdémico, que € a errada distribui¢do da riqueza. H4 um mal politico que é o
tato de a politica ndo estar a servigo dos pobres”." Creio que aqui se vé claramente que as politicas
sociais objetivam em sua esséncia a corregdo da “errada distribui¢do de riquezas” supracitada.
Contudo, a politica em nosso pafs é feita com fundamento em interesses individuais e no circulo
politico detentor da representatividade, lesando-se o coletivo. H4 referéncias dessas despresti-
giadas condutas como heranga da ditadura militar, ndo havendo uma alteragdo significativa do
sistema politico brasileiro desde entdo. Nesse contexto, Francisco Fonseca leciona que:

O sistema politico brasileiro, especificamente, foi estruturalmente moldado pela ditadura
militar e jamais alterado significativamente desde a redemocratizagdo. Algumas de suas
caracteristicas sdo: multipartidarismo extremamente flexivel e pouco representativo; fi-
nanciamento misto (publico e privado), mas que, na pratica, é largamente “privatizado”
por meio do denominado “caixa 2”; infidelidade partidaria (apenas recentemente minora-
da por decisdo do Tribunal Superior Eleitoral); acesso institucional ao radio e a televisdo
franqueados a todos os partidos com representagdo federal, independentemente de sua
real representatividade (os partidos chamados “de aluguel” tém pequena representagio
parlamentar e todas as benesses do sistema politico); toda sorte de casuismo, tal como
a coligagdo nas eleigdes proporcionais, que implica o voto num partido ou candidato e a
elei¢do de outro, em razio da contagem do quociente eleitoral, entre outros; baixa trans-
paréncia quanto ao uso dos recursos publicos (também recentemente minorada com a
Lei de Acesso as Informagoes Publicas); 16gica da coalizdo para governar, ou melhor,
para obter maioria no Parlamento, com impactos diretos na (in)coeréncia das “politi-
cas publicas” e nos resultados eleitorais, uma vez que, usualmente, partidos derrotados
participam de coalizdes de governo capitaneadas pelos partidos vencedores; desenho
eleitoral que concede carta branca do eleito ao representante — tornando o mandato
“propriedade” deste — e o distancia de seus representados (a aludida reinterpretagdo da
fidelidade partidéria, pelo TSE, amenizou essa pratica, mas ainda assim néo a eliminou);
baixo poder conferido ao Parlamento, tornando-o “despachante” de interesses paroquiais
e corporativos; desbalanceamento na proporcionalidade federativa no Congresso Nacio-
nal no contexto do confuso bicameralismo; entre outras. (2013, p. 409)

12 - Epfgrafe da obra Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado, escrita por Lenio Streck e Luiz Bolsan.
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Nesse cenario, em que se chega ao poder por meio de outros, deve-se “aceitar” a influén-
cia dos demais atores politicos quando hd uma elaboragdo de politicas publicas, de modo que ha
uma trava a estas quando puderem ocasionar alguma lesdo ao interesse econémico ou politico
daqueles que contribuiram para a escalada ao poder. Dessa forma, na perspectiva desses atores,
torna-se mais plausivel contribuir para a consolidagdo do poder do que para o bem social, gerando
politicas publicas contidas, ineficientes, mas que ndo ferem os atores politicos contribuintes do
poder. Exemplo claro do que foi citado sdo as miliondrias “doagdes” eleitorais e a formagio de coa-
lizdes, visando obter mais recursos para investir nas campanhas e mais tempo de difusdona TV e
no radio. Além disso, para se governar, “[..."] ha a necessidade imperiosa de negocia¢ido de maio-
rias confortaveis nos respectivos Parlamentos (Camara de Vereadores, Assembleias Legislativas e
Congresso Nacional) com vistas a aprovacdo de medidas, agdes e ‘politicas publicas™ (FONSECA,
2013, p. 409), sendo estas “[...] capitaneadas pelo chefe do Executivo e para garantir aquilo que se
tornou uma espécie de ‘clausula pétrea informal” do sistema politico: a chamada ‘governabilidade™
(FONSECA, 2013, p. 409). Logo, pelos ensinamentos de Francisco Fonseca, tem-se que:

[...] seja para se eleger (papel do financiamento privado para fazer campanha e da coli-
gagdo para obtengdo de tempo no radio e na televisio), seja para governar (“divida” para
com os financiadores e necessidade de maioria parlamentar para governar), os partidos
politicos necessitam, imperiosamente, negociar compromissos publicamente assumidos
e mais especificamente o “programa” de governo. Isso significa a existéncia tanto de “po-
liticas publicas” timidas, por ndo incidirem vigorosamente nos interesses constituidos,
como contraditérias, uma vez que voltadas a varios interesses, boa parte deles contradi-
torios. (FONSECA, 2013, p. 410)

O autor Sérgio Buarque de Holanda, em sua obra Raizes do Brasil, assinala o tipo do
aventureiro, este “[...] tipo humano quer o proveito imediato das coisas, buscando sempre o bonus
sem arcar com o 6nus. Um homem imediatista e pouco precavido” (LUSTOZA, 2013). O aventu-
reiro “[...7] ignora fronteiras. No mundo tudo se apresenta a ele em generosa amplitude e, onde
quer que se erija um obstaculo a seus propdsitos ambiciosos, sabe transformar esse obstaculo
em trampolim” (HOLANDA, 1995, p. 44). O escritor destaca, ainda, as “qualidades” préprias
do aventureiro: “[...7] audacia, imprevidéncia, irresponsabilidade, instabilidade, vagabundagem”
(HOLANDA, 1995, p. 44) e tudo mais que se relacione com a concepgdo espagosa do mundo
esta incluso nas caracteristicas desse tipo. Essas descri¢gdes foram dadas aos colonizadores por-
tugueses, de modo a se questionar: herdamos esse tipo?! Mire-se, por exemplo, no imediatismo
dos governos nos quais, entre tantas propostas eleitorais, “[...] é raro encontrar um projeto de
governabilidade a longo prazo (mais de quatro anos), a fim de tornar as atividades administrativas
mais eficientes e atender aos cidaddos com qualidade”( LUSTOZA, 2013). Perceba-se ainda que
“[...] a escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-se de acordo com a confianga
pessoal que merecam os candidatos, e muito menos de acordo com suas capacidades préprias”
(HOLANDA, 1995, p. 146).

De certo, ha de se afirmar que os detentores da representatividade do Executivo e Le-
gislativo brasileiros demonstram aptiddo aventureira; sdo audaciosos, mas irresponsaveis; tentam
transformar obstaculos em trampolim com o famoso “jeitinho brasileiro”. Até pouco tempo, di-
vulgavam-se réus virando ministro para obtengédo de foro privilegiado e, até a atualidade, tém-se
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noticias de manobras parlamentares para autofavorecimento dos entdo legisladores. Se néo foi
herdado o espirito aventureiro, poderia ser dito que apenas aprendemos a ser aventureiros?

3. ATIVISMO JUDICIAL

Diante de todo o exposto, percebe-se a relagdo direta entre as politicas publicas e os di-
reitos fundamentais de segunda dimensio; estes dependem de um bom planejamento e execugio
por parte do Poder Executivo para que sejam garantidos com eficécia a sociedade.

Prosseguindo com a obra, é relevante entender a relagdo entre os poderes da republica,
inseridos no art. 2° da Constitui¢do Federal. Segundo o referido dispositivo, tem-se: “sdo Poderes
da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”. Tal
disposigdo foi fundamentada na obra “Espirito das Leis”, de Montesquieu, a qual expde a teoria
dos trés poderes, sendo esta “[...]] baseada nas obras Politica, do filésofo Aristételes, e Segundo
Tratado do Governo Civil, de John Locke” (PERRET, 2013). De acordo com Perret (2013), Mon-
tesquieu se valeu das ideias dos pensadores supracitados para explicar, ampliar e sistematizar a
divisdo dos poderes, uma vez que o filésofo iluminista acreditava que, para evitar governos abso-
lutistas e a elaboragio de normas tiranicas, seria essencial estabelecer autonomia e limites de cada
poder, de modo a gerar a concepgdo de que somente o poder controla o poder. Dessas observagdes,
evidencia-se que o sistema de freios e contrapesos concebido por Montesquieu atribui autonomia
e exercicio de fungdes a cada poder, contudo, um poder é controlado pelos outros, estabelecendo
uma relagdo harmonica e de interdependéncia."”

No sistema de freios e contrapesos, a divisdo dos poderes se da em Legislativo, Executivo
e Judiciario, os quais possuem fungdes tipicas. “O poder Legislativo tem a fungio tipica de legislar
e fiscalizar; o Executivo, administrar a coisa publica; ja o Judicidrio, julgar, aplicando a lei a um
caso concreto que lhe é posto, resultante de um conflito de interesses” (PERRET, 2013). Aplicar
o referido sistema significa:

[...] conter os abusos dos outros poderes para manter certo equilibrio. Por exemplo, o
judicidrio, ao declarar inconstitucionalidade de uma Lei é um freio ao ato Legislativo que
poderia conter uma arbitrariedade, ao ponto que o contrapeso é que todos os poderes
possuem fungodes distintas fazendo assim com que nio haja uma hierarquia entre eles,
tornando-os poderes harmonicos e independentes. (PERRET, 2013)

Considerando a Teoria dos Trés Poderes, cuja finalidade é impedir o abuso cometido por
um poder para com o outro, o que viria a ser o ativismo judicial? Quais sdo suas consequéncias?
Ao adentrar nesse assunto, faz-se necessario diferenciar judicializagdo e ativismo judicial. Segundo
Barroso, a judicializagio e o ativismo judicial sdo primos; eles vém da mesma familia, frequentam os
mesmos lugares, mas ndo possuem as mesmas origens. ‘A judicializagio, no contexto brasileiro, é

13 - Para PERRET, Montesquieu e a Divisdo dos Poderes (Sistema de Freios e Contrapesos), 2013: cria-se a ideia de que s6 o poder controla o
poder, por isso, o sistema de freios e contrapesos, em que cada poder é auténomo e deve exercer determinada fungéo, porém, este poder deve ser
controlado pelos outros poderes, sendo entdo independentes e harmonicos entre si.
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um fato, uma circunstéancia que decorre do modelo constitucional que se adotou, e ndo um exercicio
deliberado de vontade politica. J4 o ativismo [...] é uma atitude, a escolha de um modo especifico e
proativo de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido e alcance” (BARROSO, 2012, p.25).
Objetivando inteirar a compreensdo em torno do assunto, Streck expde que:

O ativismo sempre é ruim para a democracia, porque decorre de comportamentos e vi-
sGes pessoais de juizes e tribunais. £ como se fosse possivel uma linguagem privada,
construida 8 margem da linguagem publica. J4 a judicializagio pode ser ruim e pode nio
ser. Depende dos niveis e da intensidade em que ela é verificada. Na verdade, sempre
existird algum grau de judicializa¢do (da politica) em regimes democréticos que estejam
guarnecidos por uma Constituigdo normativa. (STRECK, 2016)

Segundo Streck (2016), a judicializagdo esta ligada ao funcionamento (in)adequado das
institui¢des, dentro do esquadro institucional tragado pela Constitui¢do, enquanto o ativismo
liga-se a resposta que o Judicidrio oferece a questdo objeto de judicializagio, sendo que nessa
decisdo a vontade do julgador substitui o debate politico. Ainda em consonancia com o mesmo
autor, “[...7 decisdes contra legem sdo ativistas, pois o juiz se assenhora da lei e coloca os seus
juizos pessoais no lugar do constituinte e/ou legislador ordinario” (STRECK, 2016). Pode-se
dizer também que “[...] é ativista decisdo que confunde explicitamente os conceitos de texto e
norma, remetendo o direito aos canones formalistas.” (STRECK, 2016)

Para Barroso (2012), o ativismo judicial traz consigo alguns riscos, quais sejam, o risco
para legitimidade democratica, a politizacdo indevida da justica e os limites da capacidade insti-
tucional do Judicidrio. Risco a legitimidade democratica, pois “[...] a importancia da Constituigdo
— e do Judiciario como seu intérprete maior — ndo pode suprimir, por evidente, a politica, o gover-
no da maioria, nem o papel do Legislativo” (BARROSO, 2012, p.28). Citando Sarmento, o autor
expode que a lei ndo pode ser ubiqua.'* Dessa forma:

Com excego do que seja essencial para preservar a democracia e os direitos fundamen-
tais, em relagdo a tudo mais os protagonistas da vida politica devem ser os que tém votos.
Juizes e tribunais ndo podem presumir demais de si préprios — como ninguém deve, alids,
nessa vida — impondo suas escolhas, suas preferéncias, sua vontade. S6 atuam, legitima-
mente, quando sejam capazes de fundamentar racionalmente suas decisoes, com base na
Constituigdo. (BARROSO, 2012, p.28-9)

Outro risco ¢ a politizagdo indevida da justica, pois, segundo Barroso (2012), uma de-
cisdo jamais serd politica consistindo em livre escolha e discricionariedade plena e, mesmo que
comporte mais de uma solugio, o juiz deverd buscar a que seja mais correta, a luz dos elementos
do caso em tela. Novech, citando Barroso, expde ainda que “[...]] o dever de motivag¢do, median-
te o emprego de argumentagdo racional e persuasiva, é um trago distintivo relevante da fungdo
jurisdicional e da a ela uma especifica legitimagdo” (NOVECK, 2008, p. 420 apud BARROSO).
Além disso, Barroso atirma que o direito nio é politica, de modo que ndo sejam admitidas escolhas
livres, tendenciosas e partidarizadas, evidenciando também que:

14 - Nesse sentido, a lei ndo deve ser invocada para tolher a atuagdo do legislador, mesmo esta se fazendo sempre presente em alguma medida.
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Os riscos da politizagio da justica, sobretudo da justi¢a constitucional, ndo podem ser
totalmente eliminados. A Constituigio é, precisamente, o documento que transforma o
poder constituinte em poder constituido, isto é, Politica em Direito. Essa interface entre
dois mundos d4 a interpretagio constitucional uma inexoravel dimensdo politica. Nada
obstante isso, ela constitui uma tarefa juridica. Sujeita-se, assim, aos cAnones de raciona-
lidade, objetividade e motivagio das decisdes judiciais, devendo reveréncia a dogmatica
juridica, aos principios de interpretagio [...] Uma corte constitucional ndo deve ser cega
ou indiferente as consequéncias politicas de suas decisoes, inclusive para impedir resul-
tados injustos ou danosos ao bem comum ou aos direitos fundamentais. Mas somente
pode agir dentro das possibilidades e dos limites abertos pelo ordenamento juridico.
(BARROSO, 2012, p. 31)

No tocante ao risco dos limites da capacidade do Judicidrio, Barroso leciona que, em caso
de divergéncia na interpretagido de normas constitucionais ou legais, ¢ o Judicidrio quem dé a pa-
lavra final. Contudo, o mesmo autor expde que isso néo significa que toda e qualquer matéria deva
ser decidida em um tribunal, pois segundo esse doutrinador, deve-se levar em conta a capacidade
institucional — sendo esta a determinagdo de qual Poder est4 mais habilitado a produzir a melhor
decisdo em determinada matéria — e o chamado risco de efeitos sistémicos, eis que, de acordo
com Barroso, os juizes sdo preparados para aplicar a microjusti¢a, mas nem sempre dispdem das
informagdes, de tempo e até mesmo de conhecimento para analisar o impacto de suas decisdes,
proferidas em processos individuais, sobre uma realidade de um segmento econémico ou sobre a
prestacdo de servigos publicos. Tais decisdes pdem em risco a continuidade de politicas publicas,
a organizagdo da atividade administrativa e, ainda, a alocagdo de recursos publicos. Para Barroso,
um exemplo explicito disso é o setor de satde, em que, “[...]] ao lado de intervengdes necessarias
e meritérias, tem havido uma profusdo de decisdes extravagantes ou emocionais em matéria de
medicamentos e terapias” (BARROSO, 2012, p. 80).

Pode-se adicionar mais uma consequéncia decorrente do ativismo judicial: trata-se, na
visdo de Streck, da criagdo do “cidaddo de segunda classe”,'” que é aquele que se dirige diretamen-
te ao Judicidrio para buscar o que o Estado ndo fornece a todos. Dessa forma, “o Judiciario tem
se tornado o tltimo paladino, com certa margem de idoneidade, em que a sociedade ja exausta
de escandalos e corrupgio, pode se socorrer” (RECK; VICENTE, 2012, p. 130). Nessa linha, ob-
serva-se “[...] a crescente demanda no Judicidrio, acerca de questdes que os poderes Legislativo e
Executivo deveriam ponderar e resolver” (RECK; VICENTE, 2012, p. 129), levando ao actimulo
de processos que alimenta a superlotagio do Judiciario, o qual nunca estd com “fome”, mas sempre
tem um espago para mais demandas.

4. O INTERESSE DO EXECUTIVO: ATIVISMO, O FIM JUSTIFICA OS MEIOS

O conhecimento de tudo o que foi exposto desemboca neste tépico. Em vista disso, fez-se
necessario demonstrar as dificuldades da origem dos direitos fundamentais, a classificagdo des-

15 - O termo “cidaddo de segunda classe” foi-me explicado por Streck em resposta a um e-mail que lhe enviei, ocasido em que me foram dadas
explicagdes sobre o ativismo e suas consequéncias e, ainda, sobre o interesse do Estado perante este.
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tes e destacar os direitos sociais, os quais sdo impactados pelas politicas publicas, que, em geral,
sdo negligenciadas pelos detentores da representatividade do Executivo e Legislativo, gerando
omissdes que incentivam o ativismo judicial. Ao se defender do ativismo, o Executivo reputa a tal
acdo a afronta ao principio da separagdo dos poderes e até mesmo a apropriagdo de poder, porém,
mantém uma postura que incentiva a continuidade dessa “condenada” agdo, constituindo, assim,
um paradoxo, o que faz, na relagdo de poderes — Executivo-Judicidrio —, o ativismo parecer usur-
pagdo. Maquiavel, em sua obra O Principe, expde o jogo de poderes, em que néo se faz relevante
a moral ou a justi¢a, mas é de extrema importéncia parecer integro, piedoso, humano, fervoroso,
entre outras caracteristicas, pois “[...] os homens em geral julgam mais pelos olhos do que pelas
mados, porque a todos cabe ver mas poucos sdo capazes de sentir” (MAQUIAVEL, 1515, p. 105).
Compare-se aqui a imagem do principe com a imagem do Poder Executivo brasileiro, para fins de
que “[...] ndo é essencial possuir todas as qualidades acima mencionadas, mas é bem necessario
parecer possui-las” (MAQUIAVEL, 1515, p.104). Desse modo, para o Executivo, ndo é importante
investir de forma eficaz em politicas publicas que abrangem a sociedade, mas se torna interessante
parecer que a aplicagdo que é feita estd gerando beneficios a todos, pois “[...] a natureza dos ho-
mens é aquela de obrigar-se tanto pelo beneficios que sdo feitos como por aqueles que se recebem”
(MAQUIAVEL, 1515, p. 66-7). Exemplo disso é o ativismo incentivado pelo Executivo, em que
este se utiliza da “bondade” do Judicidrio em querer garantir e proteger os direitos fundamentais
de segunda dimensdo, promovendo tais direitos para aqueles que buscam o Judicirio e néo a to-
dos, como deveria ser. Ressalte-se o setor da satde, no qual h4d um ativismo fortemente presente,
estimulado pela omissdo do Estado em assegurar um sistema de satde eficaz, levando o cidaddo a
recorrer as vias judiciais. Em consequéncia da falta de investimento na rede de educagdo publica,
eclodem inacabdveis demandas na justi¢a. Assim, com a superlotagio judicial, o Executivo faz
parecer que estd em busca dos direitos da populagdo, porém, a culpa é da morosidade dos tramites
processuais, uma vez que o “principe” deve “atribuir a outrem as coisas odiosas, reservando para si
aquelas de graca” (MAQUIAVEL, 1515, p. 111). Sobre esse aspecto, cite-se Streck, que demonstra
do seguinte modo o incentivo ao ativismo:

Pensemos apenas no problema das aposentadorias rurais, por exemplo, cujos deferimen-
tos sdo frutos de decisdes, no mais das vezes, solipsistas, para usar um conceito que
me é caro... Ou das liminares concedidas diuturnamente em face dos leildes ou mesmo
determinando intervengdes diretas nos or¢amentos do Executivo (nas trés esferas da fe-
deragio). Lembrete: o site do Ministério da Satde “ensina” como entrar em juizo contra
a prépria Vitdva. Aqui, o préprio Executivo incentiva praticas ativistas (ha estados como
o Rio de Janeiro que fornecem até fraldas e xampu). (STRECK, 2013)

Destaque-se ndo sé o comportamento do Executivo para com a sociedade, mas também
o modo de se alcangar o governo. Em nosso pafs, governa aquele que tiver maiores incentivos
financeiros em suas campanhas eleitorais e consigo tiver maior quantidade de “atores” politicos
apoiando e propagandeando-as. A esse respeito, Maquiavel prevé que:

Aqueles que somente por fortuna se tornam de privados em principes, com pouca fadi-
ga assim se transformam, mas s6 com muito esfor¢o assim se mantém: ndo encontram
nenhuma dificuldade pelo caminho porque atingem o posto a voo; mas toda sorte de
dificuldades nasce depois que af estdo. Sdo aqueles aos quais é concedido um Estado, seja

ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL ﬁ




por dinheiro, seja por graga do concedente [...] Estes estdo simplesmente submetidos a
vontade e a fortuna de quem lhes concedeu o Estado. (1515, p. 40)

Interprete-se o trecho transcrito acima, trazendo-o a nossa realidade, ou seja, os gover-
nantes que se alcam ao poder por meio de outras pessoas, no caso, atores politicos, estardo sub-
metidos a vontade deles, pondo em “xeque” o desenvolvimento do Estado, devido a um governo
submisso a interesses dos aliados, sendo descartadas todas e quaisquer politicas sociais que even-
tualmente sejam prejudiciais aos que o colocaram no poder. Nio se desconsidera o fator demo-
cratico, por ser a representatividade popular que elege o candidato ao cargo pretendido, porém,
h4 de se destacar que a democracia brasileira muito se resume ao sufragio, pecando quando os
candidatos estdo empossados e exercendo as fungdes dos cargos representativos, pois ndo ha — e,
se houver, sdo de dificil acesso — os mecanismos para exercer a democracia em relagdo as politicas
de desenvolvimento social, econdmico e cultural. Assim, esse processo de desenvolvimento é per-
meado por relagdes persuasivas que albergam interesses individuais, fazendo com que, frequente-
mente, os ‘atores’ recorram:

[...] ao chamado “intercambio”, que significa a troca de favores, de apoios e até mesmo de
beneficios, como dinheiro, cargos, bens, etc. Quando nem a persuasio nem o intercambio
funcionam, ha atores que se utilizam de ameagas. As ameagas podem se referir a imposi-
¢do de danos ou prejuizos ou a suspensdo de favores ou beneficios. (RUA, p. 07)

Apesar de tudo, pode-se dizer que os detentores dos cargos representativos brasileiros
aprenderam ao menos um dos ensinamentos de Maquiavel: “["..."] nas épocas convenientes do ano,
distrair o povo com festas e espetdculos.” (MAQUIAVEL, 1515, p.134).

5. 0 EXCESSO DE ATIVISMO JUDICIAL NA SUPREMA CORTE

Cabe fazer uma justa e necessaria mengdo ao distinto Professor Oscar Vilhena Vieira, que
soube abordar o ativismo no contexto do Supremo Tribunal Federal com uma precisdo impar. O
ativismo judicial envolve uma atuagio proativa do Poder Judicidrio para levar principios e regras
da Constituicdo a situagdes que ndo foram expressamente previstas pelo legislador. Trata-se de
um modo adotado para comportar diversas situagdes surgidas e ndo positivadas na Carta Magna.
A expressdo ativismo judicial adquiriu nos Gltimos tempos uma conotagdo negativa de extrapo-
lagdo do préprio papel pelo Judicidrio. Na verdade, ha situagdes que legitimam uma atuagdo mais
expansiva de juizes e tribunais, ainda que excepcionalmente, com destaque para a promogdo dos
direitos fundamentais e a protegdo das regras do jogo democratico.

Seja como for, a verdade é que o STF se move, como regra, pela autocontengdo. Tra-
ta-se de algo ja existente em outros tempos, quando aquela corte fora reconhecida pelo notavel
desempenho na produgio jurisprudencial. Varios constitucionalistas atribuem o deslocamento da
autoridade do sistema representativo para o Poder Judicidrio como uma consequéncia natural da
rigidez de uma constitui¢do, como no caso do documento nacional.
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Na ligdo do ilustre Professor Oscar Vilhena, em seu artigo “Supremocracia”, a hipercons-
titucionalizag¢do da vida contemporanea é consequéncia da desconfianga na democracia e nido a
sua causa.'® Por isso mesmo, pode-se dizer que o STF acabou por exercer e se tornar um tribunal
de apelagdo ou de ultima instancia judicial, atuando em milhares de processos resolvidos pelos
tribunais inferiores em varios anos, o que em tese explica esse ativismo consideravel sob o ponto
de vista do volume de decisoes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Nesta obra, foi conciliada a filosofia maquiavélica com a realidade do cendrio juridico-
-politico brasileiro, o qual pode ser visto por vérios dangulos e que se realgou melhor a referida
tilosofia.

Ao considerarmos a trajetéria histérica dos direitos fundamentais e seu ponto de origem,
vemos o quanto sdo importantes, devendo ser garantidos pelo Estado de forma eficaz, uma vez
que varias nagdes em diversas épocas empenharam-se para conquistar cada direito inserido em
cada dimensdo. Logo, ao Executivo, Legislativo e ao Judicidrio cabe a tarefa de observé-los, ga-
ranti-los e preserva-los, seja por meio de politicas publicas, seja elaborando novas leis ou por meio
do controle de constitucionalidade. Julga-se, com base nisso, que aos poderes publicos é defeso se
absterem da observancia dos referidos direitos.

Os direitos sociais, ou direitos de segunda dimensao, destacados nesta obra por sua rele-
vancia, possuem uma relagdo intensa com as politicas publicas, cujas agdes objetivam concretizar
o disposto no texto constitucional. Contudo, as politicas publicas, em sua maioria, sdo negligen-
ciadas, pois falta aos nossos administradores e legisladores a empatia, ver com os olhos da so-
ciedade o que ela aspira e necessita. Empatia que o nosso Judicidrio, mesmo de forma imparcial,
as vezes extravagante e outras consideradas emotivas, atribui ao caso, de modo a gerar o ativis-
mo. As bases politico-administrativas nacionais sdo corruptas, desorganizadas, demasiadamente
individuais e apaticas as pretensdes sociais, sendo inaptas na protecdo dos direitos fundamentais,
valendo-se de um jogo de poder para se isentar das plausiveis responsabilidades. Como decorrén-
cia, a sociedade ¢ levada a um caos instaurado por mera ma gestdo e por omissoes sistemdticas dos
poderes Legislativo e Executivo, encorajando a agdo do Judicidrio como garantidor dos direitos
fundamentais.

Integrando-se a filosofia da obra O Principe a realidade brasileira, expde-se o modo de
agir estratégico do Executivo e de se imputar ao Judicidrio uma culpa exclusiva, a qual de fato é
gerada pela omissdo dos poderes Executivo e Legislativo, um em relagdo as politicas putblicas e
o outro ao legislar, criando um ambiente omissivo e propicio ao ativismo, cabendo ao Judiciario
suprir tais atos.

Ao focar nesta relagdo paradoxal, percebe-se que o Executivo se vale dos julgamentos
dos casos concretos em que ha omissdes dos demais poderes para selecionar e promover politicas

16 - VIEIRA, Oscar Vilhena. Revista Direito GV, v. 4, n° 2, Sdo Paulo — jul./dez. 2008. http://dx.doi.org/10.1590/S1808-243220080002000005.
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publicas ndo de modo a servir a toda a sociedade, mas somente aqueles que tiveram a sorte de se
socorrerem no Judiciario, usando o ativismo como um meio de se autovitimar e isentar-se de sua
responsabilidade. Essa postura, sabidamente, gera altas demandas judiciais e impacta na celeri-
dade da justica, semeando uma imagem negativa do Judiciario e retirando de si os holofotes da
abrangéncia das politicas publicas ineficazes.

E certo que o ativismo no é vantajoso e traz consigo riscos a sociedade, quais sejam, ris-
co a legitimidade democrética, politizagio indevida da justica, limites da capacidade do Judiciario
e até mesmo fomento a formacgdo de “cidaddos de segunda classe”. Faz-se necessdrio promover
meios eficazes para pressionar os detentores de representatividade a ndo permanecerem omis-
sos, levando-os a ndo sobrecarregarem a justica com questdes que podem e devem ser resolvidas
administrativa e legislativamente, pois o ativismo tem de ser igual a classe politica brasileira, ou
seja, excepcionalmente exercer sua fungio.
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O REFLEXO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS PREVISTOS NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988 NO INSTITUTO PROCESSUAL PENAL DA CONDUCAO COERCITIVA

Joseanne Monique Borges de Carvalho

RESUMO: Este trabalho de pesquisa teve a finalidade de analisar a medida cautelar
da condugdo coercitiva, aplicada ao processo penal sob o parametro da Constituigdo
Federal de 1988 e seus principios fundamentais de defesa do homem. O Processo
Penal brasileiro, assim como todas as outras categorias de direitos, possui toda a
sua base estabelecida nos principios fundamentais constitucionais, devendo respeitar
direitos individuais, como a liberdade, a dignidade e as garantias do devido proces-
so legal. Assim, o Estado consegue oferecer aos demandados um processo justo e
equanime para a resolucdo do conflito. Buscou-se demonstrar que, em uma sociedade
democratica de direito, a persecugdo penal deve seguir os estritos moldes legais, a
fim de resolver os impasses judiciais. Dessa forma, havendo antagonismo entre a
medida cautelar adotada pela autoridade em juizo e os principios fundamentais do
individuo, os dois devem ser analisados individualmente, buscando o instituto ideal
a ser aplicado ao caso concreto, restringindo temporariamente o alcance de um para
que o outro, atuando, possa auxiliar na persecugdo penal, de forma a alcangar uma
solugdo justa para o embate e, consequentemente, a devida aplicagdo da justi¢a por
parte do Estado-juiz.

PALAVRAS-CHAVE: Condugdo Coercitiva. Principios Fundamentais. Persecugdo
Penal. Constitui¢do Federal. Devido Processo Legal.

ABSTRACT: This research work had the purpose of analyzing the precautionary
measure of coercive conduct, applied to the criminal process on the parameter of
the Federal Constitution of 1988 and its fundamental principles of defense of man.
The Brazilian Criminal Procedure, like all other categories of rights, has all its ba-
sis established in fundamental constitutional principles, and must respect individual
rights such as freedom, dignity and the guarantees of due process of law. Thus, the
State is able to offer the defendants a fair and equitable process for the resolution of
the contlict. It was tried to demonstrate that in a democratic society of right, the
criminal prosecution must follow the strict legal molds in order to solve the judicial
impasses, in this way, if there is antagonism between the precautionary measure
adopted by the authority in court and the fundamental principles of the individu-
al, these two must be analyzed individually seeking what should be applied to the
concrete case, temporarily restricting the scope of one so that the other, acting, can
assist in criminal prosecution in order to achieve a fair solution to the clash and, con-
sequently, the proper application of justice by the State Judge.

KEYWORDS: Coercive Conduct. Fundamental Principles. Criminal Pursuit. Feder-
al Constitution. Due Process of Law.
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INTRODUCAO

A condugdo coercitiva, prevista nos artigos 218 e 260 do Cédigo de Processo Penal
(CPP), é o meio utilizado pela Policia Judicidria para produzir, no processo, evidéncias importan-
tes na construgdo de uma investigagédo policial.

Esse instituto, incluido no nosso ordenamento juridico pela Lei n® 12.403/2011, trouxe
ao Judicidrio a prerrogativa de fazer valer a decisdo da autoridade publica frente a vontade do par-
ticular, parte em um processo. Dessa forma, faz prevalecer o interesse publico diante do interesse
particular.

Paralelamente ao instituto em tela, existem importantes preceitos fundamentais que es-
tendem ao individuo garantias como a de ndo produzir provas contra si mesmo, da nio restrigdo
da liberdade sem o devido processo legal e de a sua dignidade/integridade pessoal ndo ser violada
por préticas abusivas ou imoderadas.

Assim, existe um amplo debate na jurisprudéncia e na doutrina a respeito da constitu-
cionalidade da condugdo coercitiva no ordenamento juridico brasileiro. Para alguns juristas, esse
instituto contraria principios constitucionais e atenta contra direitos fundamentais, os quais for-
mam os pilares da democracia em um Estado de Direito.

Ja outros entendem que a condug@o coercitiva, quando aplicada estritamente nos moldes
da legislagdo penal, ndo contraria, por si s6, direitos fundamentais.

Nesse contexto, o estudo sobre a Condugio Coercitiva e os Direitos Fundamentais bus-
cara os fundamentos doutrindrios favoraveis as teses de protegdo aos direitos constitucionais
individuais e aos direitos processuais penais utilizados na persecug¢do da verdade real em um pro-
cesso judicial. O propésito é evidenciar que ndo sdo institutos apartados ou antagdnicos, podendo
coexistir no ordenamento juridico brasileiro.

1. CONDUCAO COERCITIVA

O Processo Penal prevé medidas a serem tomadas pela autoridade judicial quando uma
das partes do processo descumpre, sem motivo justificado, ordem protferida pelo Tribunal.

Nos artigos 201, § 1°% 218 e 260 do Cddigo de Processo Penal, sdo previstas as circuns-
tancias em que as medidas cautelares serdo utilizadas no processo penal. Entre elas, a previsdo
de que o acusado somente serd conduzido a presenca das autoridades quando descumprir, sem
motivo justo, uma ordem judicial.

Assim, a condug@o coercitiva é o poder que o Estado possui de usar de meios coativos contra
o particular que ndo obedecer a uma ordem emanada pela autoridade judicidria. Para tanto, é neces-
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sario que o ato tenha sido precedido de intimagdo e consequente inobservancia da pessoa intimada.”

Guilherme de Sousa Nucci entende caracterizada condugdo coercitiva quando hé a apre-
sentagdo for¢ada de testemunha, vitima ou perito perante o juizo, a fim de prestar depoimento, de-
claragdo ou cumprir outro ato processual, quando, regularmente intimada, deixar de comparecer,
sem justo motivo. Para tanto, expede-se o mandato de condugdo coercitiva, a ser cumprido pela
autoridade policial ou por oficial de justiga, que pode contar com o apoio da justiga.’

Cada doutrinador possui uma visdo peculiar sobre a condugio coercitiva. Para Nucci, a
condugdo coercitiva “[...]] constitui uma modalidade de prisdo cautelar de breve tempo, pelo fato
de que qualquer cerceamento de liberdade, contra a vontade de quem a detém, constitui uma for-
ma de constrangimento.” *

As medidas cautelares possuem caracteristicas especificas no Processo Penal, uma vez
que ndo sdo regras a serem seguidas indiscriminadamente. Sdo aplicéveis todas as vezes em que o
processo enfrenta uma situagdo-problema que néo pode ser sanével pelo livre curso do feito.” Nes-
sa vertente, a doutrina entende que sdo medidas que devem ser aplicadas com excepcionalidade.
Conforme entende Rodrigo Capez:

Todas as medidas cautelares, indistintamente, se destinam a enfrentar uma situagio de
crise processual, representada pelo periculum libertatzs, e somente a presenga dessa situagdo
extraordindria, nos casos expressamente previstos em lei, autoriza o recurso a esse meio
também excepcional, de modo a romper-se a inviolabilidade da liberdade individual.®

Outra caracteristica preponderante das medidas cautelares é a provisoriedade. Elas sdo as-
sim conhecidas porque duram apenas no momento da execug¢do da sua finalidade. EEssa caracteristica
¢ importante porque confere garantias ao interessado, como a razoavel duragdo do processo.

Rodrigo Capez cita que, embora o Cédigo de Processo Penal ndo contenha regras dessa
natureza, a Constitui¢do Federal impde, como direito fundamental, a razoavel duragdo do proces-
so (art. 5°, LXVIII, CFRB/88).”

Dessa maneira, Capez entende que o imputado néo pode ficar preso cautelarmente por
tempo indeterminado, aguardando julgamento. Mesmo a efetividade da presungio de inocéncia
exige o julgamento mais célere possivel, uma vez que a prépria persecugio penal ja atinge o status
dignatis do imputado.®

2 - Arts 201, § 1° 218 e 260 do Cédigo de Processo Penal.

3 - NUCCI, Guilherme de Souza. Direitos Humanos versus Seguran¢a Piblica. Editora Forense. p. 125, 2016.

4 - Ibidem, p. 125.

5 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Cédigo de Processo Penal Comentado. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 669.

6 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas, a individualizagdo da Medida Cautelar no Processo Penal. Editora Quartier Latin, 2017. p.857.
7 - Ibidem, p.357.

8 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas, a individualizagdo da Medida Cautelar no Processo Penal. Ed. Quartier Latin, 2017. p.357.
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O legislador previu uma variedade de medidas cautelares no ordenamento juridico pena-
lista brasileiro. Em meio a essa variedade, o aplicador do direito decide qual deve ser aplicada ao
caso concreto, de modo que haja o menor indice possivel de prejuizo processual.

Aplica-se o critério do “minimo sacriticio necessario”,” afinal, é um direito individual do

imputado que estd sendo sacrificado em virtude do interesse maior da apuragio dos fatos e da
livre aplicagdo da justiga.

Rodrigo Capez trata desse tema indicando que a pluralidade de medidas cautelares pes-
soais legalmente previstas evidencia a vontade do legislador de modular a resposta cautelar, de
acordo com a quantidade e a qualidade do perigo real a ser tutelado. O autor continua seu pensa-
mento afirmando que se trata de um modelo de pluralidade graduada, em que as medidas cautela-
res sdo ordenadas em termos de progressiva aflitividade ou de gradual intensidade de intervengdo
na liberdade pessoal.'

A técnica processual de se graduar a medida cautelar de acordo com a necessidade do
processo esta intimamente relacionada com o Principio da Proporcionalidade, ou seja, deve haver
relagdo de gradagdo entre o crime cometido e a medida a ser aplicada."’

Observa-se no art. 282 do CPP que as medidas cautelares podem ser aplicadas de forma
isolada ou cumulativamente em um processo, a depender do juizo de periculosidade do agente, da
gravidade da conduta e das circunstancias relacionadas ao crime.

Nesse sentido, Rodrigo Capez acentua que:

Somente podera haver cumulagdo de medidas cautelares para atender as exigéncias cau-
telares da situagio de perigo (priculum libertatis), e ndo para garantir o cumprimento de
outra medida cautelar.'

1.1 Persecucido Penal e seus Mecanismos de Atuagio

O Estado possui a prerrogativa de proporcionar a sociedade uma equanime relagio entre
liberdade e justiga. A obrigagdo que daf decorre, assumida pelo Estado, de defender os direitos
do individuo e punir os infratores da lei, impedindo que cada um defenda os seus direitos a seu
préprio modo, possui previsdo no art. 5°, XXXV, da CRFB/88, in verbis: “a lei ndo excluird da
apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameacga a direito”.

Essa autonomia do Estado de acusar e punir os infratores da lei, bem como da vitima de
buscar do Estado-juiz a prestagio jurisdicional e ter reparada a lesdo sofrida, é alcangada por meio

9 - Expressio utilizada por MARIO CHIAVARIO ¢ utilizada pela Corte Constitucional Italiana. (CHIAVARIO, Mario. Diritto processuale penale —
profilo instituzionale. 5. ed. Torino: Utet Giuridica, 2012. p. 693.

10 - CAPEZ, op. cit., p. 887.
11 - Ibidem, p. 389.

12 - Ibidem, p. 397.
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do instituto da persecugdo penal ou agdo penal. O Estado-acusagio segue normas de direito penal
para investigar um caso e punir o responsavel pela atitude danosa a outrem. Guilherme de Sousa
Nucci conceitua a¢do penal como o direito do Estado-acusagdo ou da vitima de ingressar em juizo,
solicitando a prestacdo jurisdicional, representada pela aplicagdo das normas de direito penal ao
caso concreto por meio da agdo, tendo em vista a pretensdo de punir.*’

Nascido o direito de punir do Estado, este s6 pode se concretizar com o exercicio do di-
reito de agdo. A Constitui¢do Federal oferece ao individuo a garantia do contraditério e da ampla
defesa sempre que o Estado-juiz der inicio ao direito de agdo para aplicar o direito a determina-
da conduta ilicita. Com base nesses principios, Guilherme de Sousa Nucci explicita que ndo ha
possibilidade de haver punigdo, na 6rbita penal, sem o devido processo legal, isto é, sem que seja
garantido o exercicio do direito de a¢do, com sua consequéncia natural, que é o direito ao contra-
ditério e a ampla defesa.™

Em alguns casos, para que haja um perfeito andamento da agdo penal, o Estado-juiz se
vale de condutas de restri¢do a determinados direitos constitucionais, previstos na lei processual
penal, visando aplicar outro principio também fundamental e constitucional, a seguranga publica,
desencadeando na agio penal um conflito entre principios constitucionais.'

A Constituigdo Federal, em seu art. 5°, elenca regras e principios conhecidos como prin-
cipios fundamentais. As regras sdo normas que sdo sempre satisfeitas ou néo satisfeitas, cumpri-
das ou nio cumpridas. Sdo determinagdes no ambito daquilo que é fatica e juridicamente possi-
vel.'* Nesse sentido:

As normas constitucionais advindas da Constituigdo Federal de 1988, possuem princi-
pios e regras estampadas no art. 5°, que cuida dos direitos e garantias individuais, con-
siderados fundamentais, pois expressos. E perfeitamente viavel encontrar-se uma regra
meramente formal, constante do art. 5°, por vontade politica da época da Constituinte,
embora sem lastro no conjunto dos direitos humanos materiais. Exemplo ja menciona-
do é o direito de nio ser identificado criminalmente, caso possua identificagio civil, na
forma da lei. Uma regra de garantia individual, meramente formal. Noutros termos,
respeita-se como garantia por constar do texto constitucional, mas, na esséncia, nem
precisaria ali ter constado."”

Quanto aos principios, ndo é possivel encontrar algo no campo formal, visto que todos
sdo materiais e, consequentemente, de aplicabilidade imediata. Porém, existem doutrinadores que
entendem nio existirem principios absolutos, motivo pelo qual o judiciario deve buscar harmoni-

13 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Cédigo de Processual Penal Comentado. Editora Forense, p. 111. 2015.
14 - Ibidem, p.111.

15 - Idem. Direitos Humanos versus Seguranga Piblica. Editora Forense. p. 125.

16 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas. Editora Quartier Latin. p. 51.

17 - NUCCI, op. cit., p. 115, 2016.
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zé-los no ordenamento juridico para que tenham a sua aplicabilidade balanceada de acordo com o
caso concreto.”® Nesse sentido:

Somos partiddrios da tese de inexisténcia de principios absolutos por duas razdes ba-
sicas: a) sdo metas, horizontes, orientagdes amplas e genéricas a seguir, ndo possuindo
interpretagdo Unica e comportando vérios dngulos e pontos de vista; logo, algo tdo ge-
nérico nio pode ser absoluto; b) sdo naturalmente conviventes com os demais principios,
pois a harmonia precisa reinar na Constitui¢do Federal, inexistindo motivo para um
principio ser superior a outro, na exata medida que a interpretagdo dada pelo operador
do Direito, em especial, o Judicidrio, é diversa, conforme quem a faz."

Diante de todo o exposto, conclui-se que os principios fundamentais previstos no art.
5° da CRFB/88 sio norteadores da persecugdo penal. Todavia, ndo podem ser absolutos quando
entram em confronto com o préprio Estado de Direito, devendo ser harmonizados; se assim nio
fosse, trariam um inevitavel desgaste para o processo penal.

1.2 Outras Medidas Cautelares

As medidas cautelares sio procedimentos especificos adotados pela autoridade judiciéria,
no ambito do processo, sempre que estritamente necessdrio ao processo, de modo que venham a
contribuir singularmente com a atuagio judicidria.*

Nucci define essa matéria explicando que se trata de um instrumento restritivo de
validade, de cardter provisério e urgente, diverso da prisdo, como forma de controle e acom-
panhamento do acusado durante a persecucio penal, desde que necessério e adequado ao caso
concreto.”!

Importante destacar que essas medidas, a serem aplicadas no decorrer do processo, ndo
podem ser usadas aleatoriamente ou ao livre entendimento da autoridade judicidria. Sdo medidas
estudadas caso a caso e aplicadas de forma mais vantajosa ao acusado, sempre se observando os
requisitos, ja mencionados, da necessidade e adequabilidade.*” Ressalte-se também que deve ser
seguido o estrito modelo da previsdo legal.

Nesse sentido, Nucci entende que, embora constitua instrumento mais favoravel ao acu-
sado, se comparada com a prisdo proviséria, ndo deixa de representar um constrangimento a li-

18 - Teoria dos Principios de Robert Alexy.

19 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Direitos humanos versus Seguranga Piiblica. Editora Forense. 2016. p. 116.
20 - Id. Cédigo de Processo Penal Comentado. Editora Forense. 2015. p. 669.

21 - Ibidem, p. 668.

22 - Ibidem. p. 669.
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berdade individual. Por isso, ndo pode ser aplicada automaticamente; depende do preenchimento
de dois requisitos genéricos: necessariedade e adequabilidade.”

O art. 319 do CPP traz o rol de medidas cautelares que podem ser utilizadas no processo,
todas elas introduzidas pela Lei n® 12.403/2011, buscando evitar o constrangimento do acusado
por meio de prisdes provisérias, de maneira que, ao final da persecugio criminal, possam ser ab-
solvidos ou responderem a uma pena minima.

No caso de essas medidas serem adotadas e ndo cumpridas, o magistrado pode, entdo,
decretar a prisdo preventiva do acusado, como w/tima ratio. Essa reforma, segundo Nucci, “[...] em
principio, é bem-vinda, restando ao Estado implementa-la na pratica.”**

Alegalidade ¢ um importante pressuposto da aplicagdo de qualquer medida cautelar, tendo
em vista que, por se tratar de uma medida restritiva de direitos fundamentais, a autoridade judiciaria
deve se pautar no estrito cumprimento da legislacdo. Nesse sentido, Rodrigo Capez assim leciona:

Tratando-se de intervengdo no direito de liberdade, ndo existe discricionariedade ju-
dicial, pois, ao se restringir um direito fundamental, ndo hd margem para opg¢io entre
simples indiferentes juridicos. Cumpre ao juiz formular um juizo de legalidade, a ser
necessariamente fundamentado.”

Assim, a anélise da aplicagdo da legalidade ao caso concreto é o fator preponderante para
definir se a interven¢io do Estado no direito fundamental do individuo é juridicamente admissivel
ou ndo. Nesse sentido: “A analise da fundamentagio constitucional para essa intervengdo é que per-
mite distinguir uma restrigéo (permitida) de uma violagdo (ndo permitida) ao direito de liberdade ”.*°

Por esse motivo, faz-se importante que a lei destaque as medidas cautelares passiveis de
aplicagdo em um processo, conforme citado no art. 319 do CPP. Se, ao contrério, a medida cau-
telar aplicada néo estiver prevista em lei, a consequéncia juridica sera a violagdo de um direito,
porquanto ndo haveré respaldo legal para tal atitude do Estado. Nessa hipétese, deve o Estado
interromper a medida, por ter sido proveniente de uma ordem judicial destituida do inafastavel
tundamento da legalidade.

2. OS DIREITOS FUNDAMENTAIS INDIVIDUAIS

O art. 5°, caput, da CRFB/88 aduz que “todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pafs a inviolabi-
lidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade.”

23 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Cddigo de Processo Penal Comentado. Editora Forense, 2015. p. 669.
24 - Ibidem, p. 749.
25 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas, A Individualizagdo da Medida Cautelar no Processo Penal. Editora Quartier Latin, p. 405.

26 - Ibidem.
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Os direitos fundamentais sdo protegdes oferecidas pelo Estado democratico de direito a
todos que se encontrem em seu territério, a fim de resguardar a integridade, a dignidade e todos
os direitos relacionados diretamente ao ser humano.

Nesse sentido, Canotilho discorre sobre o direito de defesa dos cidaddos sob uma dupla
perspectiva:

(1) constituem, num plano juridico-objetivo, normas de competéncia negativa para os
poderes ptblicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera juridica
individual; (2) implicam, num plano juridico-subjetivo, o poder de exercer positivamente
direitos fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos poderes publicos, de
forma a evitar agressoes lesivas por parte dos mesmos (liberdade negativa).””

Os direitos fundamentais individuais sdo regras de eficicia plena e aplicabilidade ime-
diata. Para garantir que esses direitos ndo sejam restringidos por alguma arbitrariedade, a Cons-
titui¢do Federal prevé institutos de protecdo: Mandado de Seguranga, Habeas Corpus, Habeas
Data, Mandado de Injungéo e Iniciativa Popular. Sdo remédios constitucionais de protegdo aos
direitos fundamentais.*® Nesse sentido:

Sido direitos constitucionais na medida em que se inserem no texto de uma Constituicdo
cuja eficdcia e aplicabilidade dependem muito do seu préprio enunciado, uma vez que a
Constitui¢do faz depender de legislagdo ulterior de aplicabilidade de algumas normas
definidoras de direitos sociais, enquadrados entre os fundamentais. Em regra, as normas
que consubstanciam os direitos fundamentais democraticos e individuais sdo de eficicia
e aplicabilidade imediata. A prépria Constituigdo Federal, em uma norma-sintese, deter-
mina tal fato dizendo que as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tem aplicagdo imediata. Essa declaragiio pura e simplesmente nio bastaria se outros me-
canismos nio fossem previstos para torna-la eficiente (exemplo: mandado de injungio e
iniciativa popular).*®

Embora sejam atribuidos aos direitos fundamentais um grau de importéincia elevado,
préprio das sociedades organizadas democraticamente, eles ndo podem ser elevados a um grau
de intangibilidade tal que impega ou atrapalhe o livre curso da justica brasileira em seu objetivo
principal, qual seja, punir atos ilicitos praticados contra a sociedade de direito. Nesse sentido:

Os direitos humanos fundamentais, dentre eles os direitos e garantias individuais e co-
letivos consagrados no art. 5° da Constitui¢do Federal, ndo podem ser usados como um
verdadeiro escudo protetivo da pratica de atividades ilicitas, tampouco como argumento
para afastamento ou diminui¢io da responsabilidade civil ou penal por atos criminosos,
sob pena de total consagragio ao desrespeito a um verdadeiro Estado de Direito.”

27 - CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢do. Editora Almedina, p. 541.

28 - MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32. Editora Atlas, p. 130.

29 - Ibidem, p. 31.

30 - MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32°. Editora Atlas, p. 31.
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De acordo com esse entendimento, conclui-se que os direitos fundamentais sdo
principios norteadores do bom convivio em sociedade, que obrigam o Estado a respeitar a
dignidade da pessoa humana, enquadrando-se em um patamar de respeito mituo aos direi-
tos humanos. Porém, ndo sdo normas absolutas; deve-se observar os regramentos normati-
vos de organizagdo do Estado, admitida a punigdo aos ilicitos praticados pelos individuos.
Nesse sentido:

Os direitos e garantias fundamentais consagrados pela Constitui¢do Federal, portanto,
nio sio ilimitados, uma vez que encontram seus limites nos demais direitos igualmente
consagrados pela Carta Magna (Principio da relatividade ou conveniéncia das liberdades
publicas).”’

A Declaragido dos Direitos Humanos das Nag¢des Unidas traz expressamente, em seu
art. 29, que toda pessoa tem deveres para com a comunidade, visto que somente nela pode de-
senvolver livre e plenamente sua personalidade. No exercicio de seus direitos e no gozo de suas
liberdades, todas as pessoas estardo sujeitas as limitagoes estabelecidas pela lei com a finalidade
de assegurar o respeito aos direitos e liberdades dos demais e de satisfazer as justas exigéncias
da moral, da ordem publica e do bem-estar de uma sociedade democratica. Esses direitos e li-
berdades ndo podem, em nenhum caso, ser exercidos em oposi¢do aos propdsitos e principios
das Nagdes Unidas. Nada na presente Declaragdo podera ser interpretado com vistas a conferir
direito algum ao Estado, a um grupo ou a uma pessoa, para empreender e desenvolver ativida-
des ou realizar atos tendentes a supressido de qualquer dos direitos e liberdades proclamados
na referida Declaragio.*

A doutrina costuma diferenciar direitos e garantias fundamentais, embora sejam insti-
tutos complementares e ndo subsistam em separado. Assim, enquanto os direitos asseguram a
frui¢do de certos bens (sejam eles morais ou materiais), as garantias sdo assecuratérias do direito
em si, ou seja, sdo declaratérias do direito.

Nessa vertente, Canotilho estabelece que as classicas garantias sdo também direitos, em-
bora muitas vezes se saliente nelas o carater instrumental de protegdo dos direitos. As garantias
traduzem-se quer no direito dos cidaddos a exigir dos poderes publicos a protecdo dos seus direi-
tos, quer no reconhecimento de meios processuais adequados a essa finalidade.”

Jorge Miranda também segue esse padrdo de pensamento, aduzindo que:
Classica e bem atual é a contraposigio dos direitos fundamentais, pela sua estrutura, pela

sua natureza e pela sua fungio, em direitos propriamente ditos ou direitos e liberdades,
por um lado, e garantias por outro lado. Os direitos representam por si sé certos bens,

31 - Ibidem, p. 31.

32 - Declaragio de Direitos Humanos das Nagdes Unidas, art. 29.

33 - CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. Editor Almedina, p. 520.
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as garantias destinam-se a assegurar a fruig¢do desses bens; os direitos sdo principais, as
garantias sdo acessérias e, muitas delas, adjetivas”, ainda que possam ser objeto de um
regime constitucional substantivo; os direitos permitem a realizagio das pessoas e inse-
rem-se direta e imediatamente, por isso, nas respectivas esferas juridicas, as garantias,
as garantias so nelas se projetam pelo nexo que possuem com os direitos; na acepgao
jusracionalista inicial, os direitos declaram-se, as garantias estabelecem-se.**

Diante do exposto, entende-se que o estudo dos direitos fundamentais do individuo contribui
para uma justa e digna aplicagdo do direito penal ao demandado em um Estado democritico de direito.

2.1 Protecido Contra a Autoincriminacio

O art. 5°, LXIII, da CRFB estabelece que “o preso serd informado dos seus direitos, entre
os quais o de permanecer calado...”. Esse inciso constitui apenas um dos vérios respaldos legais
para o principio da ndo autoincriminagao.

Em paralelo com o direito de permanecer calado, figuram o direito a ampla defesa (art.
5°, LV) e a presungdo de inocéncia (art. 5°, LVII). Tais direitos se associam ao raciocinio de que a
lei pde a salvo o direito do individuo de nio produzir provas contra si mesmo.

Com a modificagio introduzida pela Lei n® 10.792/2008, torna-se claro o acolhimento,
sem qualquer ressalva, do direito ao siléncio, como manifestacdo e realizagdo da garantia da ampla
defesa. Sustenta-se que a necessidade de permanecer calado, muitas vezes, é uma consequéncia
natural para pessoas frégeis, emocionalmente perturbadas ou que ndo possuem a devida assistén-
cia juridica. Ndo se nega que, no espirito do magistrado, o siléncio invocado pelo réu pode gerar a
suspeita de ser ele realmente o autor do crime, embora, ainda que tal se dé, seja defeso ao magis-
trado externar o seu pensamento na sentenga. Ora, como toda decisdo deve ser fundamentada, o
siléncio jamais deve compor o contexto de argumentos do julgador para sustentar a condenagdo
do acusado.”

Nesse sentido, firma-se o entendimento dos Tribunais Superiores. O direito a ndo au-
toincriminagdo é bastante aplicado pelos ministros do Superior Tribunal de Justica, com vistas a
defender o direito ao siléncio, ao contraditério, a ampla defesa e a ndo produgio de provas contra
si mesmo. Confira-se:

O principio nemo se detegere refere-se a garantia da nio autoincriminagdo, segundo o
qual ninguém pode ser for¢ado por qualquer autoridade ou particular, a fornecer in-
voluntariamente qualquer tipo de informagio ou declaragio que o incrimine, direta ou
indiretamente.”

34- MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Editora Coimbra, p. 88-89.
35 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Cddigo de Processo Penal Comentado. Editora Forense. p. 461-462.

36 - STJ, REsp 1208583/ES, rel. Ministra Laurita Vaz, julgado em 04-12-2012, DJe 11-12-2012.
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Em diversos julgados, o Superior Tribunal de Justi¢a tem se posicionado em sentido
tavoravel ao demandado. Assim como no ambito do direito administrativo, quando se apuram
responsabilidades em um processo disciplinar, o servidor também é protegido pelo principio refe-
rido. No julgado abaixo (STJ, RMS 14.901/TO), o STJ firmou o seguinte entendimento:

[...] a comissdo processante feriu de morte a regra do art. 5°, LXIII, da CRFB/88, que
confere aos acusados o privilégio contra a auto-incriminagdo, bem como as garantias do
devido processo legal e da ampla defesa. Com efeito, em vez de constranger a servidora a
talar apenas a verdade, deveria ter-lhe avisado do direito de ficar em siléncio. Os interro-
gatérios da servidora investigada, destarte, sdo nulos e, por isso, ndo poderiam embasar
a aplicagdo da pena de demissdo, pois deles ndo pode advir qualquer efeito. Como, na
hipétese em comento, o relatério final da comissdo processante que sugeriu a demissdo
e a manifestagdo da autoridade coatora que decidiu pela imposigido dessa reprimenda se
valeram das evidéncias contidas nos interrogatérios, restaram contaminados de nulida-
des, motivo pelo qual também ndo podem subsistir.”” (grifo do original)

Em contrapartida, ndo se admite a produgio deliberada de provas falsas para a defesa de
terceiros. Nesse caso, a pessoa pode incorrer em falso testemunho (STJ, HC 98.629/SC):

O principio constitucional nemo tenetur se detegere, insculpido no art. 5°, LXIII, da Lex
Fundamentalis, ndo alcanga aqueles que comparecem em juizo com o propésito delibe-
rado de produzir, falsamente, prova contra terceiros, ainda que, neste propésito, pos-
sam, acidentalmente, auto incriminarem-se.*®

A jurisprudéncia entende ndo ser o mesmo caso quando a testemunha mente em audién-
cia com a intengdo de ndo se autoincriminar, nem mesmo com a orientag¢do do seu advogado de
defesa. Confira-se:

Todavia, esse Egrégio STJ considera atipica a conduta da testemunha que mente em
juizo para eximir-se da autoincriminagdo. Logo, conforme esse entendimento, como se
trata de testemunha que negou ser usudria de drogas, por orientagdo do paciente, temen-
do que, de alguma maneira, essa declaragdo pudesse ensejar a instauragio de inquérito
ou agdo penal contra ela, verifica-se a atipicidade da conduta da testemunha e, por con-

seguinte, do ora paciente.”

Nesse sentido, também se configura a Simula 522 STJ, segundo a qual é considerada
atipica a conduta de atribuir-se falsa identidade perante autoridade policial, ainda que em situagio
de alegada autodefesa.

Concluindo, o Estado oferece aos individuos o beneficio de ndo se autoincriminar em

37 - STJ, RMS 14.901/TO, Rel. Ministra Maria Thereza de Assis Moura, julgado em 21-10-2008, DJe 10-11-2008.
38 - STJ, HC 98.629/SC, Rel. Ministro Felix Fisher, julgado em 21-05-2009, DJe 03-08-2009.

39 - STJ, HC 477.125/SP, Rel. Ministro Hamilton Carvalhido, julgado em 02-05-2006, DJe 05-02-2007
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uma audiéncia ou persecugdo penal, nos estritos limites em que se beneficie com tal conduta.
Porém, ndo ¢é aceita a conduta tendente a atrapalhar o percurso das investiga¢des judiciais ou a
conduta infiltrada de ma-fé.

2.2 Direito Fundamental de Liberdade

Em um Estado democrético de direito, os individuos possuem o direito a livre manifesta-
¢do em sua personalidade, criatividade e conduta, assim como a liberdade de ir, vir e permanecer.
Nesse sentido, firma-se o principio da liberdade, assegurado constitucionalmente.

Os direitos de liberdade constituem direitos de defesa, de primeira geragdo, que impdem
ao Estado um dever de abstencio, de nio interferéncia, de ndo intromissio na esfera de autonomia
individual. Nesse sentido, configuram norma de competéncia negativa aos Poderes Publicos, que
nio podem criar embaragos ao seu exercicio, quer material, quer juridico.*

A caracteristica principal do principio da liberdade é a possibilidade de o individuo agir
conforme os seus ideais e pessoalidades, sem que o Estado interfira em suas decisodes. Nesse
sentido:

O trago especifico das posi¢des subjetivas identificadas como liberdades é a alternativa
de comportamento, ou seja, a possibilidade de escolha de uma conduta. E a liberdade de
agir, escolher, conduzir-se sem obstéculos e sem limitagdes ilegais.*’

Essa liberdade estendida a todos pela Constitui¢do Federal ndo pode ser interpretada de
forma absoluta, tendo em vista que seu carater principiolégico permite a compreensio de acordo
com as bases legais do Estado.

Rodrigo Capez entende que a estrutura de principio do direito a liberdade ndo outorga
permissdo definitiva para fazer ou deixar de fazer tudo o que se quer. Garante-se, isto sim, um
grau maximo de liberdade dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes, vale dizer, des-
de que nio haja razdes suficientes (direitos de terceiros, interesses coletivos) que fundamentem
uma restrigdo a liberdade geral de agdo."”

Nesse entendimento, os principios da liberdade e da legalidade caminham juntos, ja que
o Estado confere liberdade ao individuo quando néo proibe, tdo pouco obriga que alguma conduta
seja realizada, ficando restrito ao livre arbitrio de cada um. No momento em que a conduta é tipi-
ficada, seja na sua forma autorizativa, seja em sua forma restritiva, ndo ha mais o que se falar em
liberdade, visto que o Estado atribuiu um dever legal aquela conduta.

40 - MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Editora Saraiva. p. 157-158.

41 - PONTES DE MIRANDA, Francisco Antonio. Comentdrios a Constitui¢do de 1967, com a emenda n° 1, de 1969. Ed. Revista dos Tribunais, 1971,
p- 291, tomo V.

42 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares, a Individualizagdo das Medidas Cautelares Individuais. Editora Quartier Latin. p. 79.
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Essa liberdade geral de atuar constitui a liberdade-matriz, a liberdade-base das demais li-
berdades individuais, e decorre do art. 5°, II, da Constitui¢do Federal “ninguém seré obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, o qual correlaciona liberdade e legalidade: a
liberdade somente pode ser restringida por normas juridicas preceptivas (que impdem uma conduta
positiva) ou proibitivas (que impdem uma abstengo), formal e substancialmente constitucionais.*

Os direitos de liberdade, entendem os doutrinadores, tém natureza negativa, pois atri-
buem ao Estado uma agdo negativa, correspondendo assim aos direitos de defesa, os quais prote-
gem os individuos das interferéncias do Estado em seu direito de liberdade.

Rodrigo Capez entende que os direitos de defesa do cidaddo contra o Estado sdo direitos
a abstengdes do Poder Publico, a ndo realizagdo de intervengdes em determinados bens prote-
gidos, como o direito a que o Estado ndo impega ou dificulte determinadas ag¢des do titular do
direito (a prisdo impede o direito de locomogéo).**

Toda interferéncia estatal no direito de liberdade do cidaddo deve estar em consonancia
com as normas constitucionais e infraconstitucionais, de modo a resguardar outros direitos rela-
tivos a coletividade, a seguranga, a satide e tantos outros.

Se houver fundamentagdo constitucional para a intervencgdo, ndo se tipificard uma viola-
¢do, mas sim uma restri¢do ao direito fundamental, “["...] o que impede a ativagdo da consequéncia
juridica ‘declaragdo de inconstitucionalidade e retorno ao status quo ante¢ ”. O correto, portanto, é
conceituar o suporte fatico como a soma do ambito de protecédo e de intervengdo estatal, acrescida

de auséncia de fundamentagio constitucional.*’

O direito fundamental a liberdade é inerente ao individuo por ser assegurado consti-
tucionalmente, entretanto, o individuo também possui o dever de agir em conformidade com os
principios e regras balizadores do Estado democriatico de direito.

2.4 O STF e os Direitos Fundamentais

O Supremo Tribunal Federal é o 6rgdo de tltima instancia responsavel pela guarda da
Constitui¢do Federal, conforme art. 101, pardgrafo tinico, da CRFB. Dessa maneira, todas as
questdes que digam respeito aos direitos fundamentais e seus principios constitucionais sdo jul-
gadas pelo ST, de forma a equilibrar os preceitos constitucionais com a ordem publica.

Por diversas vezes, o STF teve que decidir entre conflitos de direitos fundamentais, nos
quais existem direitos resguardados em ambos os lados. Considerando que todos sejam direitos
constitucionalmente resguardados ao homem, o STF aplica um juizo de relatividade, fazendo
prevalecer aquele que tiver maior peso no mundo juridico. Nesse sentido:

438 - SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constituctonal Positivo. Editora Malheiros, p. 237-238.
44 - CAPEZ, op. cit,, p. 81.

45 - SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais — conteiido essencial, restrigoes e eficdcia. Sdo Paulo: Malheiros, p. 74.
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Ao ocorrer a tensio entre dois principios reconhecidos pelo ordenamento constitucional
em vigor, o de menor peso, de acordo com as circunstincias e condi¢des inerentes ao
caso concreto, abdica do seu lugar ao de maior valor, em uma “relagio de precedéncia
condicionada”... A ponderagio entre principios constitucionais é tarefa das mais comple-
xas e importantes para a manutengio da ordem constitucional coesa. Por essa razio é
enorme a responsabilidade do Poder Judiciério, principalmente das Cortes Supremas dos
Estados, quando do controle da constitucionalidade de leis restritivas de direitos, bem
como da solugio de tensoes entre direitos fundamentais amparados pela Constituigio,
colidentes no caso concreto.*

Consoante o principio da relativizagdo, o STTF entende que até mesmo o direito a vida,
conhecido como o principal direito em uma sociedade democratica, pode ser relativizado a luz de
cada questdo em concreto.

Importante julgado do STF trata da questdo do uso de algemas e o principio da dignida-
de da pessoa humana. Um confronto entre o direito do Estado de usar de artificios para garantir a
ordem e a seguranga putblica em oposi¢do ao direito que todos possuem a sua dignidade como ser
humano. Sobre isso, a Simula Vinculante 11 do STF preceitua que:

S6 é licito o uso de algemas em caso de resisténcia e de fundado receio de fuga ou de pe-
rigo a integridade fisica prépria ou alheia, por parte do preso ou de terceiros, justificada
a excepcionalidade por escrito, sob pena de responsabilidade disciplinar civil e penal do
agente ou da autoridade e de nulidade da prisdo ou do ato processual a que se refere, sem
prejuizo da responsabilidade civil do Estado.*”

O STF entende que os direitos fundamentais ndo sdo absolutos, devendo ser aplicados a cada
caso concreto com sobriedade e ética, analisando-se as situagdes individualmente e fazendo prevalecer
o direito mais urgente, que, se ndo aplicado, pode causar dano irrepardvel a parte. Nesse sentido:

Os direitos e garantias individuais ndo tém cardter absoluto. Ndo ha, no sistema consti-
tucional brasileiro, direitos ou garantias que se revistam de carater absoluto, mesmo por-
que razdes de relevante interesse publico ou exigéncias derivadas do principio de con-
vivéncia das liberdades legitimam, ainda que excepcionalmente, a adogéo, por parte dos
6rgdos estatais, de medidas restritivas das prerrogativas individuais ou coletivas, desde
que respeitados os termos estabelecidos pela prépria Constituigdo. O estatuto constitu-
cional das liberdades publicas, ao delinear o regime juridico a que estas estdo sujeitas — e
considerado o substrato ético que as informa — permite que sobre elas incidam limitagdes
de ordem juridica, destinadas, de um lado, a proteger a integridade do interesse social
e, de outro, a assegurar a coexisténcia harmoniosa das liberdades, pois nenhum direito
ou garantia pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou com desrespeito aos
direitos e garantias de terceiros.*

46 - LOPES MAIA, Lorena. Colisio de Direitos Fundamentais: Visdo do STF. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.
php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11242>. Acesso em: 10 mar. 2018.

477 - STF, Simula Vinculante n°11, Sessio Plenéria de 13-08-2008, DJe de 22-08-2008

48 - STF, MS 23.452, rel. min. Celso de Mello, julgado em 16-9-1999, DJe de 12-5-2000.
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Somente a lei pode atribuir o dever de conduta ao cidaddo. O STF atua para fiscalizar se
a lei, responsavel por infligir ou inibir condutas gravosas a sociedade, estd em consonancia com
0s preceitos constitucionais.

O principio da reserva legal atua como expressiva limitagdo constitucional ao poder
do Estado, cuja competéncia regulamentar, por essa razio, nido se reveste de suficiente ido-
neidade juridica que lhe permita restringir direitos ou criar obrigagdes. Sob esse viés, o STF
estabeleceu que “Nenhum ato regulamentar pode criar obriga¢des ou restringir direitos, sob
pena de incidir em dominio constitucionalmente reservado ao ambito de atuagido material da
lei em sentido formal.”*

3. CONFRONTO ENTRE CONDUCAO COERCITIVA E DIREITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais, previstos constitucionalmente, possuem grande importancia
na construc¢do de um Estado democratico de direito. Nesse sentido, toda sociedade preocupada
com seu crescimento e com o bem-estar de seus cidadaos fixa suas leis e doutrinas com o parame-
tro das normas fundamentais de protegdo ao ser humano.

Alexy Robert, em sua teoria dos direitos fundamentais, entende que as normas de direi-
tos fundamentais desempenham papel central no sistema juridico em razio de sua fundamentali-
dade formal, haja vista que, por se encontrarem no dpice da ordem juridica, vinculam diretamente
os trés Poderes; e de sua fundamentalidade material, uma vez que, com base nelas, sdo tomadas
decisdes sobre a estrutura normativa bésica do Estado e da sociedade.”

Esses direitos, por estarem vinculados a Constitui¢do do Estado, possuem um alto grau
de protecdo estatal, uma vez que as leis infraconstitucionais devem observar seus fundamentos e,
na medida do possivel, atuarem interligadas com os principios protetivos do ser humano.

Entende Rodrigo Capez que constitucionalizagdo é a consagragdo juridico-positiva dos
direitos fundamentais em normas formalmente constitucionais e sua consequéncia mais notoria
¢é a protecdo de direitos fundamentais mediante o controle de constitucionalidade de atos estatais
que neles intervenham.”!

A presenca dos direitos fundamentais responsaveis por proteger a dignidade da pessoa
humana diante da atuagdo estatal é um fator norteador da administracdo do Estado e da aplicagdo
do direito aos cidaddos. Conforme esse pensamento:

A constitucionalizagdo dos direitos fundamentais exprime a dimensio substancial da de-
mocracia, uma vez que eles ditam limites e vinculos de contetido aos poderes da maioria
que, de outra forma, seriam ilimitados. Nesse sentido, os direitos fundamentais, subtrai-

49 - STF, AC_1.083 AgR-QO, rel. min. Celso de Mello, julgado em 25-5-2006, DJe de 16-6-2006.
50 - ALEXI, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 520-523.

51 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares, a Individualizagio das Medidas Cautelares Individuats. Editora Quartier Latin, p. 318.
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dos da disposi¢do da maioria, sdo normas substanciais sobre a produgdo legislativa e o
contetdo das decisdes e circunscrevem a esfera do indecidivel, das proibigdes correspon-
dentes aos direitos de liberdade.”

Paralelamente aos direitos fundamentais, foram instituidas pelo legislador medidas asse-
curatérias do direito de punitivo do Estado, que sdo aplicadas de acordo com a anélise de cada caso
e possuidoras de uma carga de fundamentalidade para a condugio da persecugio penal.

Rodrigo Capez entende que a excepcionalidade da prisdo ou de qualquer outra medida
cautelar pessoal, como corolario da tutela constitucional da liberdade de locomogéo, exige ndo
apenas proporcionalidade, como também fundamentacdo idonea e individualizagdo.”

O pressuposto da individualiza¢do das medidas cautelares no processo penal é de vital
importancia para a condugdo das medidas cautelares dentro do propésito legal estabelecido cons-
titucionalmente.

Se a fundamentalidade material de um direito implicito ou decorrente deriva de sua equi-
paragdo ou equivaléncia em contetido e dignidade aos direitos fundamentais catalogados, a nor-
ma-paradigma para o reconhecimento do direito fundamental ndo expresso a individualizagdo da
medida cautelar pessoal encontra-se no art. 5°, XLVI, da Constitui¢do Federal: “a lei regulara a
individualizagdo da pena [...]”. Em consonancia com esse entendimento, Virgilio Afonso da Silva
argumenta que:

Se a constitucionalidade de uma restri¢do a um direito fundamental garantido por um
principio depende sobretudo de sua fundamentagio constitucional, e se essa fundamen-
tagdo constitucional é controlada a partir da regra da proporcionalidade, pode-se dizer
que toda restri¢do proporcional é constitucional.’

3.1 Conflito de Direitos

A medida cautelar da condugio coercitiva é utilizada com a intengio de fazer prevalecer
as decisdes do Estado frente a vontade individual do particular. Nucci explica a matéria como sen-
do o cerne da reforma processual, introduzida pela Lei n® 12.408/11, buscando evitar os males da
segregacgdo proviséria por meio do encarceramento de acusados, que, ao final da instrugio, podem
ser absolvidos ou condenados a penas infimas.”’

Ainda, segundo Nucci, a condugio coercitiva é fundamental para que a ordem legal seja
reconhecida e respeitada pelo acusado.”® Nesse caso, ndo havera responsabilidade penal do réu em

52 - CAPEZ, Rodrigo. Prisao e Medidas Cautelares, a Individualizagdo das Medidas Cautelares Individuais. Editora Quartier Latin, p. 327.
53 - Ibidem, p. 333-334.
54- SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais — contetido essencial, restrigoes e eficdcia. Sio Paulo: Malheiros, p. 206.

55 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Cddigo de Processo Penal Comentado. Ed. Forense, p. 749.

ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL ﬁ

56 - Ibidem, p. 644

XY UIN




O REFLEXO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS PREVISTOS NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988 NO INSTITUTO PROCESSUAL PENAL DA CONDUCAO COERCITIVA

Joseanne Monique Borges de Carvalho

crime de desobediéncia, tendo em vista ter sido usada a medida cautelar da conduc¢io coercitiva.’”

Paralelamente a esse entendimento, o STF, ao votar as Argui¢des de Descumprimento
de Preceito Fundamental n°® 895 e n°® 444, apresentadas pelo Partido dos Trabalhadores e pela
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), entendeu que a condugdo coercitiva para interrogatério
representa uma restri¢do da liberdade de locomogdo e da presungdo de ndo culpabilidade, para
obrigar a presenca em um ato ao qual o investigado ndo é obrigado a comparecer. Dai sua
incompatibilidade com a Constitui¢do Federal.”

Por termos dois entendimentos diferentes a respeito de duas matérias de direito relevan-
tes para a sociedade, configura-se uma colisdo entre direitos. Rodrigo Capez entende que “[...]
colisdes entre principios, que ocorrem na dimensdo do peso, exigem tratamento diverso das anti-
nomias entre regras, que ocorrem na dimensdo da validade.”

Pela teoria do “peso” citada por Rodrigo Capez, os principios colidentes devem ser apli-
cados ao caso concreto conforme a sua medida de importancia dentro do processo. Essa ¢ a teoria
dos principios de Robert Alexy. Este autor ensina em sua teoria que se dois principios colidem,
prevendo consequéncias juridicas inconcilidveis, um deles tera que ceder, mas isso ndo significa
que o principio cedente serd declarado invalido e, consequentemente, extirpado do ordenamento
Juridico.®

Alexy explica ainda que a solugdo exigira a fixagdo de relagdes condicionadas sob as
quais um principio terd precedéncia em face do outro.”

Dessa maneira, a prevaléncia entre principios parece a maneira mais sensata de se resol-
ver um impasse juridico dessa importancia, haja vista a colisdo entre dois principios constitucio-
nais que possuem elevado teor de importéncia a sociedade como um todo.

Rodrigo Capez avalia que a tensdo entre principios ndo se resolve com o estabelecimento
de uma precedéncia absoluta, em abstrato, de um deles, e sim mediante um sopesamento que te-
nha por base o caso concreto, a fim de se definir qual deles terad precedéncia sobre o outro.*”

Caso em que foi necessdrio utilizar a teoria de Robert Alexy e fazer prevalecer um
entre dois principios ocorreu em recente julgamento do STF, versando sobre as ADPFs n°
395 e 444. Nessa ocasido, a Suprema Corte teve que resolver o impasse entre o principio da
seguranga publica (para conferir as autoridades judiciais o poder de dar cumprimento as suas
decisdes em face da vontade do demandado) e o principio individual de protecdo a liberdade e
a nfo autoincriminagio.

57 - NUCCI, Guilherme de Sousa. Cddigo de Processo Penal Comentado. Ed. Forense, 2015.

58 - Informagdes sobre o referido julgamento disponiveis em: <http://www.stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=365271>
Acesso em: 12 mar. 2018.

59 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares, a Individualizagio das Medidas Cautelares Individuais. Ed. Quartier Latin, p. 57.
60 - ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 93-99.
61 - Ibidem.

62 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares, a Individualizagio das Medidas Cautelares Individuais. Ed. Quartier Latin, p. 58.
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No julgamento em questdo, o STF decidiu pela prevaléncia do principio da liberdade,
estendido aos acusados em processos judiciais. O Ministro Gilmar Mendes, relator do processo,
teve seu voto com o seguinte teor:

Nossa Constituigdo enfatiza o direito a liberdade, no deliberado intuito de romper com
praticas autoritdrias como as prisdes para averiguagdo. Assim, salvo as exceg¢des nela in-
corporadas, exige-se a ordem judicial escrita e fundamentada para a prisdo — art. 5°, LXI.
Logo, tendo em vista que a legislagdo consagra o direito de auséncia ao interrogatorio,
a condugdo coercitiva para tal ato viola os preceitos fundamentais previstos no artigo
5°, caput, LIV e LVII. Em consequéncia, deve ser declarada a incompatibilidade da con-
dugdo coercitiva de investigado ou de réu para ato de interrogatério com a Constituigdo
Federal”, afirmou em sua decisio.

O referido ministro entende que a condugdo coercitiva no curso da a¢do penal havia se
tornado obsoleta, principalmente porque a Constitui¢do de 1988 consagrou o direito do réu de
deixar de responder as perguntas, sem ser prejudicado (direito ao siléncio). Com isso, a condugéo
coercitiva para o interrogatério foi substituida pelo simples prosseguimento da marcha proces-
sual, a revelia do acusado. Entretanto, segundo observou, o ato foi “reciclado” e, nos Gltimos anos,
passou a fazer parte do procedimento padrdo das operagdes policiais.**

Com esse julgamento, o STF valorizou e estendeu o direito constitucional da liberdade
aos individuos, fazendo restringir o direito de seguranca da coletividade, que se traduz pelo po-
der que a Seguranga Publica tem de valer-se de medidas cautelares a fim de dar cumprimento as
ordens emanadas do processo judicial em uma persecugdo penal.

A consequéncia da técnica do sopesamento é definida por Gilmar Ferreira Mendes. Se-
gundo ele, nada impede que se colha de um precedente um viés para a solugdo de conflitos vin-
douros. Assim, Mendes entende que repetidas as mesmas condigdes de fato do precedente, um dos
principios tendera a prevalecer sobre o outro.*

3.2 Proporcionalidade e Razoabilidade

Entende-se por principio da proporcionalidade a obrigatoriedade que tem a autori-
dade judicidria de aplicar medidas no processo de forma equilibrada e proporcional ao efetivo
dano causado. Virgilio Afonso da Silva explicita que o principio da proporcionalidade “[...] é um
instrumento contra a omissdo ou contra a agdo insuficiente dos poderes estatais”.®” Dessa forma,
a possibilidade de aplica¢do da proporcionalidade a casos que ndo se relacionam com o excesso

63 - Informagdes sobre o referido julgamento disponiveis em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=365271>
Acesso em: 12 mar. 2018.

64 - MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Ed. Saraiva, p. 185.
65 - Ibidem.

66 - SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razodvel. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, p.27-34.
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estatal constitui razdo suficiente para abandonar a sinonimia entre regra da proporcionalidade e
proibicdo do excesso.

Virgilio Afonso explica que o exame da proporcionalidade, em sentido amplo, visa de-
monstrar se hd ou ndo fundamentagio constitucional para uma interveng¢io em um direito funda-
mental. Segundo ele, aplica-se, portanto, para estabelecer se uma intervengdo pode ser conside-
rada constitucionalmente fundamentada (restri¢do) ou se, ao revés, configura uma violagdo a um
direito fundamental.®

Pelo principio da proporcionalidade, em sentido amplo, o Estado deve usar de pondera-
¢30 no uso das restrigdes a direitos no processo. De acordo com Humberto Avila, a proporciona-
lidade é um “[...7] postulado normativo aplicativo”, uma norma que que estabelece a estrutura de
aplicagdo de outros principios e regras.*

Virgilio Afonso acentua que a regra da proporcionalidade, além de instrumento de con-
trole contra o excesso do poder estatal, tem sido utilizada para finalidade oposta, isto é, como
instrumento contra a omissdo ou contra a agio insuficiente dos poderes estatais.”

O estudo da proporcionalidade e seus efeitos na atuagio juridica do Estado torna-
-se necessario, pois esse principio serve de fundamento para coibir atitudes arbitrérias e
abusivas contra o demandado. Dessa forma, o processo se mantém equilibrado e equanime
para as partes, de modo a alcangar uma solug¢do justa para o impasse entre direitos. Virgilio
Afonso da Silva entende que “o objetivo da regra da proporcionalidade, como o préprio
nome indica, é fazer com que nenhuma restrigdo a direitos fundamentais tome dimensdes
desproporcionais.”™

Também importante mencionar que, pela Teoria dos Direitos Fundamentais de Ro-
bert Alexy, quando hd um conflito entre direitos fundamentais, faz-se necessdrio promover
um “sopesamento” entre ambos, com vistas a identificar qual deles deve ser aplicado ao caso
concreto. Com isso, minimiza-se o efeito de um para que o outro, mais importante naquele mo-
mento, prevaleca.™

Ainda, segundo Alexy, a Gnica forma de se restringir um direito fundamental é a citada
acima. Assim, com base no estudo do caso especifico, atribui-se a um principio fundamental uma
atuagdo preponderante, em virtude de que, naquele momento, a prevaléncia de um trara mais be-
neficios ao processo do que o outro principio.

De acordo com esse entendimento, sacrifica-se, por um momento, um principio e garan-
te-se uma melhor resolugdo do impasse travado no processo. Alexy ainda esclarece que:

67 - 66 - SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razodvel. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, p.44.

68 - AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da defini¢do & aplicagdo dos principios juridicos. Sio Paulo: Malheiros. p.133.
69 - SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e o0 Razodvel. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, p. 26-27.

70 - Ibidem, p. 24

71 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas. Ed. Quartier Latin, p. 58.
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Uma restri¢gdo a um direito fundamental somente é admissivel se, no caso concreto, for
atribuido maior peso ao principio colidente. Por isso, é possivel afirmar que os direitos
fundamentais, enquanto tais, sdo restri¢des a sua prépria restrigdo e restringibilidade.™

A razoabilidade se relaciona com a ideia de proporcionalidade em sentido estrito, ou seja,
deve-se avaliar a consequéncia da medida imposta no processo e o beneticio que esta mesma me-
dida trara a persecug¢do penal. Busca-se equilibrar os meios e os fins, de forma que o prejuizo as
partes envolvidas se restrinja ao estritamente necessério. Nesse sentido:

Além da adequagdo entre o meio empregado e o fim perseguido — isto ¢, a idoneidade da
medida para produzir o resultado visado -, a ideia de razoabilidade compde-se ainda de
mais dois elementos. De um lado, a necessidade ou exigibilidade da medida, que impde
verificar a inexisténcia de meios menos gravosos para a consecugdo dos fins visados.™

Assim sendo, o principio da razoabilidade, segundo Humberto Avila, exige uma relagio
de equivaléncia entre a medida adotada e o critério que a dimensiona.™

Luis Roberto Barroso entende que os principios da razoabilidade e da proporcionalidade
permitem ao judicidrio invalidar atos legislativos ou administrativos quando nio haja adequagéo
entre o fim perseguido e o instrumento empregado.”™

Para concluir, a forma de se aferir se uma medida destinada a restringir um direito fun-
damental — como exemplo, o da liberdade — é constitucional ou configura uma violago ao direito
tundamental é avaliar se os imperativos da proporcionalidade e da razoabilidade permeiam essa
medida.

3.3 Recepcio do Art. 260 do Codigo de Processo Penal pela Constituicdo Federal

Em 1988, época em que a Constitui¢do Federal foi promulgada, o Direito Processual Pe-
nal era um sistema bindrio. Pelas regras desse sistema, cumpria-se a prisdo cautelar ou a liberdade

proviséria, mediante os requisitos pertinentes a cada situagdo. Para Luiz Flavio Gomes, “[...7] essa

bipolaridade conduziu a banalizag¢do da prisdo cautelar”.”

O sistema processual penal entdo vigente buscava respaldo legal no art. 5°, LXV e LXVI,
da CRFB/88, que trata dos institutos do relaxamento de priséo ilegal e da liberdade proviséria.

72 - ALEXY, Albert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 296

73 - BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordneo. Os Conceitos Fundamentais e a Construgdo do Novo Modelo. Ed. Saraiva
jur. p. 298.

74 - AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. Sio Paulo: Malheiros, p. 163.
75 - BARROSO, op. cit., p. 300.

76 - GOMES, Luiz Flavio. Prisdo e Medidas Cautelares: comentarios a Lei 12.403, de 4 de maio de 2011. Revista dos Tribunais, 2011. p. 27.
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Com o advento da Lei n® 12.403/11 e suas alteragdes no ordenamento juridico, o art. 5°,
LXVI, CRFB/88 nido pode mais ser observado em sua literalidade. Conforme entende Rodrigo
Capez, o ciclo de alteragdes que culminou na Lei n°® 12.4038/12 deve importar na releitura do
art. 5°, LXVI, da Constitui¢do Federal, pois a literalidade da expressdo constitucional “liberdade
proviséria”, atualmente, estd muito aquém da real finalidade da norma constitucional e do bem
juridico por ela tutelado.™

Isso aconteceu porque, até a promulgacdo da Constitui¢do, ndo havia as chamadas
medidas cautelares pessoais, as quais se adaptam conforme a ocasido a ser tratada. Por isso, o art.
5°, LXVI, da CF nio especifica outras formas de medidas cautelares diferentes da prisdo preven-
tiva. Nesse sentido:

Sob o prisma histérico, o ordenamento juridico brasileiro desconhecia medidas
cautelares diversas da prisdo quando promulgada a Constituigido Federal de 1988,
razdo pela qual o seu art. 5°, LXVI, limitou-se a prever a liberdade proviséria
como a unica medida destinada a obstar a manutengido de uma prisdo cautelar
desnecesséria.™

O sistema até entdo adotado passou por mudangas significativas. Agora, a autoridade
judicidria possui diversas outras opgdes de atuar cautelarmente em um processo, de forma a tor-
nar mais brandas as medidas cautelares que nfo sejam a prisdo preventiva. A Lei n® 12.403/11
promoveu profundas alteragdes nesse sistema: alargou significativamente o espectro de opgoes a
disposigdo do juiz, com a previsdo de dez medidas cautelares alternativas a prisdo e, principalmen-
te, acentuou o cardter pré-cautelar da prisdo em flagrante.”™

As medidas cautelares introduzidas pela referida lei legalizaram os meios utilizados pela
autoridade judicidria para garantir a efetividade do resultado do processo. Além disso, também
protegem os interesses do demandado, tendo em vista que a lei atribui a autoridade judiciaria a
obrigagdo de usar as medidas de forma branda, conforme o caso concreto, e ir aumentando o grau
de severidade de acordo com a necessidade.*

Podemos citar que se, por um lado, essas medidas protetivas resguardavam primaria-
mente os interesses da vitima, por outro, ndo deixavam de amparar o imputado, na medida em
que, instituida legalmente uma gradualidade para sua imposigéo, a sua liberdade néo seria prima
Jfacie restringida em grau maximo, prevendo-se a decretacdo da prisdo preventiva para “garantir
a execug¢do das medidas protetivas de urgéncia”.*'

Entende-se que a Constitui¢do deve se vincular a realidade vivida pela sua época, pois o direi-
to estd em constante mudanga. Os direitos fundamentais sdo amplos e ndo restritos; eles conseguem
acompanhar a legislagdo infraconstitucional e consolida-la a sua prépria normatividade. Nesse sentido:

77 - CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas. Ed. Quartier Latin, p. 309.
78 - Ibidem, p. 310.

79 - Ibidem, p. 306.

80 - Ibidem.

81 - CAPEZ, Rodrigo. Prisido e Medidas Cautelares Diversas. Ed. Quartier Latin, p. 309.
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Uma Constitui¢do que fosse petrificada com contetidos tradicionais perderia o seu pré-
prio sentido: vincular a totalidade de um presente vital a um ordenamento adequado. Os
direitos fundamentais se referem a uma realidade social em constante mutagio. E a legis-
lagdo infraconstitucional tem especial importancia nas mudangas de contetdo dos direi-
tos fundamentais: ela pode ser a precursora de transformacgdes de fundo, de novas ideias
juridicas que, por sua vez, repercutem na Constitui¢do e nos direitos fundamentais.

Diante de todo o exposto, entende-se que a Constitui¢do Federal, devido a sua atualidade
e necessidade de constante adaptagdo as mudangas da sociedade, adapta o seu texto ao entendi-
mento firmado pela lei e jurisprudéncia adotada no Estado de Direito. Nesse sentido:

Assim, diante da nova realidade infraconstitucional, propde-se a seguinte interpretagdo
para o art. 5°, LXVI, da Constitui¢do Federal: “ninguém sera levado a prisdo ou nela
mantido, quando a lei admaitir medida cautelar pessoal diversa da prisdo ou liberdade provi-
séria, com ou sem fianga.*’

De acordo com o entendimento acima, ao se estudar o dispositivo constitucional referido,
eve-se ter e ente o seu significa nte raneo, abrangendo as mudangas legais pr a
d se ter em mente o seu significado contempo o, ab do as mud sl s propostas
pelos novos rumos do direito processual penal brasileiro. Nesse sentido:

Nio se trata de uma modificagio do enunciado normativo, do texto, que permanece inal-
terado, mas sim de uma atualizagéo do seu significado, perfeitamente compativel com a
ratio da norma e com a eficicia expansiva dos direitos fundamentais, na medida em que
aumenta o seu dmbito de protegdo.**

Dessa maneira, entende-se que qualquer decisdo que restrinja a aplicagdo das medidas
cautelares, previstas em lei, baseando-se no entendimento constitucional previsto no art. 5°,
» 85

LXVI, é vista como um “retrocesso social”,*> considerando-se a interpretagdo dada pela Consti-
tuigdo a época da sua promulgago.

Canotilho explica que o ntcleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado por
meio de medidas legislativas (lei da seguranga social, lei do subsidio do desemprego, lei do servigo
de satde) deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo inconstitucionais quaisquer
medidas estaduais que, sem a criagdo de outros esquemas alternativos ou compensatorios, se
traduzam na prética numa ‘anulag¢do’, revogacdo’ ou ‘aniquilagdo’ pura e simples desse ntcleo
essencial.*’

82 - HABERLE, Peter. La garantia del contenido essencial de los derechos fundamentales. Tradugio de Joaquin Brage Camazano. Madrid: Dykinson,2003,
pp. 198-200.

83 - CAPEZ, op. cit., p. 314
84 - Ibidem, p. 314.

85 - Expresséo utilizada por Rodrigo Capez em: CAPEZ, Rodrigo. Prisdo e Medidas Cautelares Diversas, A Individualiza¢do da Medida Cautelar no
Processo Penal. Ed. Quartier Latin. p. 315.
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Conclui-se, dessa forma, que a interpretagdo constitucional tende a concordar com as leis
institufdas com a finalidade de trazer melhorias ao direito processual brasileiro contemporaneo,
atualizando o campo das medidas cautelares alternativas a prisdo, de modo a favorecer o trata-
mento individual do demandado de acordo com as peculiaridades do caso concreto.

4. CONCLUSAO

Por todo o exposto, é possivel compreender, sob a 6tica de Rodrigo Capez, que a Consti-
tuigdo Federal de 1988 ndo é um texto rigido, insuscetivel de adaptar-se a0 momento contempo-
raneo, tipico de sociedades ou governos autoritarios; muito pelo contrério, a Constitui¢do Federal
reflete os principios democréticos do Estado de Direito brasileiro, tendente a observar e acomo-
dar-se em um plano contemporaneo de direito.

Nesse entendimento, observa-se que a interpretagdo do texto constitucional deve favo-
recer a aplicagdo de leis atuais e operantes no cenario judicial brasileiro, em consonancia com as
necessidades do pafs e visando a construgdo de uma sociedade mais livre, justa e equanime a todos.

Também é possivel concluir, conforme entendimento de Guilherme de Sousa Nucci, que
a aplica¢do da medida cautelar da condugdo coercitiva foi introduzida a legislagdo processual
penal brasileira como um instrumento mais favordvel ao demandado, de modo que este, sendo
conduzido a presenca da autoridade judicidria, ndo respondera pelo tipo penal da desobediéncia.

O instituto da condugdo coercitiva pode ser aceito constitucionalmente como uma me-
dida vélida, desde que observados os estritos moldes estabelecidos pela lei. Respeitados os re-
quisitos da necessariedade e adequabilidade, a medida cautelar torna-se um poderoso aliado na
persecucdo penal e, consequentemente, no cendrio juridico brasileiro.
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O TRIBUNAL DE CONTAS E AS CARREIRAS DE ESTADO COMO FATORES DE
TRANSFORMACAO DA SOCIEDADE BRASILEIRA: CONJUNTURA E TENDENCIA

Adriano Antonio Sousa

RESUMO: O presente artigo objetiva analisar a efetividade da atuagdo dos Tribu-
nais de Contas como protagonistas frente ao alastramento da corrupg¢io pelo pafs.
Procura demonstrar o relevante papel institucional que a Constitui¢do da Republi-
ca Federativa do Brasil de 1988 atribuiu as Cortes de Contas, incumbindo-lhes a
fiscalizagdo do gasto do dinheiro ptblico e o controle da eficiéncia e da integridade
da administragdo publica na gestdo do bem publico, relacionando o cumprimento de
sua tarefa como uma das condig¢des para a realizagdo plena dos direitos fundamen-
tais. Analisa e critica a faléncia do modelo de controle externo, enfatizando, ainda,
como fatores de transformacédo da sociedade brasileira, a liberdade de imprensa e o
instituto do concurso publico, de onde emergem servidores integrantes de carrei-
ras de Estado, como juizes, promotores/procuradores, policia federal e advogados
publicos, os quais exercem papel de destaque na transformagdo social. O desen-
volvimento do texto se deu a partir de pesquisa bibliografica, com a utilizagdo de
metodologia indutiva/comparativa de dados estatisticos, textos juridicos, doutrina
e jurisprudéncia para, a partir de uma visdo geral do tema, se obter conclusdes ra-
zodavels acerca da problemdtica estudada.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Tribunal de Contas. Carreiras do Es-
tado. Fatores de Transformacio da Sociedade.

ABSTRACT: This article aims to analyze the effectiveness of the Courts of Ac-
counts as a protagonist in the spread of corruption throughout the country. It seeks
to demonstrate the important institutional role that the Federal Constitution assig-
ned to the Courts of Accounts, entrusting to them the fiscalization of the public
money expenditure and the control of the efficiency and the integrity of the public
administration in the management of the public good, relating the fulfillment of its
task as one of the conditions for the full realization of fundamental rights. It analy-
zes and criticizes the bankruptcy of the external control model, also emphasizing, as
tactors of transformation of the Brazilian society, the freedom of the press and the
institute of the public contest, from which emerge publics servants members of sta-
te careers as judges, prosecutors, federal police and public lawyers, who play a promi-
nent role in social transformation. The development of the text was based on the use
of an inductive / comparative methodology of statistical data, legal texts, doctrine
and jurisprudence to obtain reasonable conclusions about the problem studied.

KEYWORDS: Courts of Accounts. State careers. Factors of Transformation. Bra-
silian society.




INTRODUCAO

Passados mais de 25 anos da promulgagdo da Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/88), em que pesem os males que assolam a sociedade brasileira, observam-
se notérios avangos nas estruturas da sociedade e em alguns indicadores socioeconémicos, seja
pela melhoria, ainda que timida, na distribui¢do de renda, nas taxas de desemprego, no aumento
dos rendimentos médios dos trabalhadores, seja na relativa expansio da chamada baixa classe
média, no acesso universal ao ensino, na diminui¢do do analfabetismo e na qualidade de vida
em geral.

A par da constatagdo dessas relevantes melhorias, subsiste uma sedimentada inércia da
superestrutura no Brasil (cultura, institui¢des, estruturas de poder politico, papel social, rituais
e o Estado), a qual, a contrario sensu, tem condicionado a infraestrutura nacional. Politica, leis,
institui¢des juridicas, ideologia e Estado tém influido sobremaneira nas bases econdmicas, fato
que subverte de forma inequivoca a dinamica da evolugdo nacional, com severos reflexos na
infraestrutura de desenvolvimento (/ato sensw), marcada por profundas e graves caréncias, seja nas
areas de transporte (escoamento de produgio, exportagio, importagio), seja em seguranga, satde,
educagiio, saneamento, mobilidade urbana, habitagio, entre outros setores.

Esse contexto, ladeado por vastos e escabrosos casos de corrupgdo, sem precedentes na
histéria mundial, tem impedido a sociedade brasileira de avancar em diregdo a niveis de desenvol-
vimento socioecondmico e politico préprios de paises desenvolvidos.

Mesmo ap6s duas décadas de pujanga econémica (ainda que abaixo da observada em ou-
tros pafses em desenvolvimento), o Brasil ndo conseguiu se libertar das amarras que o prendem
a indices tipicos de terceiro mundo. Além da ja mencionada questdo envolvendo a superestrutu-
ra, hd outra variavel relevante: a arraigada corrupg¢do em todos os cantos do territério nacional,
atuando como principal condicionante para o continufsmo da mediocridade do desenvolvimento
brasileiro, mesmo nas décadas de abundancia econdémica.

Nesse contexto de corrupgio sistémica por todos os rincdes do Estado brasileiro, preten-
de-se, a partir da identificagdo dos principais fatores de relevancia para a transformagio da socie-
dade brasileira, a exemplo do instituto do concurso publico e da liberdade de imprensa, direcionar
o foco do presente texto para uma analise da atuagdo dos Tribunais de Contas em relagio as suas
atribuigdes institucionais, investigando se os responséveis pelo controle externo, em sua atividade
fiscalizatéria ampla, tém atuado de forma efetiva na implementacio da boa e regular aplicagdo de
recursos publicos.

1. FATORES DE RELEVANCIA PARA A TRANSFORMACAO DA SOCIEDADE
BRASILEIRA

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) é um marco na
tormatagdo da sociedade brasileira, inaugurando um novo Estado de Direito. Nesse aspecto, o
novo Estado conta com menos de 30 anos de existéncia, sendo que, nesse intervalo de tempo,
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varios fatores contribuiram para substanciais mudangas politicas, sociais e culturais da sociedade.

Mesmo para os mais céticos, basta assistir ao filme “Tempos de Paz”, langado em 2009
e dirigido por Daniel Filho, para constatar reais diferencas entre os costumes da 1* metade do
século XX e aqueles do 1° quartil do século XXI.

Nesse contexto, a Administrag¢do Publica, com a missdo de materializar os objetivos
tracados pelo Estado no atendimento do interesse comum, apresenta-se como protagonista na
concretizagio de uma transformagio virtuosa das estruturas e costumes sociais. Em outros termos,
somente uma “boa” administragio, pautada por um plexo de caracteres muitas vezes sobrepostos,
como ética, transparéncia, probidade, moralidade, eficiéncia e competéncia (governanga), é capaz
de propiciar um ambiente favoravel a concretizagdo dos direitos fundamentais, convertendo
pardmetros e vetores centrais de um modelo de Estado que patrocine um real e permanente
compromisso com a melhoria das condig¢oes de vida da populagio.

Didaticamente, a atividade de administrar compreende planejamento, organizagdo,
diregdo e controle dos atos e recursos organizacionais para alcancar os objetivos estabelecidos.
O controle, pois, é inerente ao éxito da atividade de administrar. No mesmo sentido, o controle
dos atos emanados pela Administragdo Publica surge como um dos mais caros valores politicos,
correspondendo ao poder/dever de fiscalizagdo e corre¢do exercido pelo Poder Judicidrio,
Legislativo, Executivo e pelo cidaddo, com o escopo de garantir a conformidade da gestéo publica
com principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico.

Assim, além de intimeros fatores de diferentes naturezas, sob um prisma muito particular
e sem uma maior preocupagdo com uma sistematizagdo de todo racional, trés pilares se apresentam
como de evidente relevancia para a garantia de controle da Administragdo Publica, como
protagonista rumo a uma evolugio da sociedade brasileira: a incipiente obediéncia a exigéncia
constitucional do concurso publico, a liberdade de imprensa e a efetiva gestdo da maquina publica,
demarcada pelo indispensédvel controle do poder, na seara administrativa, consubstanciado pelos
controles interno e externo.

No ambito do instituto do concurso publico, emergem categorias de servidores em car-
reiras de Estado, dotados de autonomia ou de ampla independéncia funcional, além de estabilida-
de e subsidios diferenciados. E o caso de Juizes, Promotores/Procuradores, Delegados de Policia
e Advogados Publicos, responsaveis, respectivamente, pela administragio da justiga stricto sensu;
pela fiscalizagdo e protegdo dos principios e interesses fundamentais da sociedade, bem como pela
guarda e promogdo da democracia, da cidadania e da moralidade; pela apuragdo de crimes e infra-
¢des penais, cometidas contra a Administragdo Publica ou o erdrio, entendido de forma ampla, e,
enfim, pelo controle da legalidade dos atos da Administragdo e por sua defesa em juizo.

A trfade composta por uma imprensa livre e responsavel, por érgéos de controle externo
efetivamente atuantes e por auténticos servidores de Estado, dotados de independéncia e/ou au-
tonomia para a realizagio de suas elevadas fungdes, cientes de seu dever para com a sociedade,
fica em evidéncia quando se coloca em foco o legitimo anseio pelo desenvolvimento e construgio
de uma sociedade livre, justa e solidédria, com redugdo das desigualdades sociais e predominio do
bem comum, tal como estabelecido pela Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88) em seu art. 3°.
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1.1 A liberdade de imprensa como fator de transformacio social

Mesmo nido sendo o tema principal do presente estudo, razdo pela qual pouco explorada,
a liberdade de imprensa apresenta-se como fator de fundamental importéancia na transtormagio
social, ja que garante, além do acesso a informagéo, de forma obliqua, a livre manifestacdo da
expressdo intelectual, artistica e cientifica, responsavel por assegurar um ambiente propicio ao
processo de formacgdo do pensamento e das ideias.

A liberdade de expressdo, compreendida de forma ampla como direito de informar, de
se informar e de ser informado, guarda uma relagdo umbilical com a liberdade de imprensa. Tal
direito constitucional, concernente a livre manifesta¢do do pensamento, das ideias e opinides, se
assocla inexoravelmente aos elementos da liberdade de imprensa, afeta esta a difusdo dessas ideias
e opinides, desvendando os fatos e transformando-os em informagio por meio da veiculagio de
noticias.

A relagdo entre democracia e imprensa é tema complexo, recorrente e tradicional no
campo da Politica e da Comunicagido. Tornando mais complexa essa relagdo, o século XXI se
inicia sob o império da informagdo, com o jornalismo midiatizado (televisdo, internet e radio)
traduzindo-se como principal meio de contato do cidaddo com a politica. Nessa seara, ainda que
nio imune a criticas, haja vista a relativa dependéncia do gasto governamental em publicidade,
a imprensa livre se firma como importante institui¢do, capaz de contribuir para a sustentagio
dos valores republicanos e do regime democritico, fiscalizando politicos e governos e debatendo
temas de interesse comum. Reafirma, assim, sua fungdo essencial ao fornecer meios para o desen-
volvimento do senso critico no meio social.

1.2 O Instituto constitucional do concurso publico e o papel transformador das carreiras
de Estado: juizes, promotores, policia federal e advocacia publica

A previsdo de concurso publico como forma de recrutamento de pessoal para a Admi-
nistracdo Publica data da Constitui¢do de 1891. A exigibilidade de concurso, entretanto, era letra
morta, seja pela sua simples inobservancia, seja pelas excec¢oes legais. Somente com a Constitui-
¢do de 1934, o instituto do concurso publico passou a ter estatura constitucional, mas apenas de
forma parcial, haja vista a possibilidade de nomeagdes interinas (notadamente para os cargos mais
importantes), a dispensa de concurso por lei e a realizagdo de processos seletivos simplificados,
concursos internos, entre outras brechas legais.

Como observado por Adilson Dalari, citado por Renato Monteiro de Rezende:*

A redagdo (dolosamente) defeituosa do texto de 1969, art. 97, § 1°, dizendo que apenas a
“primeira investidura”, somente em “cargos publicos” é que dependeria de aprovagdo em

2 - REZENDE, Renato Monteiro. Concurso Piblico: avangos e retrocessos. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/concurso-

publico-avancos-e-retrocessos>. Acesso em: 26 abr. 2017.
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concurso publico, “salvo os casos indicados em lei”, permitiu toda sorte de burlas e abu-
sos, gerando um empreguismo desenfreado, um super inchamento dos quadros de pes-
soal, um descontrole completo do funcionalismo e a desmoralizagio do servigo publico.

Como a Constituigdo se referia a “primeira” investidura, entendeu-se que qualquer ou-
tra independeria do concurso ptblico. Assim é que, ao longo do tempo, conforme relata
Marcio Cammarosano, procederam-se a inlimeras “transformagdes de cargos”, meio pelo
qual os apaniguados exercentes de cargos modestos eram contemplados com os cargos
mais importantes, chegando até mesmo (por vias transversas) a receber estabilidade em
cargo de provimento em comissdo. Da mesma forma, sob a mesma desculpa, foi inventa-
da a figura da “transposi¢do”, destinada a prover mediante concurso interno, reservado
a quem j4 fosse funciondrio publico, os cargos que, a rigor, deveriam ser disputados em
concurso publico. Ndo obstante tdo escandalosa inconstitucionalidade, tais procedimen-
tos foram agasalhados até mesmo pelo STT.

Como a Constituigdo se referia apenas a “cargos”, entendeu-se que fungdes e empregos
nio eram abrangidos pela obrigatoriedade de concurso. Daf uma verdadeira enxurrada
de admissdes sem concurso para fungdes criadas por decreto. Pior que isso foi o uso
indiscriminado e generalizado de contratagdes no regime da CLT, sem qualquer for-
malidade, tanto para admissdo quanto para demissdo, gerando um espantoso quadro de
fisiologismo, protecionismo, apadrinhamento e perseguigdes.

Referida situagdo permaneceu até 1988, quando a nova Carta inaugurou um novo orde-
namento juridico, dotado de novas regras acerca da forma de provimento de cargos, empregos e
fungoes publicas.

A exigéncia do concurso publico, instrumento voltado a efetivagdo dos principios da impes-
soalidade, isonomia, transparéncia, moralidade, meritocracia e eficiéncia, esta umbilicalmente relacio-
nada ao fortalecimento das institui¢des democriticas e a qualidade da prestagio de servigos publicos. A
utilizagdo de um processo seletivo amplo, com regras objetivas e impessoais, além de prestigiar a me-
ritocracia, auxilia o poder publico a contratar servidores qualificados, condigdo inafastavel para a exe-
cugdo satisfatéria das atribui¢des e responsabilidades institucionais de todos os érgdos e entes estatais.

Um dos principais reflexos da observancia do concurso publico esta no refreamento da ar-
raigada cultura de utilizagdo de apadrinhamentos, benesses individuais ou favorecimentos pessoais.

Nesse sentido, em que pese, ainda nos tempos atuais, a subsisténcia de préticas cliente-
listas e de apadrinhamento, viabilizadas pelo cancro dos cargos em comisséo, de livre nomeagao
e exoneracdo, é notério que a observancia, mesmo parcial, do principio do concurso publico pro-
piciou ambiente fértil ao florescimento de determinadas categorias de servidores aptos a exerce-
rem um papel essencial numa transformagio positiva, nio somente sob o aspecto conjuntural,
mas também e principalmente nas estruturas institucionais da sociedade brasileira. A situagdo de
protagonismo é favorecida pela autonomia na atuagdo do servidor, o qual, uma vez regularmente
investido em sua fungdo putblica, via concurso publico e por mérito préprio, ja ndo deve favores a
quem quer que seja.

Como mencionado, é nesse ambiente que Juizes e Promotores/concursados, ocupantes
de cargos publicos e dotados de ampla independéncia funcional, tém missdo crucial e imperativa
na transformagao positiva da sociedade brasileira.
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O juiz com a missdo de realizar justiga, buscando fortalecer o Estado Democrético e fo-
mentar a construc¢io de uma sociedade livre, justa e solidaria, por meio de uma efetiva prestagio
jurisdicional.” O representante do Ministério Publico com a responsabilidade pela fiscalizagio e
manutencdo da ordem juridica e pela defesa do regime democratico e dos interesses indisponiveis
da sociedade, zelando pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia pua-
blica aos direitos assegura