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PREFACIO

Apresento, com grande honra, esta nova edicio da Revista da
Procuradoria-Geral do Estado do Paran4, publicacio que reflete a maturi-
dade institucional da PGE e seu compromisso com a construcio de uma
advocacia publica moderna, técnica e alinhada as necessidades do Estado
e da sociedade paranaense.

A cada pagina, evidencia-se a riqueza das reflexdes aqui reunidas,
fruto da contribuicio conjunta de Procuradoras, Procuradores, servido-
res da Casa e de autores convidados, cuja expertise amplia e qualifica o di-
dlogo sobre os grandes temas que permeiam o direito publico contempo-
raneo. Essa diversidade intelectual reafirma que a forca da PGE se projeta
para além de seus quadros, encontrando ressonincia em pesquisadores,
profissionais e instituicdes que compartilham o ideal de aprimoramento
da gestdo publica e do fortalecimento da seguranca juridica.

Esta revista cumpre, assim, dupla funcio: preserva a memoria da
atuacio institucional e, a0 mesmo tempo, projeta o futuro da advocacia
publica. Reune producdes que demonstram profundidade teorica, rigor
metodoldgico e experiéncias praticas que enriquecem o debate juridico
no Parand e no pais. Mais do que informar, inspira. Mais do que registrar,
eleva o patamar da reflexdo critica e promove a circulacio de ideias que
fortalecem a PGE como referéncia técnico-juridica.

Nosso compromisso com a formacio continua, com a difusio de
conhecimento e com a cultura da exceléncia se renova a cada edicdo. Que
esta publicacio amplie ainda mais o didlogo da PGE com a academia,



com instituicoes parceiras e com toda a sociedade, consolidando-se como
espaco plural de pensamento e producio juridica.

Agradeco a todos que contribuiram para esta edicio — autores
convidados, pareceristas, Procuradoras, Procuradores, servidores e equi-
pe editorial — cuja dedicacio materializa a grandeza do trabalho coletivo
que caracteriza esta Casa.

Boa leitura.
Luciano Borges dos Santos
Procurador-Geral do Estado do Parana



APRESENTACA O

Com grande entusiasmo apresentamos a 16* edicio da Revista Di-
reito do Estado em Debate, publicacio da Procuradoria-Geral do Estado
do Parand que, ano apos ano, se consolida como espaco privilegiado para
o dialogo juridico qualificado, plural e comprometido com os desafios
contemporineos do Direito Publico.

Nesta edicdo, os artigos reunidos refletem a complexidade e a
dinamicidade do Direito do Estado em suas multiplas dimensdes. Siao
tratados temas como o impacto da inteligéncia artificial na advocacia pu-
blica, a insercio de vozes femininas na formacio juridica, os mecanismos
de justica restaurativa, os programas de compliance como instrumentos
de integridade institucional, além de analises sobre governanca publica,
processo civil, contratacoes administrativas, mediacio em conflitos admi-
nistrativos e cadeia de custddia em pericias criminais.

Ao reunir contribuicoes de profissionais das diversas carreiras ju-
ridicas, a revista consolida-se como espaco de didlogo técnico e institucio-
nal, voltado a construcdo de solucoes juridicas inovadoras e ao fortaleci-
mento das préticas democraticas no Ambito do Direito do Estado.

Excelente leitura!

Luiz Henrique Sormani Barbugiani

Audrey Silva Kyt

Hellen Goncalves de Lima

Comissao Editorial - Revista Direito do Estado em Debate
Procuradoria-Geral do Estado do Parana
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BARTIGO .01

RESUMO:

Diante do crescente avanco tecnoldgico da inteligéncia artificial e
da necessidade de inovacio da advocacia publica, o presente artigo
aborda fatores-chave para a aplicacio da inovacio tecnoldgica no
ambito da advocacia publica, com exemplos de casos reais que estio
sendo implementados na Procuradoria-Geral do Estado do Parana nos
ultimos anos. O artigo parte da analise de aplicacdes concretas, como a
estruturacdo de data lakes em conformidade com a Lei Geral de Protecio
de Dados Pessoais, e detalha o uso de ferramentas de inteligéncia
artificial para tarefas como a classificacio processual com modelos
de linguagem natural, a identificacio de litispendéncia, a andlise de
jurimetria de resultados e a otimizacio da recuperacio de divida ativa.
O artigo argumenta que o sucesso de tais implementacoes depende
da formacio de uma equipe técnica multidisciplinar e qualificada, da
participacdo ativa do Procurador como gestor e relator das necessidades
institucionais e da promocio de uma cultura de capacitacio continua
para adaptar competéncias e mitigar a resisténcia a mudanca. Conclui-se
que a inteligéncia artificial ndo substitui o profissional do Direito, mas
aumenta sua capacidade estratégica, consolidando um modelo de gestio
publica mais 4gil, seguro e orientado a dados.



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

PALAVRAS-CHAVE:
Inteligéncia Artificial, Advocacia Publica, Ciéncia de Dados, Direito e
Tecnologia.

ABSTRACT:

Considering the growing technological advancement of artificial
intelligence and the need for innovation in public advocacy, this article
addresses key factors for applying technological innovation in public
advocacy, with examples of real cases that have been implemented in the
Attorney General’s Office of the State of Parana in recent years. The paper
analyzes concrete applications, such as the structuring of data lakes in
compliance with the General Law for the Protection of Personal Data and
details the use of artificial intelligence tools for tasks such as procedural
classification with natural language models, identifying pending litigation,
jurimetrics analysis, and the optimization of active debt recovery. This paper
argues that the success of such implementations depends on a qualified,
multidisciplinary technical team, the active participation of the Attorney
as a manager and in articulating institutional needs, and the promotion of
a culture of continuous training to adapt skills and mitigate resistance to
change. The paper concludes that artificial intelligence does not replace legal
professionals, but rather enhances their strategic capacity, consolidating a
more agile, secure, and data-driven public management model.

KEYWORDS:
Artificial Intelligence, Public Advocacy, Data Science, Legal-Tech.

1. DEFINICAO DE TECNOLOGIA E INOVACAO

Atualmente, o sistema de justica no Brasil vive uma fase de
volumes massivos de processos, o que faz com que os tribunais e os
Orgaos que exercem as funcdes essenciais a justica fiquem cada vez mais
sobrecarregados, gerando processos longos e demorados. Tais desafios
precisam ser contornados através de inovacio e tecnologia, visando uma

justica mais eficiente e justa (NUNES, 2019).
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Nessa conjuntura, os termos inovacdo e tecnologia serdo
centrais neste artigo. Antes de prosseguir, é relevante esclarecer os dois
conceitos para um adequado desenvolvimento deste ensaio. Cientes
da multiplicidade de definicdes que existem na literatura especializada,
essas delimitacoes sio de cariter meramente indicativo para fins do
presente estudo. Conforme De Magdala Pinto (2009), a tecnologia pode
ser entendida como o conjunto de técnicas e processos utilizados para
realizar tarefas. A inovacido, por sua vez, ocorre quando uma invencio
¢ introduzida com sucesso na esfera técnico-econdmica, gerando
valor. Assim, a inovacio tecnoldgica, foco deste artigo, representa a
implementacio de novas formas de realizar atividades que resultem em
ganhos sociais ou econdmicos.

Nesse contexto de acelerada inovacio tecnologica, é importante
que as empresas e organizacdes publicas se mantenham atualizadas no
estado-da-arte das inovacoes para permanecerem competitivas e aptas a
producio de valor publico. Uma alienacio em relacido a tais mecanismos
tecnoldgicos pode representar custos mais altos, processos mais lentos
e produtos que ja ndo atendem mais as necessidades mercadoldgicas e
sociais, o que acarreta a impossibilidade de continuidade da empresa
no mercado e a obsolescéncia e deslegitimacdo da organizacio publica
perante a sociedade (MOORE, 1997).

Ainda nesse contexto, uma inovacio tecnoldgica que tem
impactado significativamente na forma como as empresas executam
suas atividades ¢ a inteligéncia artificial e afins. Tal desenvolvimento
da inteligéncia artificial culminou na criacio de uma nova atividade
profissional denominada Ciéncia de Dados. A Ciéncia de Dados implica
processar os dados e obter as informacdes valiosas a partir deles. Duas
etapas importantes fazem parte da Ciéncia de Dados: Engenharia de
Dados, que envolve coletar, preparar e armazenar os dados, e a Ciéncia
de Dados, que envolve extrair informacdes valiosas a partir dos dados.

Diante disso, este estudo abordard os potenciais beneficios
da inovacio tecnolédgica no setor juridico, especialmente envolvendo
aplicacoes de inteligéncia artificial. O artigo também discorrera sobre
a importincia da equipe técnica e do treinamento dos colaboradores
internos para o sucesso do projeto. Por fim, a pesquisa terminara com os
resultados esperados e as devidas conclusdes.
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2. AIMPORTANCIA DA APLICACAO DETECNOLOGIAE
INOVACAO NA ATIVIDADE JURIDICA E SEUS INSTRUMENTOS

Todo sistema juridico é pautado por diretrizes que devem reger
a forma como os processos sio conduzidos. Alguns desses principios sdo
eficiéncia, acessibilidade, seguranca das informacoes, equidade, justica.
No entanto, existem algumas barreiras que precisam ser ultrapassadas para
que isso ocorra. Um dos principais desafios é a falta de uniformidade e
centralizacio da informacio. O ecossistema juridico nacional é composto
por diversos orgios e entidades, cada um deles usualmente tem um
sistema proprio de gerenciamento da informacio. Tal descentralizacio
cria os chamados silos de informacio, dificultando, ou em alguns casos,
até inviabilizando a analise dos dados. Dessa forma, os avancos dos
sistemas em nuvem possibilitam nio s6 a centralizacio das informacdoes
no chamado data lake, mas também o processamento das informacdes de
forma otimizada, com a integracio dos modelos de inteligéncia artificial
ja disponiveis nos sistemas em nuvem.

A construcio do data lake exige a contratacio de uma solucio
em nuvem, bem como o Engenheiro de Dados, profissional responsavel
por automatizar o armazenamento dos dados na nuvem. E imperativo
que a arquitetura e a governanca do data lake observem estritamente os
ditames da Lei Geral de Protecao de Dados (LGPD - Lei n° 13.709/2018).
Isso implica adotar um tratamento de dados pautado em finalidades
legitimas, garantir os direitos dos titulares e implementar robustas
medidas de seguranca técnicas e administrativas para proteger os dados
contra acessos nao autorizados (DONEDA, 2011).

Com os dados sendo coletados em tempo real, o proximo passo
é o desenvolvimento de solucdes com o suporte da inteligéncia artificial
a ser desenvolvido pelo Cientista de Dados. Com as etapas anteriores
bem definidas, inumeras aplicacoes podem ser automatizadas. A seguir,
algumas dessas aplicacdes serio listadas, a titulo de exemplo, que podem
ser replicadas pelas entidades publicas.

> Anilise e classificacio: Uma tarefa importante no ambito
dos processos judiciais ¢ a classificacio desses processos de acordo com
uma arvore de assuntos. Tal classificacdo ¢ realizada com base na peticio
inicial. A classificacio usualmente exige uma leitura da peticio inicial
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para entender qual classificacio interna sera dada ao processo. Essa acdo
podera ser feita de forma facilitada com o auxilio de large language models
(LLM). Recentemente, por exemplo, a Procuradoria-Geral do Estado do
Parana (PGE-PR) recebeu um lote de aproximadamente 50 mil processos
que necessitavam de triagem. Em virtude disso, a PGE-PR desenvolveu
uma solucdo que criava um resumo e classificava os processos de acordo
com os dados do processo, evitando assim a sobrecarga dos procuradores.
Tal classificacio automatizada nio sé facilitou a rotina do procurador,
mas principalmente derivou em processos mais rapidos.

> Identificacio de litispendéncia: Uma das tarefas importantes
na PGE-PR ¢ a identificacdo de casos de litispendéncia, que ¢ a existéncia
de dois ou mais processos judiciais com as mesmas partes, causas de pedir
e pedido. Dada a grande quantidade de processos que a PGE-PR recebe
mensalmente, identificar tais casos ¢ uma tarefa dificil, e nio ha garantias
de que elas sejam identificadas manualmente por cada Procurador. J4 com
a inteligéncia artificial, encontrar casos de litispendéncia tornou-se uma
tarefa mais eficiente e rapida. Atualmente, projeta-se a implementacio de
uma solucio baseada em agentes de inteligéncia artificial conversacionais
(semelhantes a tecnologia do Google Gemini), que, conectados
diretamente ao data lake da Procuradoria, poderio identificar potenciais
litispendéncias a partir de simples consultas em linguagem natural.

> Identificacio de resultados: A identificacio de resultados,
ou seja, se o Estado ganhou ou perdeu, é uma tarefa importante,
principalmente para avaliar o desempenho e produtividade da instituicio.
Sendo assim, a inteligéncia artificial pode ser usada para ler e interpretar
as sentencas e acordios, avaliando se o resultado foi favoravel ou nio.

> Recuperacio de divida ativa: Nos casos em que a PGE-PR
¢ a autora do processo, normalmente solicita-se de uma pessoa fisica
ou juridica o pagamento de dividas. Nesse processo, ¢ recorrente a
necessidade de mecanismos que recuperem crédito para o Estado. Uma
importante oportunidade da inteligéncia artificial nesse contexto consiste
na identificacio dos mecanismos de execucdo fiscal mais efetivos de
acordo com cada caso.

> Banco de atos da PGE-PR: O banco de atos da PGE-PR
envolve a criacio de uma nova plataforma integrada ao Data Lakehouse,
utilizando a plataforma Databricks (plataforma unificada e baseada na
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nuvem para analise de dados e inteligéncia artificial) para o processamento
e a disponibilizacio de atos formais, como deliberacoes, resolucoes,
instrucdes normativas, portarias, pareceres, informacoes, entre outros.

> Banco de justificativas: Banco de justificativas envolve
desenvolvimento de um novo sistema de plenario eletrdnico onde os
procuradores registraro justificativas técnicas para aprovacio ou rejeicio
do colegiado do setor em diversas situacdes, como a decisio de nio
recorrer a um tribunal superior, a desisténcia de uma aciao ou recurso, a
realizacdo de uma transacio, entre outras. Tal banco precisa ser robusto,
organizado, seguro, de facil e rapido acesso.

Com as implementacdes descritas acima objetiva-se alcancar
processos mais eficientes e rapidos. Ressalta-se, portanto, que a
inteligéncia artificial nido substitui o trabalho do advogado. Pelo
contrario, ela se consolida como uma poderosa ferramenta de suporte a
decisdo, potencializando a atuacio do procurador por meio da jurimetria
e liberando-o para focar na analise, interpretacio e, sobretudo, na
elaboracio da estratégia processual (ALEXANDRE e DA SILVA, 2023).

O lema principal nessa seara encontra-se atrelado com a
possibilidade de acesso a informacdes e compartilhamento dos dados
mais importantes para uma boa gestio das atividades a serem exercidas,
potencializando os resultados almejados e aumentando substancialmente
a eficiéncia na prestacio dos servicos.

3. NECESSIDADE DE ELABORACAO DE UM PROJETO
BASEADO NA FORMACAO DE UMA EQUIPE TECNICA PARA
O PLANEJAMENTO E EXECUCAO DE PROJETOS

A implementacio de uma equipe de Ciéncia de Dados em um
orgio de Advocacia Publica requer uma estrutura organizacional bem
definida. Esta estrutura ¢ liderada pela figura do Procurador, que assume
o papel de gestor e especialista de negdcio, responsavel por traduzir as
necessidades institucionais em requisitos técnicos. Subordinada a essa
direcio, a equipe técnica se divide em duas frentes complementares:
a Engenharia de Dados, responsavel pela governanca, arquitetura e
disponibilizacio dos dados de forma segura e confidvel; e a Ciéncia de Dados
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aplicada, que utiliza esses ativos para desenvolver os modelos e extrair as
informacoes que subsidiardo a tomada de decisio. A materializacio do
sucesso depende diretamente da sinergia entre essas competéncias e da
alocacio de recursos adequados (SALTZ; GRADY, 2017).

Embora os modelos de inteligéncia artificial estejam mais
acessiveis através da difusio por meio de bibliotecas de inteligéncia
artificial - conjunto de codigos ja programados e disponiveis para uso -,
o profissional de Ciéncia de Dados deve ter uma base tedrica solida em
matematica e estatistica, e ndo sO em técnicas, para que O sucesso seja
atingido. Dentre as qualificacoes do Engenheiro de Dados, podemos citar
larga experiéncia com linguagens de programacio, ferramentas gerenciais
de dados, conhecimento e dominio de big data e, por fim, conhecimento
em nuvem. Por outro lado, o Cientista de Dados precisa ter dominio
de matematica, estatistica, machine learning, programacio (especialmente
Python ou R), e experiéncia com aplicacoes de processamento de
linguagem natural (NLP). Além disso, o Cientista de Dados precisa nio
s6 de conhecimento técnico, mas também de habilidade de comunicacio
clara, capacidade gerencial, e bom relacionamento interpessoal. A
necessidade de tais soft skills se baseia na necessidade de o Cientista de
Dados gerenciar a equipe e lidar com os stakeholders (partes interessadas)
(DAVENPORT e RONANKI, 2018). Por outro lado, o Engenheiro de
Dados precisa ter conhecimentos solidos na infraestrutura de dados, se
mantendo atualizado com as tendéncias de mercado, especialmente as
novas solucoes em nuvem que tém crescido de forma exponencial.

Ademais, como os profissionais da tecnologia da informacio
ndo estio acostumados com os conceitos, as definicoes, os procedimentos
e os processos judiciais e consultivos proprios da Advocacia se torna
essencial a presenca, na equipe multidisciplinar, de um jurista, no caso,
Procurador do Estado, com o objetivo de racionalizar as demandas e
as necessidades que devem ser atendidas. A atuacio do Procurador é
vital para o sucesso do projeto, pois este nio apenas define e prioriza as
demandas, mas também contextualiza os objetivos de negocio, clarifica
as especificacoes funcionais e identifica os gargalos processuais para a
equipe técnica, garantindo que a solucio tecnoldgica esteja alinhada com

as necessidades reais da Advocacia Publica (FENWICK; MCCAHERY;
VERMEULEN, 2019).
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O dimensionamento da equipe técnica depende das necessidades,
mas ¢ recomendado dimensionar a equipe levando em consideracio as
demandas das organizacdes e o tempo esperado de entregas. Também ¢
cabivel haver profissionais da tecnologia da informacio desenvolvendo
solucdes aplicadas com base nas necessidades pontuais dos setores.

Aqui, vale ressaltar um desafio mercadologico significativo.
Com a difusio exponencial da inteligéncia artificial, a demanda por
profissionais qualificados cresceu de forma desproporcional a oferta,
resultando em uma notdria escassez de talentos. Este cenario acarreta
dois riscos principais: a dificuldade de atrair e reter profissionais para o
setor publico e o surgimento de candidatos que, embora familiarizados
com ferramentas, carecem de profundidade tedrica em estatistica e
computacio. A mera aplicacio de técnicas sem a compreensio de seus
fundamentos ¢ uma causa recorrente do fracasso de projetos de Ciéncia
de Dados (ANDERSON, 2015). Fica evidente, portanto, a necessidade
de um processo seletivo criterioso e da valorizacio de profissionais que
demonstrem o perfil analitico e a base conceitual solida exigidos pela
complexidade da area.

4. ESSENCIALIDADE DA CAPACITACAO DA EQUIPE,
DO PUBLICO INTERNO E DOS DEMAIS COLABORADORES
DA INSTITUICAO

Os avancos tecnologicos vivenciados nos ultimos anos,
especialmente no que diz respeito a inteligéncia artificial, geram desafios
e até mesmo algumas resisténcias. Boa parte da resisténcia é explicada
pelo desenvolvimento exponencial e desconhecimento da inteligéncia
artificial por parte dos individuos. Entretanto, tais avancos tecnologicos
tendem a crescer cada vez mais, o que exige uma adaptacio constante
das organizacdes e funcionarios para lidar com as novas demandas
profissionais que surgirdo. Essa capacidade adaptativa da equipe interna
s6 sera atingida por meio da conscientizacio e dos treinamentos
constantes. Aqui vale ressaltar que a equipe interna consiste em todos os
colaboradores internos que em menor ou em maior grau utilize alguma
das solucoes apresentadas pelo time de Ciéncia de Dados.
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Além disso, qualquer implementacio tecnoldgica desperta algum
sentimento de ameaca, portanto, isso pode gerar algum tipo de resisténcia
por parte dos colaboradores internos (LAPOINTE e RIVARD, 2005).
Assim, o envolvimento de todas as partes ¢ importante para o sucesso das
implementacdes. Por outro lado, o treinamento é importante para manter
a equipe cumprindo os procedimentos definidos no nivel estratégico da
organizacio, evitando o retorno de hébitos anteriores. Por fim, deve haver
o comprometimento da instituicio como um todo visando o atingimento
dos objetivos e metas (SUSSKIND, 2023).

Quando o assunto é capacitacio, constata-se a essencialidade
de uma prética constante, sem interrupcdes, decorrente dos avancos
da ciéncia e da tecnologia que se alteram diuturnamente. A auséncia
de uma estratégia perene de atualizacio e requalificacio expde tanto os
colaboradores quanto a prépria organizacdo a um risco significativo de
obsolescéncia de competéncias. Relatorios do Forum Econdmico Mundial
indicam que uma parcela substancial das habilidades consideradas
essenciais hoje sera alterada nos préximos cinco anos, evidenciando que
a adaptacdo ndo € uma op¢io, mas uma constante (DI BATTISTA, 2023).

Sendo assim, o foco da capacitacio interna deve ser a construcio
de uma nova mentalidade organizacional, reforcando mensagens-chave
para mitigar resisténcias e alinhar expectativas. Primeiramente, é crucial
desmistificar a percepcio da tecnologia como uma ameaca. A narrativa
mais adequada ndo é a de substituicio do profissional, mas a de aumento
da capacidade humana, na qual a inteligéncia artificial atua como uma
ferramenta que automatiza tarefas repetitivas e libera o Procurador para
atividades de maior valor estratégico (DAUGHERTY; WILSON, 2024).
Em segundo lugar, deve-se contextualizar a mudanca atual como parte de
uma evolucio historica: assim como o computador sucedeu a maquina
de escrever, a inteligéncia artificial ira reconfigurar, e nio eliminar, as
praticas de trabalho. A historia da tecnologia demonstra que, enquanto
algumas funcdes se tornam obsoletas, outras novas e mais complexas
surgem, exigindo um portfélio de habilidades renovado, com énfase
no pensamento critico, na resolucio de problemas complexos e na
criatividade.

Finalmente, é importante manter os colaboradores externos
cientes das evolucoes praticadas pela Procuradoria no que diz respeito as
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acoes e decisdes tomadas. Os colaboradores externos sio aqueles que de
alguma forma se relacionam com a Procuradoria, seja pela necessidade de
interacdo ou pela oportunidade de mutua cooperacio. Tal acio promove
a colaboracio entre equipes atuantes em dreas similares, e potencialmente
reduz o esforco necesséario para atingir os objetivos necessarios.

5. RESULTADOS ESPERADOS

A inteligéncia artificial tem causado uma revolucio interna
nas organizacdes, nio s6 na questio operacional, mas principalmente
estratégica. A inteligéncia artificial vai muito além de automatizar tarefas
repetitivas, ela é capaz de realizar atividades mais complexas que exigem
a cognicdo humana.

Além de um melhor controle e entendimento dos processos, a
inteligéncia artificial permite que menor seja 0 tempo gasto com acdes
triviais e efetivamente maior tempo seja direcionado aos processos mais
complexos e importantes.

Um exemplo de caso de sucesso foi desenvolvido recentemente
pela PGE-PR, no qual um classificador de processos foi implementado na
nuvem para automatizar a triagem de processos. Uma andlise realizada no
ano de 2025, indicou que, diariamente, a instituicio recebe uma média
de 3.500 citacdes e intimacdes, das quais aproximadamente 5% (cerca de
175) sdo inéditas no sistema. Conforme a norma interna, um processo
inédito deve ser analisado e classificado segundo uma arvore de assuntos
pré-definidos antes de ser encaminhado a procuradoria especializada.

No modelo tradicional, esta classificacio é realizada manualmente
por uma equipe restrita de quatro servidores. O método consiste na
leitura e interpretacio da peticio inicial, um processo subjetivo e moroso.
Tal procedimento ndo apenas consome um tempo valioso da forca de
trabalho, mas também se constitui como um gargalo sistémico, resultando
em atrasos na distribuicio processual e sobrecarga para a equipe.

Diante desse desafio, a PGE-PR desenvolveu um classificador
de processos para automatizar a triagem de processos. O codigo foi
hospedado em nuvem, e além da classificacio, também é feito um resumo
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da peticio inicial com o auxilio de um Modelo de Linguagem Grande
(LLM), tal como o Google Gemini.

Muito além disso, aliando a jurimetria com a inteligéncia
artificial, espera-se alcancar os seguintes beneficios potenciais para a
Advocacia Publica:

- Visdo centralizada e organizada de todas as comunicacdes

judiciais;

- Maior seguranca nos dados;

- Identificacio mais rdpida de gargalos e prioridades;

- Equilibrio na divisao de trabalho;

- Monitoramento constante e proativo para evitar atrasos;

- Economia de tempo na andlise de documentos;

- Resposta mais rapida e eficaz as demandas judiciais;

- Agilidade na tomada de decisoes;

- Reducio de riscos associados a decisdes urgentes nio atendidas

no menor tempo possivel.

Esses resultados potenciais sio mera amostragem dos beneficios
que podem ser obtidos com a implantacio da inteligéncia artificial, uma
vez observadas as diretrizes e os projetos decorrente de um planejamento
estratégico escorreito.

6. CONCLUSAO

A inteligéncia artificial tem revolucionado nio sé a forma como
se trabalha, mas principalmente tem modelado o planejamento estratégico
das organizacoes. Por algum tempo, quando se pensava em tecnologia,
pensava-se em automacio. No entanto, nos ultimos anos a inteligéncia
artificial se tem mostrado capaz de fazer atividades que anteriormente
eram executadas apenas pelo ser humano.

Tal revolucio organizacional precisa estar alinhada com uma
equipe profissional bem qualificada, envolvendo a criacio do time de
Ciéncia de Dados, treinamento da equipe interna para evitar barreiras e
comprometimento da alta geréncia para a manutencio dos projetos. Com
isso, esperam-se ganhos substanciais, com reducio de custos e otimizacio
de receita. Além disso, a equipe operacional gastara menos tempo com
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atividades triviais, e passard a dedicar mais tempo aquelas atividades que
tém maior impacto no resultado da organizacio.

A estruturacio de equipes multidisciplinares, como a que
vem sendo implementada na Procuradoria-Geral do Estado do Paran,
composta por gestores e especialistas em dados, demonstra um passo
fundamental e um modelo replicavel para outras instituicdes da Advocacia
Puablica que buscam trilhar o caminho da inovacido e da eficiéncia na
defesa do interesse publico.

No caminhodainovacio e datecnologia cada passo é um despertar
para as possibilidades de progresso das instituicdes e organizacdes em
carater perene e continuo, por isso, o monitoramento dos dados ¢ essencial
para balizar as atividades, as projecoes e os diagnosticos necessdrios para
a tomada de decisido do gestor publico e para o aconselhamento, a defesa
dos interesses publicos primarios e secundarios no ambito extrajudicial
e judicial por parte da Advocacia Publica no exercicio de sua funcio
essencial a Justica em busca do bem-estar da sociedade.
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BARTIGO .02

RESUMO:

Os ideais de ensino e conhecimento sio comumente associados a
um modelo considerado universal, em que reproduzimos métodos e
conceitos pensados para um mundo antigo, incluindo os preconceitos
sobre o que as mulheres podem ser ou fazer. O mundo s6 existia como
mundo, e o conhecimento s6 possuia valor como conhecimento, pois ali
os homens viviam e ensinavam. Por certo, este ideal conserva e propaga
a hegemonia masculina, branca, heteronormativa e, ¢ claro, europeia ou
norte-americana. Nesse sentido, o seguinte artigo se propde a explorar o
funcionamento das engrenagens do conhecimento e suas relacoes com
a questio de género, sobretudo no caso fatico escolhido: a disparidade
de género em relacdo as leituras obrigatorias das matérias ordinarias
da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana. Para que
possamos pensar em uma transformacio do status quo do ensino
juridico, devemos, primeiramente, observar nossas referéncias de ensino
e conhecimento.

PALAVRAS-CHAVE:
Constitucionalismo; Constitucionalismo Feminista; Violéncia Epistémi-
ca; Ensino Juridico; Conhecimento.
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ABSTRACT:

The ideals of teaching and knowledge are commonly associated with a
model considered universal, in which we reproduce methods and concepts
designed for an ancient world, including prejudices about what women
can be or do. These ideals preserve and propagate, and knowledge held
meaning as knowledge, because their men lived and taught. Certainly,
these ideal preserves and propagates male, white, heteronormative and,
of course, European or North American hegemony. In this sense, the
following article proposes to explore the functioning of the gears of
knowledge and its relations with the issue of gender, especially in the chosen
factual case: the gender disparity in relation to the required readings of
mandat courses at the Faculdade de Direito of the Universidade Federal
do Parana. For us to think about transforming the status quo of legal
education, we must see, first, our teaching and knowledge references.

KEYWORDS:
Constitutionalism; feminist constitutionalism; epistemic violence; legal
education; knowledge.

1. CONSIDERACOES INICIAIS

Em meados de outubro de 2019, a professora e ativista Angela
Davis realizou o lancamento de sua autobiografia, “A liberdade ¢ uma
luta constante”, publicada pela editora Boitempo, no auditorio do SESC
Pinheiros, em Sao Paulo. Durante sua fala, disse “Eu me sinto estranha
quando sinto que estou sendo escolhida para representar o feminismo
negro. E por que aqui no Brasil vocés precisam buscar essa referéncia
nos Estados Unidos! Eu acho que aprendo mais com Lélia Gonzalez
do que vocés poderiam aprender comigo” (Chagas, 2019). A fala da
autora representa e significa este artigo, cuja fonte primadria foi a busca
por compreender as desigualdades de género, e a sua caracteristica
interseccional, nas relacoes de nosso cotidiano, em especifico as relacoes
de poder nas academias e em nossas referéncias.

Todavia, muito embora se apresente de forma primaria
como uma questio geografica, a fala da autora repercute em outros



317

sentidos. Vejamos que, a literatura académica deve ser pensada também
considerando o género, sobretudo em razio da construcio do que é e de
onde vem o conhecimento.

A questio que se apresenta nio é simples, pois envolve e
distorce o compreender o direito, assim como coloca em “xeque” parte
do que se construiu até aqui. Afinal, quem sio nossas referéncias e por
que sio! A duvida posta permeia nio somente nossas referéncias de
vida, profissionais, académicas, mas se presta a pensar em sentido mais
literal: quem sdo as referéncias estudadas no contexto académico do
direito, e, mais especificamente, quem sio as referéncias estudadas na
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana. Isto posto,
resta clara a interseccio do tema com as questdes de género e suas
interseccionalidades, para além das questdes geograficas, muito embora,
uma esteja ligada a outra.

A discrepancia entre homens e mulheres na academia e em
determinados oficios, como o direito, ¢ grande. Talvez em razio de
ser o estudo uma recente conquista feminina, em termos de historia,
talvez porque o conhecimento se constituiu de forma universalmente
masculina, talvez porque ele é escrito de homens para homens, talvez
pela crescente onda patriarcalista, talvez pelo historico politico, cultural,
social e econdmico do nosso pais, ou, talvez, por todas essas razdes. As
relacoes de poder utilizam-se do género e de suas interseccionalidades,
e é ingénuo pensar que, mesmo inseridos neste contexto, nio sofremos
das influéncias vivenciadas desde o nascimento e em cada uma das
instituicoes que fizemos ou fazemos parte.

Vejamos que, a Constituicio Federal de 1988 possui em
seu corpo de texto principios, direitos e garantias fundamentais que
tratam da igualdade entre os individuos que compdem a sociedade,
estabelecendo nio somente a igualdade formal entre homens e mulheres,
mas todo o arcabouco normativo capaz de produzir mudancas em
relacio as mulheres. Dentre os principios fundamentais previstos estio
a dignidade da pessoa humana (Art. 1°, III), o objetivo de construcio de
uma sociedade livre, justa e solidaria (Art. 3° I), com a promocdo do bem
e sem preconceitos de origem, raca, sexo, cof, idade, ou quaisquer outras
formas de discriminacio (Art. 3°, [V).
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Consequentemente, da leitura do capitulo sobre os principios
fundamentais da sociedade, devemos extrair que o pais sera regido
nas relacoes internacionais pela prevaléncia dos direitos humanos
(Art. 4°, 1I), deduzindo-se que este também deve ser parimetro dentro
do territdrio nacional. Trata-se, portanto, de um constitucionalismo
multinivel, que faz surgir um novo espaco no mundo do direito, marcado
pela coexisténcia entre ordens paralelas e interlocutorias, dialogando no
sentido de proporcionar que a coexisténcia complementar das normas
interaja sempre em beneficio dos sujeitos protegidos e de seus direitos
(Fachin, 2021).

Nesse sentido, o Art. 5° estabelece a igualdade formal entre
todas as pessoas, independentemente de quaisquer subjetividades a elas
inerentes, assim como garante a inviolabilidade a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade. Nestes termos, afirma que: “I -
homens e mulheres sio iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta
Constituicdo” (Constituicio Federal, 1988).

Destarte, ¢ deste inciso que nasce a inquietacio que faz surgir
uma nova interpretacio do direito e, sobretudo, do direito constitucional:
o constitucionalismo feminista. Quando o artigo 5° estabelece, em seu
primeiro inciso, a igualdade formal entre homens e mulheres, torna dever
constitucional a luta pela igualdade das mulheres perante a sociedade, as
instituicdes, os direitos positivados e, por extensio, os meios de tutela do
direito das mulheres.

Nesse sentido, e, considerando a concepcio constitucionalista
feminista multinivel, as normas constitucionais e infraconstitucionais
devem ser encaradas como partes de uma mesma efetivacio dos direitos
humanos, aqui mais especificamente direcionados a mulher. Nio por
acaso podemos pensar em uma série de normas infraconstitucionais
postas como discriminatorias positivas, sendo o caso da Lei Maria da
Penha, Lei do Feminicidio ou do Protocolo sobre Julgamento com
Perspectiva de Género. O abandono da logica estatal- constitucional deve
ser acompanhado de um alargamento da visdo tradicional e, dessa forma,
destacada a importancia da interface e dos didlogos dos diferentes planos
protetivos para a realizacio dos direitos humanos (Fachin, 2021).

Para além dos principios, direitos e garantias fundamentais
apresentados ao inicio da Constituicio, ha um entendimento geral que
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circunda todo o texto constitucional em que se garante a igualdade formal
entre homens e mulheres, todavia, a mulher continua sujeita a multiplas
formas de violéncia reproduzidas pela sociedade, pelas instituicoes
e, mais do que isto, pelo proprio estado. Dessa forma, e em razio das
multiplas disparidades e violéncias direcionadas ao espaco da mulher
perante a sociedade, assim como do dever constitucional de garantia dos
direitos humanos, o que precisa englobar a igualdade entre homens e
mulheres, ¢ que devemos observar em perspectiva critica o papel e o valor
direcionados a cada um nos diversos espacos de convivéncias e auséncias.
Nesse sentido, uma das formas possiveis para pensar a violéncia de género
¢ a disparidade entre homens e mulheres na academia, nio somente em
numeros, mas nas formas de ser e estar neste ambiente.

No inicio do livrto “Os homens explicam tudo para mim”,
Rebecca Solnit (2017), jornalista, historiadora e escritora premiada,
autora de mais de uma dezena de livros sobre os mais variados assuntos,
conta uma experiéncia comica sobre um dos encontros em que um
homem tentou ensina-la demais sobre algo que sabia de menos. Ao
dirigir-se a uma pequena reuniio de colegas, foi questionada pelo
anfitrido sobre os livros que vinha escrevendo e, ao mencionar que o tema
da ultima obra envolvia o Sr. Eadweard Muybridge, foi sucessivamente
bombardeada com informacdes sobre uma obra muito importante
publicada sobre o fotégrafo brilhante no ultimo ano. O anfitrido, ou,
Str. Muito Importante, como denomina a autora, ficou surpreso, palido
e bastante atordoado ao ser interrompido por uma amiga da autora,
dizendo: “Esse ¢ o livro dela!”.

2. O ENSINO E O ENSINO JURIDICO NA TRADICAO
MASCULINA

A relacio entre o ensino e a mulher possui, sem duvidas, aspectos
bastante complexos e peculiares, talvez por acaso digamos “o ensino”, mas
propositalmente alocamos a mulher no espaco do ndo: ndo produz, ndo
cria, nio merece e nio é capaz. Além disso, também propositalmente
dizemos “a histeria”!, levando a mulher ao espaco da loucura e da
futilidade. Nesse sentido, é interessante que possamos pensar sobre o que
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pertence a mulher e o que pertence ao homem, tanto na sociedade como
espaco macro, mas sobretudo na academia, muito embora, em verdade,
um seja sintoma do outro.

Dessa forma, devemos refletir sobre o fato de atualmente a
mulher estar ou nio restrita a sua funcio de género, as expectativas e
obrigacdes que a sociedade patriarcal lhe impde; ser ou nido reconhecida
em suas areas de estudo; bem-quista por colegas homens que ocupam o
mesmo local de trabalho; ou respeitada por seus superiores hierarquicos.
O que se espera ¢ poder ser, basicamente, o que ¢ inerente a todo homem:
sujeito de direito, livre, igual, autossuficiente e capaz de autodeterminacio.

Nio obstante, muito embora os mecanismos de discriminacio
se mostrem a cada dia mais inteligentes, mascarados pelos ideais da
igualdade, do bem-comum, da protecio da familia, da religiio e da
democracia, a verdade ¢ que muitos homens ainda se sentem confortaveis
sentados ao lado da misoginia.

Em audiéncia realizada perante o Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo (TJSP), que tratava de acio de guarda cumulada com regime
de convivéncia e alimentos, o Juiz Rodrigo de Azevedo Costa disse: “Se
tem Lei Maria da Penha contra a mie, eu ndo t6 nem ai. Uma coisa eu
aprendi na vida de juiz: ‘ninguém agride ninguém de graca” (Fernandes,
2020); “Qualquer coisinha vira Lei Maria da Penha. E muito chato
também, entende! Depde muito contra quem...eu ja tirei guarda de mie,
e sem O menor constrangimento, que cerceou acesso de pai. J4 tirei e
posso fazer de novo” (Santiago; Tomaz, 2020); e “Ah, mas tem a medida
protetival! Pois ¢, quando cabeca ndo pensa, corpo padece. Serd que vale
a pena ficar levando esse negdcio pra frente! Sera que vale a pena levar
esse negocio de medida protetiva pra frente!” (Santiago; Tomaz, 2020).
Cumpre ressaltar, no caso fatico discutido em audiéncia, a mulher, parte
na acio, havia sofrido violéncia doméstica e possuia medida protetiva
contra o genitor das criancas (Santiago; Tomaz, 2020).

Além disso, conforme verifica-se do desenrolar das discussoes
sobre a audiéncia, o ocorrido ndo foi um caso isolado na conduta do
magistrado, mas uma linha que se seguiu em muitas de suas atuacdes no

L Vem do termo grego hystéra, que significa titero.
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Poder Judiciario do Estado de Sao Paulo. Conforme relatam duas das
mulheres que estiveram em audiéncia junto ao magistrado:

Eu estava na audiéncia em que o senhor me manda calar a
boca, doar minhas filhas, e diz que sou uma ‘moca bonita’ que
em breve ‘arrumaria’ outro rapag, e o ‘trouxa’; como o senhor
chamou o genitor das minhas filhas, continuaria pagando
pensdo. Por diversas vezes, expliquei que nossa guarda era
compartilhada, mas em toda a audiéncia fui massacrada
inclusive com as palavras de que ‘os dnus da guarda eram

meus. (UOL, 2022)

S6 eu sei como sai destruida daquela audiéncia, meu
emocional até hoje ndo superou tudo que ouvi e a maneira
como fui tratada. Um juiz que fala, na presenca do agressor,
que ‘se ele bateu é porque teve motivo’ e que ‘tudo agora
vira lei Maria da Penhd’, ‘tudo é medida protetiva’, ameaca
retivar a guarda dos filhos caso ela volte a denunciar, tiva a
seguranca de qualquer mulher que sofreu ou sofre violéncia e

a desencoraja a denunciar. (UOL, 2022)

Nesse sentido, destaca-se que, aproximadamente dois anos apds
a audiéncia que gerou uma série de repercussdes ao magistrado e ao TJSP,
a sessdo decidiu pela remocdo compulsoria de Rodrigo de Azevedo Costa,
0 que causou revolta aos envolvidos na causa, que esperavam medidas
mais incisivas (UOL, 2022). No caso, a defesa do magistrado alegou que
as condutas teriam ocorrido em razio de um esgotamento mental, pela
chamada sindrome de Burnout e alteracdes psiquidtricas (UOL, 2022).

Outro caso relevante a ser considerado, sobretudo em razao da
proximidade com a realidade tratada na presente pesquisa, é a pena de
censura aplicada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) a magistrada
Joana Ribeiro Zimmer, do Tribunal de Justica de Santa Catarina (TJSC),
que dificultou a possibilidade de aborto legal & uma crianca de 10 anos
que havia sido estuprada (Gama, 2025). No caso fatico, quando a crianca
vitima de estupro e a familia buscaram autorizacio para a realizacio do
aborto legal, a magistrada realizou uma série de afirmacoes, buscando



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

inibir o direito da vitima: “suportaria ficar mais um pouquinho”; “pai
do bebé concordaria com a entrega para adocdo” e “A gente tem 30 mil
casais que querem o bebé, que aceitam o bebé. Essa tristeza de hoje para a
senhora e para a sua filha ¢ a felicidade de um casal” (Gama, 2025).

Cumpre ressaltar que, a fim de impedir a realizacio do aborto
legal, a magistrada, para além das declaracoes realizadas ao longo da acio,
nio informou a vitima sobre seu direito legal ao aborto e a manteve em
abrigo por cerca de um més, para postergar a possibilidade de realizacio
do procedimento, considerando sua autorizacio judicial antecipada
(Gama, 2025).

Muito embora possamos citar uma série de situacoes como
estas, 0 preconceito nio mais é escancarado e incentivado como antes por
quem tem o privilégio de fazé-lo, 2 medida que as mulheres alcancaram
grandes feitos e ocupam novos locais de poder, mas ¢ intrinseco a um
pensar a sociedade no masculino. Por certo que esse pensar nio pertence
somente aos homens, ou a todos estes, mas ao coletivo. E, além disso, ¢
sabido que as mulheres podem e devem ocupar os mais diversos papeis na
sociedade, de acordo com seus desejos e vontades, independentemente de
seus “deveres como mulher”.

Em sintese, muito embora ainda existam disparidades de
género nas relacoes de profissdes e funcdes, como € a excessiva presenca
masculina na politica e a inversamente proporcional presenca nas relacdes
de cuidado com o lar, assim como h4 incentivo a mulher escolher uma
carreira tipicamente “feminina”, a verdade é que a cada dia se conquistam
novos espacos. Em outras palavras, hoje a mulher pode ocupar uma vaga
na graduacio e na pos-graduacio, pode dedicar-se aos estudos e reflexdes,
pode atuar em profissdes que sdo, historica e culturalmente masculinas,
como ¢é o caso das engenharias, da medicina e do direito.

Ainda sobre as funcoes das mulheres na sociedade, cumpre
ressaltar que, muito embora as nocoes de desejo e vontade sejam
frequentemente forcadas a um lado ou outro, é imprenscindivel assegurar
as mulheres o direito de escolher fundar um nucleo familiar e exercer uma
profissio, concomitantemente. Isso porque, aos homens foi garantida a
possibilidade de desenvolver suas carreiras profissionais paralelamente
a formacdo de seus respectivos nucleos familiares, de forma bastante
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naturalizada. Além disso, é claro, a mulher tem o direito de escolher ser
uma trabalhadora do lar, se assim lhe aprouver.

Na medida em que o feminismo tem conquistado cada vez mais
espaco, assim como a tolerdncia para atos de preconceito tem diminuido,
os “incidentes” como os ocorridos no Tribunal de Justica de Sdo Paulo
e no Tribunal de Justica de Santa Catarina ainda sio muito comuns.
Destacamos que, todos os espacos de poder, e em especial para este
recorte, todos os espacos do poder judiciario, estdo sujeitos a reproducio
de violéncias contra as mulheres, sejam em casos semelhantes aos
mencionados anteriormente, sejam em novas formas de subjugacio.

Cumpre ressaltar, muito embora o fendmeno da globalizacio
corrobore, em parte, com a comunicacio entre grupos que buscam a
equidade de género, também possuem um forte papel na disseminacio do
odio via redes sociais, na normalizacio de condutas de violéncia de género
e na permissividade em condutas misdginas. E preciso que pensemos
sobre a normalizacio das violéncias de género e suas repercussoes,
tornando-as condutas inaceitdveis em quaisquer Ambitos da sociedade,
independentemente de influéncia, capacidade de circulacio de noticias e
fazendo cumprir os principios constitucionais.

Rebecca Solnit, em “Os homens explicam tudo para mim”,
muito além de contar o causo do dia em que um homem recomendou
seu proprio livro a ela de maneira bastante rude, compartilhou com o
mundo o que esta, de um modo ou outro, engasgado na garganta de
milhares de mulheres pelo mundo: as dores de ser uma mulher em um
mundo de homens.

Ademais, ¢ verdade que o mundo criado por homens para
homens nio chegou a raiz do problema da misoginia, afinal, para cada
conflito entre um homem e uma mulher, hd sempre uma solucio que
envolve empurra-las mais ao fundo da sala ou do que quer que seja: Solnit
(2017, p. 95) conta que a época em que estudava, houve o estupro de
muitas mulheres no campus de uma universidade bastante conhecida,
e que a solucdo foi pedir para que as alunas ndo saissem sozinhas apos
escurecer, ou que nio saissem de modo geral.

Muito embora a luta e a resisténcia das mulheres, em diversos
ambitos da sociedade, sejam a razio pela qual conquistaram uma série
de direitos que corroboram com a dita igualdade formal entre homens
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e mulheres, é certo que se deparam com uma série de situacdes que
demonstram um comportamento de extrema misoginia no dia a dia.
Todavia, cumpre ressaltar que sempre que empurradas mais ao fundo da
sala, as mulheres encontram novas formas de existir e resistir.

Vejamos, nio ¢ incomum que quando questionam uma
autoridade ou uma instituicio, as mulheres sejam questionadas nio
somente pelos fatos que alegam, mas sobre sua propria capacidade de
discernir e transmitir informacdes (Solnit, 2017). As mulheres sio
comumente associadas a figuras confusas, delirantes, conspiratérias e
desonestas, para Solnit (2017), esta é a sindrome de Cassandra da vida
real’. Ainda segundo a autora, os circulos sociais tendem a silenciar a
mulher que fala sobre o que julgam nio dever ser dito, por humilhacio,
intimidacdo ou violéncia direta, podendo, inclusive, leva-las 2 morte.

Outrossim, a modernidade, ao lutar pela hegemonia como
modelo civilizatério, construiu um imaginirio assentado na negacio
de alteridades e na autoafirmacio da Europa e do Ocidente como
ideais unos de civilizacio e evolucio (Menafra, 2010). Segundo Rosina
Menafra (2010, p. 67), um dos mecanismos utilizados para reafirmar essa
hegemonia ¢ a utilizacdo das ciéncias sociais na legitimacido de discursos e
praticas que extirpam, ocultam e marginalizam outras formas de cultura,
conhecimento e saber. E justamente neste sentido que se instala o carater
da nio-ciéncia sobre o que é produzido fora da Europa e também,
podemos dizer, por mulheres.

Francoise Thébaud (2000, p. 33) escreveu hd aproximadamente
vinte e cinco anos que a referéncia de uma ciéncia universal mascara o
papel da mulher nas disciplinas e oficios correspondentes, incluindo as
questdes relativas a sexualizacio dos saberes, que, por obvio, influi sobre
uma histéria de mundo vivida e contada por homens, cujas caracteristicas
comuns sio a branquitude, a heterosexualidade e o dinheiro. Seja na
historia da escola metddica, que vigorou do fim do século XIX ao comeco
do século XX, debrucando-se sobre a historia politica e diplomatica das

2 Na mitologia grega, Cassandra, irma de Hector e Paris, foi amaldicoada por Apolo com o
dom de realizar profecias, embora ninguém acreditasse. Foi julgada como louca e mentirosa,
entretanto, o curioso é que somente foi amaldicoada por Apolo apés rejeitar suas investidas
sexuais (Solnit, 2017).
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Nacdes e Estados, sejam nas primeiras geracoes da Escola dos Annales,
que cultuavam o econdmico e o social, a historia do masculino era
apresentada como a historia da humanidade, onde a mulher era alheia
a politica e 4 economia, assim como ilegitima e indesejavel na escola da
historia francesa, para além de todo o seu conhecimento e todas as suas
producoes (Thébaud, 2000, p. 34). Acerca da situacio vivenciada por
mulheres no ramo da historia na Franca, Francoise Thébaud escreve:

A histéria foi, assim, por muito tempo, “um oficio de homens que
escrevem a histéria dos homens, apresentada como universal,
enquanto as paredes da Sorbonne se cobrem de afrescos
femininos” (Duby et Perrot, 1991: 14). As escolas histéricas e
as equipes de revistas sdo comunidades masculinas que utilizam
o trabalho gratuito das mulheres labutando nas sombras (muito
freqiientemente suds esposdas sdo encontradas nos bancos das
faculdades), tal qual a escola dos Annales qualificada como
“confraria de irmdos” por Natalie Zemon Davis (1992).
Lucie Varga, a assistente de trdgico destino (Schéttler, 1991)
e a medievalista Thérése Sclafer, cuja tese notdvel ndo trouxe
nenhuma conseqiiéncia para a carreira desta professora do
secunddrio, foram as vnicas mulheres a assinar um artigo na
revista entre a fundacdo e a morte de Marc Bloch, em 1944.
Doutora em letras no mesmo ano que Thérése Sclafert, com
uma tese sobre Le féminisme dans le socialisme francais de
1830 a 1850 (O feminismo no socialismo francés de 1830
a 1850), Marguerite Thibert sabe que a Universidade lhe
foi vedada e aceita partir para Genebra como substituta no
Bureau International du Travail (Secretaria Internacional do
Trabalho); onde ela iria tornarse chefe do servico de trabalho
de mulheres e criancas e, em seguida especialista enviada ao
mundo inteiro em funcdo de questoes de formacdo profissional

das jovens (Thébaud, 2000, p. 34).

Isto quer dizer que, desde o surgimento das ciéncias sociais, foram
a elas sugeridas nocoes e conceitos da histéria do masculino, com forte
influéncia do iluminismo europeu do século XVIII, consequéncia disto
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¢ que esse paradigma, com suas teorias e modelos epistemologicos, que
reproduziam determinados valores, foi repetido tanto nos considerados
grandes centros de producio académica, quanto nos locais em que a
exploracio e distribuicio desigual foram consideradas razdes para um
carater periférico do saber (Menafra, 2010, p. 67). E dessa forma, segundo
Menafra (2010), que as experiéncias europeias passaram a ser universais,
enquanto o restante do mundo foi alocado conjuntamente, mesmo em
suas particularidades, em um local de anulabilidade e inferioridade.
Segundo a autora:

A influéncia desse pensamento eurocéntrico pode ser
verificada até hoje nas ciéncias sociais, na reproducdo de
um padrdo de distribuicdo do conhecimento assentado na
crenca na universalidade dos modelos tedricos e conceituais
elaborados nos grandes centros de producdo do conhecimento,
que (casualmente?) se encontram na Europa e nos Estados
Unidos. Nao por casualidade, a producdo teérica periférica
reconhecida a nivel internacional se restringe quase
unicamente ao tema desenvolvimento, na forma de teorias
que reproduzem o discurso eurocéntrico que reconhece um
padrdo de desenvolvimento superior e normal na experiéncia

européia e ocidental. (Menafra, 2010, p. 73)

Desse modo, o sucesso da hegemonia do conhecimento culminou
na legitimacio do pensamento europeu, difundido e estabelecido como
perspectiva una, inevitavelmente (Quijano, 2000, P. 212). O professor
Boaventura de Sousa Santos, muito mencionado e lido nos cursos que
pensam a ciéncia, como um dos precursores do pensamento de subversio
das epistemologias, que por certo corrobora, e muito, nas questdes
feministas, foi recentemente denunciado por uma série de assédios
sexuais (Matos, 2023).

O ocorrido demonstra que ninguém estd imune ao pensar o
coletivo no masculino, nem mesmo quem possui livre acesso as formas
de obtencio do saber, ou quem defende dentro das instituicdes de ensino
uma mudanca de paradigma nas ciéncias. Em verdade, demonstra que a
mulher ainda nio faz efetivamente parte da academia enquanto local de
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producio académica e que os instrumentos pensados para sua protecio,
assim como a autodeterminacio sobre a propria vida, ndo estdo seguros.
O assédio moral e sexual, a violéncia no espaco da academia, a exclusio e
as injusticas sio deliberadamente comuns nas universidades, ao contrario
das dentincias, ou consequéncias.

Nesse sentido, é necessario que pensemos a raiz da problematica,
a razio pela qual o homem ¢ considerado o centro do mundo. Thula
Pires (2018, p. 66) nos ensina que ha no pensamento comunitario as
zonas do ser e as zonas do nio ser, de forma que o padrao de humanidade
¢ determinado pelo sujeito soberano (homem, branco, heterosexual,
cisgénero, cristio, proprietario, neurotipico e, é claro, “masculo”), que
se torna o sujeito de direito a partir do qual se constréi toda narrativa
juridica. Nesse sentido, e considerando que toda construcio normativa,
seja tedrica, seja jurisprudencial, se constroi a partir da zona do ser,
pensar direitos humanos nessa perspectiva produziu um aparato
normativo incapaz de perceber e agir frente as violéncias contra quem
ocupa o espaco do nio ser (Pires, 2018). Em outras palavras, os direitos
humanos nio podem ser considerados universais, tampouco pensados
de forma neutra, isto pois, nio compreendem de forma integral as
peculiaridades de ser mulher, ou de ser uma mulher negra, periférica,
com deficiéncia, transexual, dentre outros, dos chamados marcadores
de desigualdade social.

Embora dominante e incontestavel nas instituicdes de ensino,
a historia na perspectiva masculina passou a ser criticiavel no contexto
intelectual, social e politico, que acompanhava uma chuva de novos
questionamentos e multiplas contestacdes (Thébaud, 2000, p. 35). De
acordo com Thébaud (2000, p. 35), a historia das mulheres é filha do
feminismo e das ciéncias humanas de seu tempo, de forma que estas
ultimas ofereceram um contexto cultural favoravel, explorando questoes
que inevitavelmente encontram as mulheres.

Todavia, o estopim da mudanca ocorreu no inicio dos anos
70, quando fatores sociais e politicos influenciaram as jovens do baby
boom?, que se beneficiaram da primeira onda de acessibilidade do
ensino secundario e superior, a intensificar o0 movimento de libertacio

3 Pessoas nascidas nos primeiros anos apés a Segunda Guerra Mundial.
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das mulheres, o que conhecemos por segunda onda do feminismo,
um impulso decisivo para questionamentos sobre as raizes da opressio

feminina e da revolta (Thébaud, 2000). Para Francoise Thébaud (2017,

p.36), o movimento:

Suscita, no meio da pesquisa e do ensino, o engajamento das
simpatizantes que, nascidas na década de 1920, formadas
e reconhecidas em histéria social e politica, constituem
a geracdo pioneira em historia das mulheres e propéem os
primeiros trabalhos de conclusdo de curso de graduacdo e
depois de doutorado.

E nesse contexto, entretanto, que a mulher ¢ posta a prova
mais uma vez. Mesmo com as profundas mudancas sociais e a iminente
transgressio da catedra tradicionalmente masculina, as mulheres que
escreveram e escrevem, seja sobre suas diversas areas de estudo, seja sobre
o feminismo em si, sio constantemente empurradas ao local da nio-
ciéncia (Thébaud, 2000). O mesmo ocorre nos estudos com perspectiva
critica de género, que sido, como se pode observar das referéncias deste
trabalho de investigacio, majoritariamente escritos por mulheres, assim
como os que dizem diretamente respeito ao feminismo, mesmo sendo,
nas palavras de Thébaud, um campo de pesquisa vivo, dindmico e aberto,
como um “laboratorio de inovacdes”. Como anteriormente mencionado,
e em acordo com a autora, embora possamos mencionar uma série de
avancos nesse sentido, o campo de estudos criticos com perspectiva de
género nio ¢ totalmente reconhecido ou institucionalizado, de forma
que nio pode confrontar outros campos de forma igualitaria, tampouco
penetrar nas formas habituais do saber.

Para além da lente do “género” sobre a questdo das violéncias
perpetradas contra a mulher dentro da universidade, é necessario que
possamos pensar em perspectiva interseccional. O termo cunhado por
Crenshaw (1989) deve ser encarado como descritivo sobre ocasides de
vulnerabilidade que, sobrepostas, empurram o sujeito mais ou menos para
a margem da sociedade. Em outras palavras, questdes como raca, condicio
econdmica, religiio e faixa etaria influenciam direta e indiretamente
as questoes de género dentro das universidades (e fora delas), seja para
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pensar quem ocupa esses espacos, seja para determinar quem estara mais
ou menos sujeita a violéncia dentro deles.

Nesse sentido, ¢ imperativo que os ativismos, incluindo o
tedrico, devem conceber a existéncia de uma matriz colonial moderna,
onde as relacoes de poder se reinem em multiplas estruturas dindmicas,
sendo certo que todas estas devem receber atencdo politica (Akotirene,
2019). A interseccionalidade, como sistema de opressio interligado
(Akotirene, 2019), deve ser observado sob a perspectiva das populacoes
vulnerabilizadas, interligando questdes que vao além da raca, e ultrapassam
os limites do pensar o ser humano.

De acordo com a professora Thula Pires, devemos partir da
centralizacio da categoria raca como lente analitica, politica e normativa
para pensar os direitos humanos, buscando uma proposta amefricana,
que observe as peculiaridades do caso brasileiro e ofereca atencio aos
atravessamentos de raca, género, sexualidade e “capacidade como
estruturais e estruturantes de relacdes intersubjetivas e institucionais (e
nio como atributos identitarios). (Pires, 2018, p. 66)”. Lélia Gonzalez
(1988), a partir do conceito de amefricanidade, ressalta que a iniciativa
da reexisténcia e criatividade é conduzida principalmente por mulheres,
que possibilitam, a partir desta luta, criar novas formas de se inserir no
mundo e enfrentar as violéncias cotidianas e institucionais.

Muito embora o mundo ainda seja pensado e, em grande
parte, feito para homens por homens, ¢ verdade que a mulher vem
criando e inovando em suas estratégias para ocupar espacos cada vez
mais “restritos”. Nas ciéncias, por exemplo, muito embora possamos
mencionar poucas autoras classicas em acordo com aqueles velhos
moldes, as mulheres sio maioria nas vagas dos cursos de graduacio,
embora ainda sejam avaliadas por questdes alheias ao seu trabalho e
qualificacdo, assim como continuam recebendo menos que um homem
ao ocupar a mesma funcio (Mathias, 2024).

3. A MULHER NO ENSINO, NA EXTENSAO E NA
PESQUISA DO DIREITO

A logica da producio de conhecimento universal masculina, por
certo, influi no direito como noés o conhecemos. Sabemos que, para a
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mulher, ingressar na carreira juridica é sindnimo de atravessar e superar
muitos desafios, sobretudo considerando que a classe juridica foi, por
muito tempo, formada exclusivamente por homens. Além disso, mesmo
ap6s a inclusio das mulheres nas escolas e universidades, o fato de serem
mulheres as tornam, pelo olhar de quem pensa o mundo no masculino,
incapazes por natureza.

Vejamos que, no dia 11 de agosto de 1827 o entio Imperador
do Brasil, Dom Pedro I, aprovou a criacio das primeiras duas faculdades
de direito do pais, a Faculdade de Direito do Largo de Sao Francisco, em
Sao Paulo, e a Faculdade de Direito de Olinda, em Pernambuco (Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo, 2024). Entretanto, somente em 1899,
71 anos depois, tivemos a primeira mulher graduada em direito que
exerceu a advocacia no Brasil, sendo Myrthes Gomes de Campos inscrita
no quadro de socios efetivos do Instituto dos Advogados do Brasil (IAB)
e inspiracdo para todas as mulheres que seguiram o mesmo caminho
(Ordem dos Advogados do Brasil, 2022).

Ademais, nio somente ela, mas Esther de Figueiredo Ferraz,
a primeira mulher a lecionar na Faculdade de Direito da Universidade
de Sio Paulo e a primeira reitora de uma Universidade no Brasil, pela
Universidade Mackenzie (Assembleia Legislativa do Estado de Sio
Paulo, 2008), Bernadete Pedrosa, primeira mulher a ser admitida como
professora da Faculdade de Direito do Recife (Universidade Federal de
Pernambuco), Ellen Gracie Northfleet, a primeira Ministra do Superior
Tribunal Federal (Supremo Tribunal Federal), Adriana Cruz, a primeira
mulher negra a assumir a Secretaria-Geral do Conselho Nacional de Justica
(CN]), Amanda Souto Baliza, a primeira advogada transexual a ocupar a
presidéncia de uma comissio na OAB nacional (OAB, 2023), e muitas
mais, que abriram caminhos para que outras mulheres compusessem a
chamada classe juridica. Além disso, €é claro, sdo inspiracdes as mulheres
que seguiram os caminhos das primeiras, e a cada dia conquistam
mais: as professoras das faculdades de direito espalhadas por todo
pais, as promotoras, desembargadoras, juizas, ministras, advogadas,
pesquisadoras, e demais profissionais do direito.

Conforme explorado no capitulo anterior, por certo as
mulheres vém conquistando novos espacos e tomando a frente em
muitas iniciativas, todavia, também é certo que aquela antiga légica
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tradicionalmente masculina continua por perpetuar certos ideais,
sobretudo no direito. Considerando os preceitos ensinados pela Professora
Thula Pires (2018), podemos afirmar que o direito foi concebido por e
para as pessoas que compdem a zona do ser, e, por certo, a mulher nio
faz parte deste grupo, tampouco a mulher vulnerabilizada, que tem sua
existéncia atrelada 2 marcadores de desigualdade sociais. Nesse sentido,
muito embora as Universidades brasileiras tenham formado muitas
juristas nas ultimas décadas, devemos nos perguntar quais sio os espacos
do direito que elas ocupam.

Em conseguinte, e com relacio a disparidade no reconhecimento
de homens e mulheres no direito, podemos mencionar o recente
levantamento do Google Scholar acerca das mulheres brasileiras mais
citadas no direito constitucional: as cinco mais citadas deste ramo somam
4.800 mencdes, enquanto os cinco homens mais citados do mesmo
ramo somam 88.729 mencdes, ou seja, apresentam um numero quase
18,5 vezes maior (Brigido, 2024). Nesse sentido, a discrepancia entre o
numero de mencdes demonstra um forte desequilibrio de género, tanto
na producio, quanto no mercado editorial, o que reflete diretamente no
sistema de citacoes (Brigido, 2024).

Nessa toada, e para além de reconhecer o pioneirismo das
mulheres no direito, ¢ necessario que facamos uma breve andlise da atual
situacdo juridica nacional acerca da promocio da equidade de género,
em especial na Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana.
Dessa forma, passamos a observar a relacio da mulher no ensino, pesquisa
e extensio do direito na Universidade em anélise, devendo ser realizado
0s seguintes apontamentos.

Para compreender os dados apresentados no terceiro capitulo,
é necessario refletir sobre a composicio do corpo docente da Faculdade
de Direito da UFPR, a qual conta com 25 mulheres e 61 homens
(aproximadamente 29,06% e 70,93%, respectivamente), conforme dados
oficiais. Apesar da disparidade, as professoras tém ocupado espacos de
destaque. Em 2017, a direcdo da Faculdade e a coordenacio do PPGD
foram compostas exclusivamente por mulheres (UFPR, 2017), e em 2016,
Vera Karam de Chueiri tornou-se a primeira diretora mulher da histéria

da Faculdade (UFPR, 2016).
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Em 2022, foi criada a Comissio de Género da Faculdade, por
meio da Portaria n® 20/2022, com representantes docentes, técnicos
e discentes, com o objetivo de promover acdes em favor da equidade
de género na instituicdo. Iniciativas semelhantes ocorrem em outros
aAmbitos institucionais.

Em 2021, o Conselho Nacional de Justica (CN]J) publicou
o DProtocolo de Julgamento com Perspectiva de Género, voltado a
magistrados(as), que aborda conceitos fundamentais, desigualdades
estruturais e fornece um guia pratico para decisdes sensiveis a
questio de género. Em 2023, sua aplicacio tornou-se obrigatoria
(Bandeira; Camimura, 2023), sendo também criado o Comité de
Acompanhamento e Capacitacio sobre o tema.

Para além do Protocolo do CNJ, mais uma medida em prol da
equidade de género foi desenvolvida e aplicada pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), que realizou a
inclusio do campo licenca-maternidade no curriculo LATTES, passando
a vigorar no dia 15 de abril de 2021 (CNPq, 2021). A mudanca, segundo
o CNPq, teve o objetivo de atender as demandas dos representantes da
comunidade cientifica e parceiros, sobretudo do movimento denominado
Parent in Science, coordenado pela pesquisadora Fernanda Staniscuaski,
que protocolou a solicitacio junto ao orgio responsavel (CNPq, 2021).

Cumpre ressaltar, o resultado benéfico as mulheres foi trabalho
desenvolvido das professoras Zaira Turchi, Diretora de Cooperacio
Institucional do CNPq e coordenadora de gestio da Plataforma Lattes, e
da professora Adriana Tonini, Diretora de Engenharias, Ciéncias Exatas,
Humanas e Sociais, que atua junto ao Programa Mulher e Ciéncia do
CNPq (CNPq, 2021). Segundo os dados disponibilizados na plataforma
oficial, 50% do total de pesquisadores cadastrados no diretério dos grupos
de pesquisa do CNPq sio mulheres, sendo que o percentual cresceu 7
pontos percentuais nos ultimos 15 anos (CNPq, 2021).

Além disso, desde 2005 o Conselho mantém o Programa
Mulher e Ciéncia, em parceria com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdes e outros 0rgaos, que visa a promocao da inclusio de mulheres e
meninas nas ciéncias, promovendo pesquisas com interseccdes de género
e feminismo (CNPq, 2021). Dentre as acdes do programa, podemos
mencionar a Chamada de projetos de pesquisa em Relacoes de Género,
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Estudos sobre Mulheres e Feminismo, que teve quatro edicdes, o Prémio
“Construindo a [gualdade de Género”, que teve dez edicoes, os Workshops
“Pensando Género e Ciéncia”, que tiveram duas edicdes, a Chamada de
Projetos “Meninas nas Ciéncias Exatas, Engenharias e Computacio”, que
teve duas edicdes e as Iniciativas de divulgacdo cientifica “Pioneiras na
Ciéncia”, contando com sete edicoes (CNPq, 2021).

O Programa Mulher e Ciéncia contribui para o alcance da meta
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 5 - Igualdade de
Género, uma agenda mundial adotada durante a Cupula das Nacoes
Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentivel (CNPq, 2021). Ocorrida
em 2015, possui 17 objetivos e 169 metas a serem atingidas até¢ 2030
(CNPq, 2021). Segundo informacoes disponibilizadas no site oficial do
CNPq, a capacitacio de mulheres e meninas tem efeito multiplicador,
ajudando a gerar crescimento e desenvolvimento econdmico em geral
(CNPq, 2021).

Ainda, e mais especificamente com relacio as acdes no Estado
do Parani, podemos mencionar a criacio do repositério de mulheres
juristas, do Tribunal de Justica do Estado do Parana (TJPR) (TJPR,
2024). Dessa forma, o projeto busca promover a igualdade de género no
judiciario paranaense e dar visibilidade a producio intelectual nas areas
do direito, atendendo a Resolucio n® 418/2021, do Conselho Nacional
de Justica (CN]) (TJPR, 2024).

O projeto ¢é de iniciativa e coordenacio da Comissio de Igualdade
e Género do TJPR (CIG) e visa, de acordo com o endereco eletronico
oficial, reunir nomes de juristas cuja producio intelectual contribuira
com o aprimoramento do Poder Judicidrio, tanto como referéncia nas
decisdes e sentencas judiciais, quanto em participacdes como palestrantes
e integrantes de comissdes organizadoras e bancas examinadoras em
concursos para magistratura (TJPR, 2024). Além disso, a Escola Judicial
do Parana (Ejud-Pr) realizou uma edicio especial da Revista Juridica
Gralha Azul, dedicada as producoes académicas das mulheres inscritas
no repositdrio, que conta com textos que perpassam as mais diversas
dreas do direito.

Nesse sentido, e para que haja igualdade, a formacio dos
profissionais do direito deve estar atenta a perspectiva de género, com
juristas que desde a sua formacdo possuam contato com materiais
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desenvolvidos por mulheres, o que coaduna com o objetivo do Protocolo
de Julgamento com Perspectiva de Género lancado pelo CNJ em 2021, a
lista de autoras divulgada pelo Tribunal de Justica do Estado do Paran4,
as medidas de equidade de género em Ambitos diversos pelos trés poderes
e, finalmente, o estudo da perspectiva critica e de género nas Faculdades
de Direito do pais.

4. O CASO DA FACULDADE DE DIREITO DA
UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

Para que possamos promover a equidade de género dentro das
academias, é necessario que todos os agentes que compdem este ambiente
estejam alinhados as perspectivas dos direitos humanos, todavia, necessario
também repensar as dindmicas de poder social em que os direitos humanos
sdo instituidos, e seu aparato normativo, tanto para zona do ser, quanto
para a zona do nio ser (Pires, 2018). Além disso, perceber seus espacos
de integracdo, atividades e convivéncia, assim como estar atento ao que
se considera aceitavel e condizente no ambiente académico se mostra
essencial a promocio da equidade de género nas universidades. Nesse
sentido, pensar equidade de género na academia nio deve ser limitado a
disponibilizar as alunas, técnicas e professoras dispositivos de dentincia
contra assédio, mas exercitar a autocritica e pensar a estrutura de poder
masculino que circula por todo entender o conhecimento.

Dessa forma, a fim de mensurar a paridade de género na
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parand, verificamos
quem sdo os autores dos textos de leitura obrigatéria indicados em cada
uma das disciplinas do curriculo regular. Cumpre ressaltar, o curriculo
corporifica as relacdes sociais, pois é nele que encontramos legitimacio
em novas formas de nos relacionarmos socialmente, sendo a educacio
um reprodutor cultural das relacoes de classe e o curriculo uma forma
de controle social (Reis; Macedo; Aguiar, 2021). Isto posto, sua analise
se mostra instrumento capaz e valioso para verificar a paridade de género
no curso e instituicio escolhidos. Nesse sentido, utilizamos as abordagens
quantitativa, para a coleta dos dados, e qualitativa, para andlise destes, em
conjunto com o arcabouco tedrico explorado nos capitulos anteriores.
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Em conseguinte, alguns apontamentos iniciais devem ser
realizados para compreensiao dos dados a seguir. Primeiramente, cumpre
ressaltar que o curriculo Pleno do Curso de Direito do Setor de Ciéncias
Juridicas sofreu atualizacio em 17 de novembro de 2022, quando o
Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo, sob o parecer da Conselheira
Silvana Cassia Hoeller, aprovou, por unanimidade de votos, as mudancas
pretendidas. Dessa forma, o que se pretende é a analise do novo curriculo,
considerando que todas as matérias puderam ser revisitadas e que algumas
foram construidas de forma integral recentemente.

Em segundo, para fins metodoldgicos, ¢ importante destacar
que todas as bibliografias escritas conjuntamente por homens e
mulheres foram contabilizadas como escritas por mulheres, enquanto
as contabilizadas como masculinas foram escritas exclusivamente por
homens. Isto porque, mesmo podendo identificar as bibliografias entre
exclusivamente masculinas, exclusivamente femininas e mistas, essa foi
a abordagem que se mostrou mais adequada e eficiente para a analise
pretendida.

Além disso, em terceiro e ultimo, considerando que grande parte
dos autores indicados se encontram fora do alcance desta pesquisa, em
razdo da dificuldade de contato ou do falecimento, nio foi possivel tracar
um perfil sociocultural, muito embora a perspectiva de raca, orientacio
sexual, condicio econdmica, dentre outras, seja essencial a pesquisa.
Nesse sentido, e mesmo considerando o fendmeno da globalizacio, a
disponibilidade de dados via digital e a grande quantidade de estudos que
se debrucam sobre as relacoes de género, o trabalho a seguir se deparou
com a auséncia de dados. Isto é, a auséncia demonstrada no caso em
analise, por si 50, ¢ evidéncia, e indicio do problema.

Acerca da auséncia de dados, pode ser utilizado como exemplo
a recente alteracio do curriculo académico digital, isto pois, atualmente
a plataforma LATTES possui campo de preenchimento para que os
pesquisadores indiquem a raca, nos termos do IBGE, assim como
grande parte dos pesquisadores de outras areas do ensino iniciam suas
producdes indicando o local de onde fazem aquelas afirmacoes, ambos
quase inutilizados no direito. Isto, pois, continuamos a seguir a logica
da producio de conhecimento universal, que deve ser, naqueles termos,
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impessoal e imparcial. Cumpre ressaltar, por fim, que a pesquisa em tela se
baseia também em trabalho anteriormente desenvolvido (Borges, 2024).

Concluidas as afirmacdes iniciais, devemos passar a andlise
quantitativa e qualitativa dos dados colhidos. O resultado da coleta de
dados demonstra que no primeiro ano de curso sio apresentados aos
alunos da graduacio em direito 39 textos escritos exclusivamente por
homens, enquanto somente 3 escritos por mulheres. A proporcio ¢ de
93% para 7%, entre nove disciplinas, sendo que apenas duas possuem
bibliografia escrita por mulheres.

Verifica-se, desta primeira andlise, que logo no primeiro ano do
curso os discentes se deparam com a maior discrepancia de bibliografias
escritas por homens e mulheres. Cumpre ressaltar que, as chamadas
matérias “introdutdrias/ propedéuticas” sdo a base interpretativa e critica
que deve ser levada para todas as demais disciplinas da graduacio e, nesse
cendrio, tém reproduzido em escala o pensamento universal masculino e
padronizado, que foi explorado nos pontos anteriores.

Muito embora grande parte das matérias tenham se mantido
na grade curricular apds a atualizacio do curriculo da Universidade, no
primeiro ano encontramos duas disciplinas novas, cujas ementas foram
construidas recentemente: vivéncias em direitos humanos e praticas
extensionistas. Todavia, verifica-se da tabela apresentada que, muito
embora a disciplina nomeada praticas extensionistas tenha triplicado o
numero de bibliografias escritas por mulheres no primeiro ano do curso, a
disciplina nomeada vivéncias em direitos humanos apresenta trés leituras
obrigatdrias, integralmente escritas por homens. Além disso, cumpre
ressaltar que, a Unica outra disciplina que apresenta aos estudantes textos
escritos por mulheres ¢ Metodologia do Trabalho Cientifico no Direito.

Em conseguinte, do que se apresenta na tabela referente ao
segundo ano do curso de direito, o que se destaca a analise ¢ a distribuicdo
dos textos. Ao contrério do ocorrido no primeiro ano de graduacio, em
que apenas duas das nove matérias possuiam textos escritos por mulheres,
neste ano, os textos estavam distribuidos em seis, das nove disciplinas do
segundo ano de graduacio.

Conforme pudemos observar, no segundo ano do curso sio
apresentados aos alunos 34 textos escritos exclusivamente por homens,
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enquanto 8 escritos por mulheres. Em proporcio, significam 81% em
detrimento de 19%.

J4 no terceiro ano de graduacio, a partir do grafico e tabela
anexos, verifica-se que a divergéncia entre textos escritos por homens e
mulheres continua substancialmente grande. Em proporcio, sio 87%
de bibliografias escritas por homens e 13% por mulheres. Ocorre que,
muito embora a porcentagem demonstre ligeira diferenca em relacdo as
demais, fato ¢ que nio foram as bibliografias escritas por mulheres que
foram incluidas no curriculo, mas a diminuicdo das bibliografias escritas
exclusivamente por homens, o que ndo demonstra um avanco em relacio
aos outros periodos do curso. Neste momento do curriculo académico,
sdo oito disciplinas, sendo que apenas trés delas apresentam literaturas
escritas por mulheres.

Com relacio ao quarto ano do curso, a distribuicio entre
textos de leitura obrigatoria escritos por homens e mulheres tém uma
melhora sutil, todavia, ainda muito distante do ideal. Sobre a divisao
entre matérias, podemos destacar que cinco, das oito matérias, possuem
paridade de género na escolha das leituras obrigatorias. Dessa forma,
com relacdo ao quarto ano do curso, apresentam-se 27 textos escritos
por homens e 8 escritos por mulheres, gerando uma proporcio de 77%
para 23%.

J4 com relacio ao quinto, e ultimo, ano da graduacio, podemos
observar que, curiosamente, é neste ano que possuimos a melhor avaliacdo
de equidade entre as bibliografias escritas por homens ou mulheres, assim
como a melhor taxa de distribuicio entre disciplinas, considerando que
as observamos em seis das oito matérias ordindrias.

Conforme tabela e grifico, sio 23 textos escritos por homens
e 12 escritos por mulheres, ou seja, aproximadamente 173, o que
demonstra uma melhora significativa. Em porcentagem, sio 66% para
34%. Entretanto, cumpre ressaltar que a matéria de Direito Civil E, que
conta com 4 dos 12 textos escritos por mulheres, ¢ comumente associada
a estas, por tratar do direito das familias. A grande divergéncia, todavia, é
demonstrada nas escolhas realizadas na matéria de Direito Internacional
Privado, que conta com trés textos de leitura obrigatdria, todos escritos por
mulheres. No total, sio oito disciplinas, sendo que seis delas apresentam
textos de leitura obrigatdria escritos por mulheres.
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Ainda, devemos observar as leituras obrigatorias das matérias
de pratica juridica, responsaveis por um dos primeiros contatos do
estudante da graduacio com raciocinio juridico pratico e resolucio de
casos. Verifica-se dos dados apresentados que a discrepancia segue sendo
um problema nas matérias mais praticas do curriculo, contando com
trés disciplinas que sequer mencionam bibliografias obrigatorias escritas
por mulheres, sendo elas: Pratica Juridica em Direito do Trabalho,
Pratica Juridica em Direito Previdenciario e Pratica Juridica em Direito
Constitucional. Todavia, destaca-se a disciplina em Prética Juridica em
Direitos Humanos, que apresenta sete leituras obrigatorias e, dentre
elas, cinco escritas por mulheres. Em porcentagem, a analise de dados
revela que sdo 71% para 29%, dentre as matérias de pratica juridica que
constam no curriculo da universidade.

Ao final da graduacio, os alunos do curso de direito da
Universidade Federal do Parana terio contato com 174 bibliografias
obrigatorias escritas por homens e apenas 45 escritas por mulheres, uma
proporc¢io de 79% para 21%. Isso demonstra que ha muito a ser repensado.

Por fim, para melhor exemplificar a situacio que é vivenciada
na universidade, vejamos que a relacdo entre as bibliografias obrigatérias
escritas por homens e mulheres em cada um dos anos da graduacio,
demonstrada no grafico anexo denominado “Bibliografias obrigatorias
produzidas por homens em comparacio as mulheres em cada marco
selecionado”, é bastante desproporcional. O quinto ano de graduacio,
momento em que possuimos o maior nimero de leituras obrigatdrias
escritas por mulheres, apresenta nimero consideravelmente menor de
leituras escritas por homens do que o ano em que apresentam o menor
indice do curso.

O grafico demonstra uma grande disparidade entre textos de
leitura obrigatdria escritos por homens e mulheres na graduacio do
curso de direito da instituicio analisada neste trabalho. Vejamos que, a
formacido de novos juristas estd atrelada, mesmo na contemporaneidade,
e, independentemente do teor dos textos apresentados, a uma visao
universalmente masculina. Conforme ensina Quijano (2000), isso
demonstra o sucesso da hegemonia sobre o processo de ensino e
conhecimento, que culminou na legitimacio de um saber europeu,
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e, absolutamente branco e masculino, estabelecido enquanto regra
universal e inviolavel.

Sabemos que, muito embora as bibliografias obrigatorias
demonstrem uma grande disparidade quantitativa, cada uma destas
disciplinas apresenta uma lista de leituras complementares, que, muito
embora nio tenham sido analisadas neste trabalho, podem apresentar
aos alunos da graduacio muitas outras autoras que nio foram incluidas
dentre as leituras obrigatorias. Além disso, grande parte do curriculo
antigo do setor de ciéncias juridicas se manteve na atualizacio curricular,
o que pode ser um indicativo da razio pela qual ha gritante diferenca nos
numeros apresentados.

Entretanto, € mesmo levando em consideracio a formacio
critica oferecida pelos professores na graduacio, os numeros apresentados
indicam uma Faculdade ainda muito atrelada a valores tradicionalistas,
que perpassam a forma universalizada de entender a producio de
conhecimento e a valorizacio do masculino em detrimento do feminino.

Outro ponto bastante relevante para a compreensio do trabalho
e para possiveis repercussdes ¢ a questio da interseccionalidade. Partindo
do pressuposto que julga ser a interseccionalidade categoria essencial
para a compreensio das estruturas de poder postas em andlise no caso
fatico, devemos observar quem sdo as mulheres referéncias mencionadas
no curriculo do curso, utilizando como ponto de partida a interpretacio
dada por Creshaw (1989) ao termo e as ideias postas por Pires (2018)
sobre categoria analitica. Isto posto, sabemos que filtrar os dados
coletados por raca, classe, orientacio sexual, situacio econdmica, idade,
nacionalidade, entre outros marcadores de desigualdade social, permitiria
que desenhassemos com precisdo a situacio atual do curriculo do curso,
entretanto, a analise mostrou-se inviavel em termos técnicos.

Isto porque, muito embora existam diversos trabalhos que se
prestem a estudar a questio de género no Brasil, assim como a questio
interseccional, e diversos dados disponiveis via digital sobre os mais
diversos assuntos, nio é possivel que durante a andilise quantitativa e
qualitativa alguém, que ndo seja o autor mencionado, atribua raca ou
determine qualquer dos marcadores de desigualdade social colocados
anteriormente a outrem. Conforme ensina Kabengele Munanga (2004), a
autoidentificacdo racial ¢ uma decisio politica, pois os conceitos de negro
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e branco carregam um fundamento ético-semantico, politico e ideoldgico,
que se mostra ainda mais complexo frente a acdes que buscam mensurar
0 que ¢é ser negro no Brasil, como o caso das politicas de acdes afirmativas
e a presente pesquisa. E, conforme expresso no inicio do capitulo, boa
parte dos autores encontram-se fora do alcance da pesquisa, seja pela
dificuldade de contato, seja pela impossibilidade deste, ao falarmos de
autores falecidos.

Além disso, e considerando o escopo da pesquisa apresentada,
dados relativos aos formandos da Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Parana dos ultimos anos seriam relevantes para observar se o
numero de mulheres formadas vai de encontro a disparidade de género
verificada no curriculo. Entretanto, mesmo em contato com os setores
responsaveis, a Superintendéncia de Inclusio, Politicas Afirmativas e
Diversidade (SIPAD) e a Pro-Reitoria de Graduacio (PROGRAD), os
dados encontram-se indisponiveis.

A questio posta vai de encontro ao conceito de epistemicidio
proposto por Sueli Carneiro (2005), em que se considera, para além da
anulacio e desqualificacio do conhecimento dos povos vulnerabilizados, o
processoquaseque permanentedaproduciodaindigénciacultural. Cumpre
ressaltar, a interpretacio proposta por Carneiro (2005) é consolidada a
medida em que o acesso a educacio, sobretudo de qualidade, é negado
aos povos subjugados, pela producio da inferiorizacio intelectual, pelos
mecanismos utilizados para deslegitimar a pessoa negra como portadora e
produtora de conhecimento, pelo descrédito da capacidade cognitiva em
razio da caréncia material e/ ou pelo comprometimento da autoestima
durante os processos discriminatérios do processo de aprendizagem. Isto
posto, é necessdrio que o curriculo da graduacio seja repensado, pois deve
acompanhar a formacio critica oferecida pela universidade e corroborar
com a luta permanente sobre a busca por equidade de género, raca, classe,
entre outros, dentro e fora da academia.

Vejamos, observa-se das fontes e dados analisados que, a
disparidade entre leituras obrigatorias escritas por homens ou mulheres
estd amparada nos ideais do pensar no masculino anteriormente
explorados: a ideia de que a mulher ndo é capaz de discernir e transmitir
informacoes (Solnit, 2017); que é confusa, desonesta e delirante (Solnit,
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2017); que h4 uma ciéncia universal, convenientemente aquela masculina,
branca e europeia (Thébaud, 2000).

Portanto, devemos nos atentar aos mais diversos espectros da
violéncia de género, incluindo o curriculo dos cursos de graduacio, que
formam os novos profissionais do direito e perpetuam valores que sio
transmitidos a sociedade. E, além disso, devemos ser capazes de perceber
e coletar informacdes que sejam Uteis a luta para a equidade de género, de
forma que as lacunas encontradas neste trabalho sejam suprimidas, e as
informacoes utilizadas para construcio de politicas capazes de modificar,
mesmo que gradualmente, o pensar o mundo no masculino.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A igualdade de género garantida pela Constituicio Federal nio
é, por si so, suficiente para assegurar as mulheres o pleno exercicio de seus
direitos, sendo necessdrio um processo continuo de luta e construcio
para efetivar o Constitucionalismo Feminista. A igualdade formal entre
homens e mulheres nio se verifica narealidade, ja que mulheres continuam
a ser violentadas inclusive por instituicoes e pelo proprio direito.

Apesar do crescimento da presenca feminina na academia e
da existéncia de amplas referéncias tedricas produzidas por mulheres,
a bibliografia obrigatoria da Faculdade de Direito da UFPR ainda é
majoritariamente escrita por homens, com escassa representacio de
autoras fora do perfil branco, cisgénero, neurotipico e sem deficiéncia. E
necessario romper com a logica universalista da producio de conhecimento
masculino e europeu, ampliando o uso de fontes produzidas por mulheres
em todas as reas.

Embora docentes da UFPR utilizem textos de autoras em
conteudos complementares, é preciso questionar a auséncia de paridade
nas leituras obrigatdrias. A inclusiao de obras escritas por mulheres como
leitura obrigatéria deve ser vista tanto como um meio de promover
equidade de género quanto como um fim em si mesma, dada a historica
repressio das vozes femininas no campo do saber.

A pesquisa encontrou dificuldades na obtencio de dados sobre
género, raca e classe entre os formandos da Faculdade, evidenciando
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lacunas estruturais. Iniciativas como a da Harvard Business School
(Kantor, 2013), da Delhi Judicial Academy (Thapliyal, 2024) e do GPEIA
na USP demonstram avancos, mas ainda sio raras acdes voltadas a
equidade nas leituras universitarias.

Assim, conclui-se que o uso equitativo de referenciais
bibliograficos escritos por mulheres nas leituras obrigatorias representa
um passo urgente e necessdrio na construcio de uma formacio juridica
verdadeiramente igualitaria.
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RESUMO:

A Justica Restaurativa vem se consolidando como uma expressio da
cultura da pacificacio no ambito penal, propondo um novo paradigma
entre ofensor, vitima e comunidade. Este artigo investiga a aplicacio
nas audiéncias de custédia e nos centros de atendimento a vitima,
com base nas experiéncias dos Tribunais de Justica do Parand e do Rio
Grande do Sul. O estudo revela os avancos institucionais e normativos
na consolidacdo desses mecanismos, bem como os desafios de sua
integracio ao sistema de justica criminal. Em relacio ao estado da arte,
utiliza-se a pesquisa qualitativa com a andlise documental e o estudo de
casos institucionais. Os resultados demonstram que a implementacio de
praticas restaurativas representa um avanco significativo na humanizaciao
da justica penal, promovendo a responsabilizacio ativa, a reparacio de
danos e o fortalecimento comunitirio. As experiéncias do TJPR, através
do Projeto Novas Pontes, e do TJRS, com o pioneiro Nucleo de Justica
Restaurativa da Escola da AJURIS, evidenciam a viabilidade e eficcia
dessas préticas na construcio de uma cultura de pacificacio no sistema
de justica criminal brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE:
Justica Restaurativa; Audiéncia de Custodia; Cultura da Pacificacio;
Sistema Penal.
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ABSTRACT

Restorative Justice has been consolidating itself as an expression of the
culture of pacification within the criminal justice system, proposing a
new paradigm of relationship among offender, victim, and community.
This article investigates the practical application of Restorative Justice in
custody hearings and victim assistance centers, based on the experiences
of the Courts of Justice of Parand and Rio Grande do Sul. The study
reveals both institutional and normative advances in the consolidation
of these mechanisms, as well as the challenges of integrating them into
the criminal justice system. Regarding the state of the art, a qualitative
methodology is employed, combining documentary analysis and case
studies. The results demonstrate that the implementation of restorative
practices in custody hearings and victim support services represents a
significant step toward the humanization of criminal justice, promoting
active accountability, reparation of harm, and community empowerment.
The experiences of the Parand Court of Justice, through the Novas Pontes
Project, and the Rio Grande do Sul Court of Justice, with the pioneering
Restorative Justice Center of AJURIS School, highlight the feasibility and
effectiveness of such practices in building a culture of pacification within
the Brazilian criminal justice system.

KEYWORDS:
Restorative Justice; Custody Hearing; Culture of Pacification; Criminal
Justice System.

INTRODUCAO

O sistema de justica criminal atravessa uma profunda crise
de legitimidade e eficacia, caracterizada pelo crescimento exponencial
da populacdo carcerdria, altos indices de reincidéncia e a incapacidade
estrutural de atender as necessidades das vitimas, ofensores e comunidades
afetadas pela criminalidade.

Neste contexto colocam-se em duvida alguns paradigmas
tradicionais, e emerge a Justica Restaurativa como uma alternativa
promissora, fundamentada em principios de dialogo, responsabilizacio
e reparacio de danos.
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Esta nos dados, e visivelmente aos operadores de Direito que o
Brasil, com a terceira maior populacio carceraria do mundo’, enfrenta
um colapso sistémico que evidencia a faléncia do modelo retributivo
tradicional. As prisdes, concebidas originalmente como espacos de
ressocializacdo, transformaram-se em depdsitos humanos que perpetuam
ciclos de violéncia e exclusio social.

Paralelamente, as vitimas permanecem marginalizadas no
processo penal, reduzidas a meras testemunhas de acusacio, sem que
suas necessidades de reparacdo, reconhecimento e participacio sejam
adequadamente atendidas.

E nesse cendrio que a Justica Restaurativa se apresenta como
uma ferramenta de reconstrucio de vinculos e responsabilizacio
humanizada. Inspirada nas tradicdes de povos originarios e desenvolvida
teoricamente por pioneiros como Howard Zehr, Kay Pranis e Nils Christie,
a Justica Restaurativa propde uma mudanca paradigmatica na forma de
compreender e responder ao crime.

A institucionalizacio da Justica Restaurativa ganhou impulso
significativo com a promulgacio da Resolucio CNJ n° 225/2016, que
estabeleceu a Politica Nacional de Justica Restaurativa no ambito do
Poder Judiciario.

A implementacio de praticas restaurativas em audiéncias de
custédia representa uma inovacio particularmente significativa no sistema
de justica criminal brasileiro. As audiéncias de custodia, regulamentadas
pela Resolucio CNJ n° 213/2015, constituem um momento privilegiado
para a aplicacio de abordagens restaurativas, permitindo uma escuta
qualificada da pessoa custodiada e a identificacio de oportunidades para
encaminhamentos restaurativos

As experiéncias pioneiras dos Tribunais de Justica do Parana
(TJPR) e do Rio Grande do Sul (TJRS) constituem laboratérios
privilegiados para a analise da aplicacdo pratica da Justica Restaurativa no
contexto brasileiro.

3 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Banco Nacional de Monitoramento de Prisées.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/banco-nacional-demonitoramento-de-

prisoes-bnmp-2/. Acesso em 30 jul 2025.
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O objetivo central deste artigo é examinar criticamente a
aplicacdo da Justica Restaurativa nas audiéncias de custodia e nos centros
de atendimento a vitima, tomando como referéncia as experiéncias
desenvolvidas pelos tribunais.

A relevancia desta investigacio reside na necessidade de avaliar
os avancos e desafios da Justica Restaurativa, contribuindo para o
aperfeicoamento das politicas publicas de seguranca e justica.

Vale dizer, ainda, que este estudo adota uma abordagem
qualitativa, baseada em analise documental de marcos normativos,
manuais institucionais, relatorios de gestio e publicacdes académicas.

1. JUSTICA RESTAURATIVA COMO EXPRESSAO DA
CULTURA DA PACIFICACAO E MARCOS NORMATIVOS E
INSTITUCIONAIS NO BRASIL

A Justica Restaurativa emerge como uma resposta as limitacdes
estruturais do sistema de justica criminal tradicional. Nesse ponto, trago
a visio de Howard Zehr, reconhecido mundialmente como um dos
pioneiros da Justica Restaurativa, que desenvolveu uma critica sistemética
ao modelo retributivo dominante, propondo a metafora da “troca de
lentes” para ilustrar a necessidade de uma nova perspectiva sobre a justica*.

Segundo o autor citado, o paradigma tradicional concentra-se
em trés questdes fundamentais: que lei foi violada, quem a violou e qual
punicio deve ser aplicada. Esta abordagem, centrada na culpa e na punicio,
reduz o crime a uma violacdo abstrata contra o Estado, marginalizando as
necessidades concretas das vitimas e comunidades afetadas’.

Em contraposicio, a Justica Restaurativa reorienta o foco
para questdes mais humanizadas: quem foi prejudicado, quais sio suas
necessidades e como podem ser atendidas; e de quem é a responsabilidade
de atender a essas necessidades®.

Kay Pranis, outra figura central no desenvolvimento da Justica
Restaurativa, sistematizou os circulos de construcio de paz como uma
metodologia especifica para a aplicacio dos principios restaurativo’.

Os circulos, inspirados em tradicoes indigenas norte-americanas,
baseiam-se em sete pressupostos fundamentais que refletem uma visio
holistica do ser humano e da comunidade. O primeiro pressuposto
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afirma que o verdadeiro eu de cada pessoa é bom, sibio e poderoso,
reconhecendo a dignidade inerente de todos os participantes.

O segundo pressuposto estabelece que o mundo esta
interconectado, enfatizando a interdependéncia entre individuos e
comunidades®.

Os demais pressupostos dos circulos de construcio de paz
incluem o reconhecimento de que todos tém a capacidade de expressar
compaixio, que cada pessoa tem algo a contribuir, que todos possuem
sua propria verdade, que sdo necessarias praticas que nos ajudem a agir
a partir do nosso melhor eu, e que é possivel que pessoas e comunidades
mudem. Em outras palavras, eles fundamentam uma pratica que valoriza
a escuta ativa, o didlogo respeitoso e a construcio coletiva de solucoes’.

Nils  Christie,  criminologo  noruegués,  contribuiu
significativamente para a fundamentacio teorica da Justica Restaurativa
através de sua critica ao “roubo de conflitos” pelo sistema de justica
formal'®. Na obra, “Conflicts as Property” (Conflitos como Propriedade),
Christie argumenta que o sistema de justica criminal tradicional expropria
os conflitos de seus verdadeiros proprietarios - vitimas, ofensores e
comunidades - transferindo-os para profissionais especializados como
juizes, promotores e advogados!!.

Esta expropriacio resulta na alienacio dos envolvidos em
relacio ao proprio conflito, impedindo oportunidades de aprendizado,
crescimento e reconciliacio.

A critica fundamenta-se na observacio de que os conflitos,
quando adequadamente manejados, constituem oportunidades valiosas

# ZEHR, Howard. Trocando as lentes: um novo foco sobre o crime e a justica. Sdo Paulo: Palas
Athena, 2008.

> ZEHR, Howard. Changing Lenses: A New Focus for Crime and Justice. Scottdale: Herald
Press, 1990 p. 181-214.

6 Ibid., p. 215-240.

" PRANIS, Kay. Processos Circulares. Sao Paulo: Palas Athena, 2010.

8 Ibid., p. 23-35.

% Ibid., p. 36-48.

10-CHRISTIE, Nils. Conflicts as Property. The British Journal of Criminology, v. 17, n. 1, p.
1-15, 1977.

1 Tbid., p. 3-7.
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para o fortalecimento de relacionamentos e comunidades. O “roubo”
desses conflitos pelo sistema formal priva as partes envolvidas da
possibilidade de participar ativamente na resolucio de seus proprios
problemas, reduzindo-as a espectadores passivos de um processo que lhes
diz respeito diretamente!'2,

A Justica Restaurativa, nesta perspectiva, representa uma forma
de “devolver” os conflitos aos seus legitimos proprietarios, criando espacos
para participacio ativa e construcio coletiva de solucdes.

Superada a doutrina, passa-se a expor o marco legal, que encontra
fundamento na propria Constituicio Federal de 1988, com os direitos
fundamentais e dignidade humana.

O conceito de cultura da pacificacio transcende a mera aplicacio
de técnicas alternativas de resolucio de conflitos, constituindo uma
filosofia abrangente que permeia todo o sistema de justica.

Esta cultura manifesta-se na valorizacio do dialogo sobre
a imposicio unilateral de decisdes, na busca da reparacio sobre a
retribuicio, e na construcio de consensos, como bem ensina a pesquisa
do Desembargador José Laurindo de Souza Netto, quando alude que,
“em que pese, seja mais adequada quando h4 contendas que envolvem
interrelacdes duradouras e nos quais preponderam os aspectos subjetivos,
uma vez que, privilegia a retomada do dialogo entre os envolvidos e o
restabelecimento do status quo da relacao”™.

No contexto penal, a cultura da pacificacio nio representa uma
negacdo da necessidade de responsabilizacio, mas uma reorientacio na
forma como esta responsabilizacio ¢ compreendida e implementada.

Outro ponto importante é a Resolucio CN] n°e 225/2016,
estabelecendo pela primeira vez uma politica nacional abrangente para a
implementacio de préticas restaurativas no ambito do Poder Judiciario®.

Segundo o artigo 1°, a Justica Restaurativa constitui-se como
“um conjunto ordenado e sistémico de principios, métodos, técnicas e
atividades proprias, que visa a conscientizacio sobre os fatores relacionais,
institucionais e sociais motivadores de conflitos e violéncia” !,

Esta definicio enfatiza ndo apenas os aspectos procedimentais
da Justica Restaurativa, mas também sua dimensio educativa e
transformadora, reconhecendo a necessidade de abordar as causas
estruturais dos conflitos.
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A resolucdo estabelece trés elementos fundamentais para
a caracterizacio de praticas restaurativas. Primeiro, ¢ necessdria a
participacio do ofensor e, quando houver, da vitima, bem como de
suas familias e demais envolvidos no fato danoso, com a presenca de
representantes da comunidade e facilitadores restaurativos capacitados!’.

Segundo, as praticas restaurativas devem ser coordenadas por
facilitadores com formacido especifica em técnicas autocompositivas e
consensuais.

Terceiro, o foco deve estar na satisfacio das necessidades de
todos os envolvidos, na responsabilizacio ativa e no empoderamento da
comunidade Ibid., art. 2°, II e IIL.

Ainda, a Resolucio CNJ n° 62/2020, embora focada
primariamente nas medidas preventivas a propagacio da COVID-19
no sistema prisional e socioeducativo, teve impactos significativos na
aplicacdo de praticas restaurativas durante o periodo pandémico'®.

Esta recomendacio, promulgada em 17 de marco de 2020,
orientou adaptacdes importantes nos procedimentos restaurativos,
promovendo a utilizacio de tecnologias digitais para manter a continuidade
dos programas de Justica Restaurativa.

No ambito ministerial, destaco o papel do Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP) através da Resolucio CNMP ne
243/2021, que estabelece a Politica Institucional de Protecio Integral e de

12 Tbid., p. 8-12.

13- BRASIL. Constituicdo da Repriblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://
wwaw. planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 30 jul 2025.

4 SOUZA NETTO, José Laurindo de; KFOURI NETO, Miguel; GARCEL, Adriane. O
direito de acesso a tribunal, & mediacdo e a arbitragem na Convencdo Americana de Direitos
Humanos. Revista Direito UFMS, v. 5, p. 211.

15 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolucdo n° 225, de 31 de maio de 2016. Dispoe
sobre a Politica Nacional de Justica Restaurativa no dmbito do Poder Judicidrio. Disponivel em:
https:// atos.cnj.jus.br/files/resolucao_225_31052016_02062016161414.pdf. Acesso em 30
jul 2025.

16-Ibid., art. 1e.

17-1bid., art. 2°, 1.

18 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Recomendagdo n° 62, de 17 de marco de 2020.
Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3246. Acesso em 30 jul 2025.
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Promocio de Direitos e de Apoio as Vitimas'’. Esta resolucio reconhece
explicitamente que “incumbe ao Ministério Publico implementar praticas
de Justica Restaurativa”, consolidando o papel do Ministério Publico
como ator central na aplicacio de abordagens restaurativas.

A Resolucito CNMP n° 243/2021 estabelece diretrizes
abrangentes para o atendimento as vitimas, incluindo a implementacio
gradual de Nucleos ou Centros de Apoio as Vitimas pelas unidades
do Ministério Publico®. Estes nucleos devem ser orientados pelos
principios da dignidade, igualdade, respeito, autonomia da vontade,
confidencialidade, consentimento e informacio, refletindo os valores
fundamentais da Justica Restaurativa.

A resolucio define categorias especificas de vitimas, incluindo
vitimas diretas, indiretas, de especial vulnerabilidade, coletivas, e
familiares e pessoas economicamente dependentes’'. Esta tipologia
reconhece a complexidade dos impactos do crime e a necessidade de
respostas diferenciadas que atendam as necessidades especificas de cada
categoria de vitima. A abordagem restaurativa é particularmente relevante
para vitimas de especial vulnerabilidade, que requerem cuidados
especializados e sensiveis as suas condicdes especificas.

2. JUSTICA RESTAURATIVA NAS AUDIENCIAS DE
CUSTODIA E CENTROS DE ATENDIMENTO A VITIMA

As audiéncias de custédia, implementadas no Brasil através da
Resolucio CNJ n°e 213/2015, representam uma inovacio significativa
no sistema de justica criminal, estabelecendo a obrigatoriedade de
apresentacio de toda pessoa presa em flagrante delito a autoridade judicial
no prazo de 24 horas?%.

Esta medida, inspirada em tratados internacionais de direitos
humanos como a Convencio Americana de Direitos Humanos (Pacto
de San José da Costa Rica), visa assegurar o controle judicial imediato da
legalidade e necessidade da prisdo.

Os objetivos fundamentais da audiéncia de custédia incluem a
andlise da legalidade e necessidade da prisdo, a verificacio de eventual
ocorréncia de tortura ou maus-tratos, e a avaliacio da adequacio de
medidas cautelares alternativas a prisao®’.
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A insercio da escuta qualificada e da abordagem restaurativa nas
audiéncias de custodia representa uma evolucio natural deste instituto,
ampliando seu potencial transformador para além da mera andlise da
legalidade da prisao. A escuta qualificada, fundamentada nos principios
da Justica Restaurativa, reconhece a pessoa custodiada como sujeito de
direitos e protagonista de sua propria historia, criando espacos para a
expressio de necessidades, preocupacoes e perspectivas’*.

O Manual sobre Tomada de Decisao na Audiéncia de Custddia,
elaborado pelo CNJ, reconhece explicitamente o potencial restaurativo
deste momento processual, indicando que “é possivel, por meio da escuta
oferecida pelo Servico de Atendimento a Pessoa Custodiada, identificar
oportunidades para encaminhamentos restaurativos”?’.

Esta abordagem representa uma mudanca paradigmatica na
compreensio da audiéncia de custodia, que deixa de ser vista apenas como
um filtro processual para se tornar uma oportunidade de intervencio
humanizada e transformadora.

A aplicacdo de préticas restaurativas em audiéncias de custodia
enfrenta desafios especificos relacionados ao contexto de privacio de
liberdade e a0 momento processual inicial. A pessoa custodiada encontra-
se em situacio de vulnerabilidade extrema, frequentemente em estado
de choque emocional e sem plena compreensio de sua situacio juridica.
Nestas circunstincias, a aplicacio de abordagens restaurativas requer
cuidados especiais para assegurar que a participacio seja genuinamente
voluntéria e informada®.

19 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Piiblico. Resolucdo n° 243, de 18 de outubro
de 202 1. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/202 1/
Resoluon-243-202 1.pdf. Acesso em 30 jul 2025.

20 Ibid., art. 15.

2L Ibid., art. 3e.

22 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolucdo n° 213, de 15 de dezembro de 2015.
Dispée sobre a apresentacdo de toda pessoa presa a autoridade judicial no prazo de 24 horas.
Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/2234. Acesso em 30 jul 2025.

B Ibid., art. 1°

24 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Manual sobre Tomada de Decisdo na Audiéncia
de Custédia. Brasilia: CNJ, 2020. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/
uploads/2020/10/Manual_juridico_aud.custodia-1-web.pdf. Acesso em 30 jul 2025.

2 Ibid., p. 87.

26 Ibid., p. 8892.
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2.2 CASOS PRATICOS: TJPR E TJRS

O Tribunal de Justica do Paran4 desenvolveu uma experiéncia
pioneira na integracio de praticas restaurativas as audiéncias de custodia
através do Projeto Novas Pontes, coordenado pela Central de Medidas
Socialmente Uteis (CEMSU) de Curitiba?’, com a coordenacio do Des.
Jos¢ Laurindo de Souza Netto (que era 2° Vice-Presidente na gestio
2019-2020).

Este projeto, implementado a partir de 2019, representa uma
das mais abrangentes iniciativas de aplicacio da Justica Restaurativa no
contexto das audiéncias de custédia no Brasil.

O Projeto Novas Pontes estrutura-se em quatro frentes principais
de atuacio, cada uma direcionada a aspectos especificos da aplicacio de
praticas restaurativas no sistema de justica criminal. A primeira frente,
denominada “Prestacdo de Servico 8 Comunidade”, desenvolve objetivos
especificos, fluxogramas operacionais, parcerias institucionais, projetos
educacionais como o “Arte Urbana & Cidadania”, e atendimento
multidisciplinar?®.

A segunda frente, “Mediacio e Praticas Restaurativas”, constitui
o nucleo central do projeto, implementando circulos de construcio
de paz, audiéncias de mediacio e o programa “Imagine Juntas”. Esta
frente desenvolve metodologias especificas para a aplicacio de praticas
restaurativas em diferentes contextos, desde audiéncias de custodia até
acompanhamento pos-sentenca®.

A terceira frente, “Programas de Prevencio e Autonomia
Social”, abrange especificamente o Projeto Novas Pontes como método
socialmente util, desenvolvendo fluxogramas para casos de posse de drogas
e/ou uso e abuso de drogas e outras substincias. Esta frente reconhece a
necessidade de abordagens diferenciadas para crimes relacionados ao uso
de substincias, priorizando intervencdes terapéuticas e educativas sobre
respostas puramente punitivas’’.

A quarta frente, “Acolhimento Multidisciplinar desde a Porta de
Entrada”, implementa o acolhimento pré-custodia, oferecendo suporte
psicossocial desde o primeiro contato da pessoa com o sistema de justica.
Esta abordagem preventiva busca identificar precocemente fatores de
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risco e necessidades especificas, permitindo intervencoes mais efetivas e
humanizadas®!.

O Manual de Justica Restaurativa do TJPR estabelece diretrizes
especificas para a aplicacio de praticas restaurativas em audiéncias de
custodia, indicando que “na audiéncia de custédia, o juiz podera analisar
a oportunidade e conveniéncia da aplicacio da Justica Restaurativa como

alternativa ou complemento as medidas cautelares”?

. Esta orientacdo
reconhece o potencial transformador das praticas restaurativas mesmo
nos momentos iniciais do processo penal.

A experiéncia do TJPR demonstra que a integracio de praticas
restaurativas as audiéncias de custodia requer uma reorganizacdo
significativa dos fluxos processuais e uma capacitacio especifica dos
operadores do direito. O projeto desenvolveu protocolos detalhados para
a identificacio de casos adequados para encaminhamento restaurativo,
critérios de elegibilidade e procedimentos de acompanhamento®.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul possui uma trajetéria
historica na implementacido de praticas restaurativas, sendo reconhecido
como pioneiro na institucionalizacio da Justica Restaurativa no Brasil.
A experiéncia gaucha iniciou-se em 2004 com a criacio do Nucleo de
Justica Restaurativa da Escola da AJURIS*.

O Projeto constitui a primeira politica institucional de Justica
Restaurativa no ambito do Poder Judiciario brasileiro. Este projeto, que
tomou o nome originado na Escola da AJURIS, transferiu toda a expertise

2. PARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parand. Programa Novas Pontes. Disponivel
em: https://wwaw.tjpr.jus.br/documents/18319/76 149635/ Programa+Novas+Pontes.
pdf/4418eeec-a66d-98eb-b3e5-81c80cfb65b4. Acesso em 30 jul 2025.

28 Tbid., p. 16-22.

2 Ibid., p. 23-26

30 Ibid., p. 27-29.

3L Tbid., p. 30-32.

32 PARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parand. Manual de Justica Restaurativa.
Disponivel em: https://www.tjpr.jus.br/documents/14797,/7836487/Manual+JR+-
+NUPEMEC+TJPR.pdf/2dee4c67fc1a-40ae-a896-9b86a7d63 1al. Acesso em 30 jul 2025.
3 1bid., p. 15-20.

3+ ESCOLA DA AJURIS. Nricleo de Justica Restaurativa. Disponivel em: https://
escoladaajuris.org.br/nucleo_de_estudo/justicarestaurativa-2/. Acesso em 30 jul 2025.
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formativo em Justica Restaurativa para implementacio de uma politica
abrangente e sistematica®.

A experiéncia do TJRS caracteriza-se pela amplitude de sua
aplicacio, abrangendo diferentes dreas do direito e contextos processuais.
O projeto iniciou-se no 3° Juizado da Infancia e da Juventude de Porto
Alegre, como parte de uma iniciativa do Ministério da Justica e do
PNUD que marcou a introducio oficial da Justica Restaurativa no
Brasil a partir de 2005°¢,

A metodologia dos Circulos de Construcdo de Paz, introduzida
no Brasil através das formacdes com a americana Kay Pranis, tornou-
se predominante no pais através da difusio realizada pela Escola
da AJURIS. Esta metodologia foi adaptada as especificidades do
contexto brasileiro, mantendo seus principios fundamentais enquanto
incorporava elementos da cultura juridica nacional®’.

O programa Escola + Paz, desenvolvido entre 2018 e 2019
em parceria com o Governo do Estado do Rio Grande do Sul e
financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
demonstra a capacidade de expansio das praticas restaurativas. Este
programa formou 1.269 facilitadores de Circulos de Construcio de Paz
para atuarem em escolas e instituicoes da rede da infincia e juventude
das regides com maiores indices de violéncia na regiio metropolitana
de Porto Alegre™.

A experiéncia do TJRS influenciou diretamente o
desenvolvimento de politicas municipais de Justica Restaurativa, como o
Programa Caxias da Paz, que se tornou referéncia nacional de aplicacio
da Justica Restaurativa como politica publica municipal. Este programa
foi posteriormente reproduzido por leis e programas municipais em
mais de uma centena de municipios brasileiros®.

3. RESULTADOS PRATICOS: EFICACIA SIMBOLICA DA
JUSTICA

As experiéncias do TJPR e TJRS revelam impactos significativos
em multiplas dimensoes, desde a reducdo da retraumatizacio das vitimas
até o fortalecimento de comunidades e a ampliacio da eficicia simbolica
da justica. Estes resultados, documentados através de estudos de caso,
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relatorios institucionais e pesquisas académicas, oferecem evidéncias
importantes sobre a viabilidade e efetividade das praticas restaurativas no
contexto brasileiro*.

Nota-se que as vitimas que participam de praticas restaurativas
relatam menor exposicio a procedimentos invasivos, maior controle sobre
sua participacio no processo de justica e reducio dos sintomas associados
a0 estresse pos-traumatico. Esta reducio ¢ atribuida principalmente
a abordagem centrada na vitima e ao respeito por sua autonomia e
dignidade*!.

A eficicia simbolica da justica ¢ significativamente ampliada
através das praticas restaurativas, que oferecem as vitimas e comunidades
oportunidades de participacio ativa no processo de justica. Esta
participacio contribui para a legitimacio do sistema de justica e para a
construcio de uma cultura de paz e resolucio pacifica de conflitos*.

Os indicadores de satisfacio dos participantes com as praticas
restaurativas sio consistentemente elevados, tanto entre vitimas quanto
entre ofensores e membros da comunidade. Esta satisfacio ¢ atribuida
principalmente a oportunidade de participacio ativa, a escuta respeitosa
de suas perspectivas e a construcio coletiva de solucdes®.

A anilise dos custos e beneficios das praticas restaurativas indica
que, embora requeiram investimentos iniciais significativos em capacitacio
e estruturacio, estas praticas podem gerar economias importantes no longo

35 Ibid.

36 Ibid.

37 Ibid.

38 Ibid.

3% Ibid.

4. ACHUTTI, Daniel; PALLAMOLLA, Raffaella. Levando a justica restaurativa a sério:
andlise critica de julgados do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. Revista Eletronica
Direito e Sociedade, v. 5, n. 2, p. 295-338, 2017.

#- STRANG, Heather. Repair or Revenge: Victims and Restorative Justice. Oxford: Oxford
University Press, 2002.

4. BRAITHWAITE, John. Restorative Justice and Responsive Regulation. Oxford: Oxford

University Press, 2002.

# LATIMER, Jeff, DOWDEN, Craig; MUISE, Danielle. The Effectiveness of Restorative
Justice Practices: A Meta-Analysis. The Prison Journal, v. 85, n. 2, p. 127-144, 2005.
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prazo através da reducio da reincidéncia, diminuicao da judicializacio de
conflitos e melhoria da eficiéncia do sistema de justica*.

E importante, por fim, mencionar que um ponto critico é em
relacio aos recursos financeiros necessirios para a implementacio e
manutencio de programas de Justica Restaurativa, que representam
um desafio significativo, especialmente em um contexto de restricdes
orcamentarias.

A sustentabilidade financeira destes programas requer estratégias
criativas de financiamento e demonstracio clara de sua relacio custo-
beneficio, o que deve ser analisado para reduzir os custos ou viabilizar
recursos para esse im®.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A cultura da pacificacio, tal como delineada ao longo deste
artigo, revela-se nio apenas como um ideal ético-juridico, mas como
um imperativo institucional diante da crise sistémica do modelo penal
retributivo. A Justica Restaurativa, nesse contexto, nio se reduz a um
método alternativo de resolucio de conflitos, mas assume o papel de um
verdadeiro dispositivo de reconfiguracio paradigmatica no tratamento
do crime, assentado sobre os pilares do dialogo, da escuta ativa, da
responsabilizacio consciente e da reparacio relacional.

As experiéncias analisadas nos Tribunais de Justica do Parana
(TJPR) e do Rio Grande do Sul (TJRS) demonstram que é possivel
desenvolver préticas restaurativas com seguranca juridica, eficiéncia
processual e impacto social mensuravel. Tanto o Projeto Novas Pontes
quanto o Nucleo da AJURIS constituem laboratérios institucionais
que ndo apenas testaram a aplicabilidade da Justica Restaurativa em
contextos complexos — como as audiéncias de custodia e o atendimento

#. SHAPLAND, Joanna et al. Restorative Justice: The Views of Victims and Offenders.
London: Ministry of Justice, 2007.

# HOYLE, Carolyn; YOUNG, Richard. Restorative Justice: Assessing the Prospects and
Pitfalls. In: MCCONVILLE, Mike; WILSON, Geoffrey (Eds.). The Handbook of the
Criminal Justice Process. Oxford: Oxford University Press, 2002, p. 525-548.
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as vitimas —, mas também contribuiram para sua normatizacio e
legitimacdo no interior do Poder Judiciério.

Do ponto de vista empirico, constata-se que a insercio dessas
praticas resulta em ganhos efetivos de pacificacio social, especialmente
pela valorizacio da escuta das vitimas, pelo estimulo a responsabilizacio
ativa dos ofensores e pela atuacio conjunta de multiplos atores
institucionais. A eficicia simbolica da justica ¢é significativamente
ampliada quando os sujeitos impactados pelo delito sio chamados
a participar do processo, nio como pecas periféricas, mas como
protagonistas da reconstrucio de vinculos.

Contudo, a expansdo da Justica Restaurativa ainda enfrenta
obsticulos estruturais, como a resisténcia de setores do sistema penal,
a escassez de recursos e a auséncia de politicas publicas integradas e
permanentes. A superacdo desses entraves exige uma politica nacional
comprometida com a formacdo continuada de facilitadores, com a
articulacio interinstitucional entre Judicidrio, Ministério Publico,
Defensoria Publica e sociedade civil, e com a criacio de marcos legais
mais robustos, inclusive no 4ambito do processo penal.

Em conclusdo, a cultura da pacificacio no ambito penal nio
deve ser vista como utopia ingénua, mas como alternativa concreta,
construida a partir de experiéncias reais, exitosas e repliciveis. As
préticas restaurativas analisadas demonstram que ¢ possivel produzir
justica sem reproduzir violéncia, responsabilizar sem punir cegamente, e
reconstruir lacos sociais em vez de romper definitivamente. Consolidar
e expandir tais experiéncias ¢, portanto, investir na reconstrucio do
pacto social, por meio de uma justica mais humana, eficaz e legitimada
— uma justica do século XXI.
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RESUMO:

Este artigo tem como escopo principal fomentar o uso e o aperfeicoamento
dos programas de compliance na esfera privada, em atencio ao
cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel de niamero
17 e o combate a pratica de condutas ilicitas. Nesse contexto, a tematica
abordaadefinicio do programa de compliance, bem como a autorregulacio
empresarial por meio da adocdo voluntédria de normas de condutas pela
empresa. Para tanto, destaca-se a preocupacio Internacional e Nacional
ao combate a corrupcio, culminando nos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel de numero 17, do Pacto Global das Nacdes Unidas, visando
promover a iniciativa voluntaria por meio de diretrizes voltadas para o
crescimento sustentavel e da cidadania, por meio de liderancas corporativas
comprometidas com o enfrentamento dos desafios da sociedade. Por fim,
elucidadas as diretrizes voluntarias, aborda-se o carater repressivo adotado
por parte do Estado no que tange as propostas legislativas que tipificam a
corrupcio privada no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE:
Compliance; Corrupcio; Iniciativa Voluntaria; Pacto Global; ODS 17.
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ABSTRACT:

The main purpose of this article is to promote the use and improvement
of compliance programs in the private sector, with a view to meeting
Sustainable Development Goal 17 and combating illicit conduct. In
this context, the topic addresses the definition of compliance programs,
as well as corporate self-regulation through the voluntary adoption of
standards of conduct by companies. To this end, the international and
national concern for combating corruption is highlighted, culminating in
Sustainable Development Goal 17 of the United Nations Global Compact,
aiming to promote voluntary initiatives through guidelines focused
on sustainable growth and citizenship, through corporate leadership
committed to addressing societal challenges. Finally, having elucidated
the voluntary guidelines, the repressive nature of the State’s legislative
proposals that criminalize private corruption in Brazil is addressed.

KEYWORDS:
Compliance; Corruption; Voluntary Initiative; Global Compact; ODS 17.

1. INTRODUCAO

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da
Agenda Mundial estabelecida pela Organizacio das Nacoes Unidas,
aprovou um plano de acdo de 2015 a 2030, tratando-se de uma iniciativa
voluntéria para encorajar liderancas corporativas a adotarem politicas de
responsabilidade social com a promocio do crescimento sustentavel.

Em virtude do envolvimento cada vez maior das empresas
brasileiras em torno da sustentabilidade e dos desafios da humanidade,
surge a necessidade de pensar em alternativas supraindividuais visando o
bem comum.

O mundo posrevolucdes sofreu significativas alteracoes
politicas, econdmicas e morais, colocando em evidéncia a “regulacido
nio estatal” da atividade empresarial. Da mesma forma, denota-se que
o fendomeno da globalizacio modificou nio so as estruturas estatais até
entio conhecidas, como também tem compelido a autorregulacio da
atividade empresarial.
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E no contexto dessas preocupacdes que se situa o presente
artigo, cujo objetivo é estimular o uso e o aperfeicoamento dos programas
de compliance no setor privado, como forma de coibir condutas ilicitas e
contribuir para o alcance do ODS de ntimero 17, da Agenda Mundial,
que trata de ‘fortalecer os meios de implementacio e revitalizar a parceria
global para o desenvolvimento sustentavel’.

Para tanto, a pergunta que delimita o problema deste estudo
corresponde a seguinte indagacio: em que medida o compliance pode
contribuir para a efetividade do objetivo de desenvolvimento sustentavel
de numero 17, da Agenda Mundial em carater voluntério! de outro lado,
além do papel desempenhado pelo compliance, quais medidas politico-
repressivas podem ser adotadas por parte do Estado no combate a
corrupcao!

[sso porque o programa de compliance consiste na instituicio
de regras privadas e autorregulacio, revelando-se como importante
alternativa no cumprimento da legislacio que lhe for aplicivel e combate
a corrupcao.

Paralelamente a isso, o Estado pode atuar em cardter repressivo,
por meio da tipificacio das novas condutas voltadas a pratica de
corrup¢io, em especial a corrup¢io privada que serda abordada em
momento oportuno.

Diante do problema descrito, o artigo apresenta inicialmente
aspectos do programa compliance, com algumas definicdes doutrinarias e os
fundamentos relevantes do instituto. Num segundo momento, o trabalho
enfoca os fundamentos tedricos da sociedade de risco e a autorregulacio
da atividade empresarial como reflexo de uma politica do mercado
globalizado. Ainda, apresenta-se uma breve andlise da sustentabilidade
nas organizacdes, examinando em que medida o compliance dialoga com
a ODS de numero 17. Por fim, a temdtica aborda o combate a corrupc¢io
em seu carater repressivo no que tange as propostas de leis que tipificam
a corrupcio privada no Brasil.

A conclusio retoma a reflexdo sobre a abordagem do tema.

Apenas para esclarecimentos metodologicos, a pesquisa foi
desenvolvida por meio de pesquisa bibliografica, baseada em livros,
artigos cientificos, jornais e outros canais mididticos, nacionais e
internacionais.
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2. DO PROGRAMA DE COMPLIANCE

As reflexdes sobre programas de compliance sio um tema
recorrente na atualidade. Embora o cumprimento de regras sociais seja
uma ideia antiga, somente no inicio do século XXI ¢ que tais programas
adquiriram contornos legais e dogmaticos no Brasil, com propdsito
de autorregulacio regulada de pessoas juridicas a fim de aprimorar o
ambiente negocial e mitigar praticas ilicitas’.

Esse tema adquire especial relevancia nas crises das empresas
Enron, Arthur Andersen, WorldCom, cujos reflexos culminam na criacio de
novas formas de controle e aprovacio do Sarbanes-Oxley Act (SOX), em
2002°.

De acordo com a Associacio Brasileira de Bancos Internacionais
- ABBI, o marco referencial do compliance teria ocorrido com a Conferéncia
de Haia (1930), que deu origem a fundacio Bank for International Settlements
(BIS), sediado em Basileia, na Suica®.

Segundo Aldacy Rachid Coutinho’, a histéria do compliance
advém desde o caso Watergate (1974), que adquiriu relevincia com a
aprovacio da lei americana contra as praticas de corrupcdo no exterior,
Foreign Corrupt Practices Act - FCPA (USA, 1977). Nao ha duvidas de
que esse movimento de combate a corrupcio impulsionou a criacio de
inGmeros instrumentos e convencdes internacionais, desde a década de
1990, em especial a Organizacio para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econdmico - OCDE (OCDE, 1997), o Pacto Global contra a corrupcio
da ONU (ONU, 2000) e a Lei Antissuborno do Reino Unido ou UK
Bribery Act (UK, 2010)8.

Até meados da década de 90 organizacdes internacionais
de desenvolvimento como Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional (FMI) passaram a realizar reformas institucionais e controles
internos, instituindo boas praticas de governanca’. Desde entio, um
movimento crescente de disseminacio de padrdes internos de governanca
tem ocorrido ndo s6 no Ambito de instituicdes financeiras, mas também
no mundo corporativo.

E de se observar que nos Estados Unidos da América do Norte,
“o compliance programs tem, em sua origem, claro proposito de prevencio



101

de delitos econdmicos empresariais através de uma corregulacio estatal
privada”?®,

Para Aldacy Rachid Coutinho, particularmente relevante para
o Brasil fora a edicio da Lei de Improbidade Administrativa - Lei n.
8.429/1992 (BRASIL, 1992), Lei de Lavagem de Dinheiro - Lei n.
9.613/1998 (BRASIL, 1998), com énfase para a Lei Anticorrupcio
n. 12.846/2013 (BRASIL, 2013), também conhecida como Lei da
Empresa Limpa'l.

Percebe-se que o combate a corrupcio incentivou o Brasil a
assumir compromissos internacionais com o objetivo de reforcar praticas
de controle e coibir atos de corrupcio. Dentre os pactos assumidos, Thais
Boia Marcal'? aponta a Convention on Combating Bribery of Foreign Public
Officials in International Business Transactions, da OCDE, de 1997, American
Convention Against Corruption, da OEA, de 1996 e Convention Against
Corruption, da ONU, de 2003.

3. Expressdo utilizada por SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo.
Compliance, Direito Penal e Lei Anticorrupcdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 113.

* Lei que visa identificar, combater e prevenir fraudes que impactam no desempenho financeiro
das organizacdes, assegurando o programa de compliance (CAMARGO, Renata Freitas de. Lei
Sarbanes-Oxley: aprimorando a prestacdo de contas com a SOx. Disponivel em: < https://www.
treasy.com.br/blog/sox-lei-sarbanes-oxley/>. Acesso em: 02 jun. 2022.

> SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Op. cit., p. 115.

6 COMITE DE COMPLIANCE. Associacdo Brasileira de Banco Internacionais (ABBI);
COMISSAO DE COMPLIANCE. FEBRABAN - Federacio Brasileira de Banco.

Sdo Paulo. Julho/2009, p. 23. Disponivel em: < http://www.abbi.com.br/download/
funcaodecompliance_09.pdf>. Acesso em: 24 out. 2021.

 COUTINHO, Aldacy Rachid; COPETTI NETO, Alfredo; SILVA, Alexandre Barbosa da
(Org.). Direito, Compliance e Tecnologia. Sdo Paulo: Tirant lo Blanch, 2019. p. 15.

8 Ibid., p. 15.

> ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Corruption and Government: causes,
consequences, and reform. Second Edition. New York, NY: Cambridge University Press, 2016, p. 5
10-SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e
Lei Anticorrupcdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 114.

1. COUTINHO, Aldacy Rachid. Op. cit., p. 15.

12 MARCAL, Thais Boia. Sistema de Compliance e Novos Paradigmas da Administracdo
Publica. In: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; ACOCELLA, Jéssica (coord.). Governanca
corporativa e compliance. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: Editora JusPodivm, 2021. p. 101.
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Com a promulgacio da Lei Anticorrupcio n. 12.846,/2013,
disciplinando a responsabilidade objetiva, administrativa e civil, das
pessoas juridicas por atos lesivos a administracio publica, inspirou-
se outras tantas medidas regulatdrias, tais como a Resolucio n.
4.595/2017, do Banco Central, a Instrucio n. 480/2009, com
as alteracdes da Instrucio n. 586/2017, da Comissio de Valores
Mobilidrios - CVM, a Lei de Responsabilidade das Empresas Estatais
n. 13.303/2016, a Portaria n. 877/2018 do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento®.

Feita essa abordagem, cumpre salientar o conceito de compliance,
nas palavras de Ana Frazio', corresponde ao “conjunto de acdes a
serem adotadas no ambiente corporativo para que se reforce a anuéncia
da empresa a legislacio vigente, de modo a prevenir a ocorréncia de
infracdes ou, ja tendo ocorrido o ilicito, propiciar o imediato retorno
ao contexto de normalidade e legalidade.”

Especificamente, em relacio a definicio de compliance, o Guia
de Programas de Compliance do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) trata como “um conjunto de medidas internas que
permite prevenir ou minimizar os riscos de violacdo as leis decorrentes
de atividade praticada por um agente econdmico e de qualquer um de
seus socios ou colaboradores”®.

Destaca-se também a definicio de programa de integridade,
descrita no artigo 41 do disposto no Decreto n. 8.420/2015, que
regulamenta a Lei Anticorrupcdo n. 12.846,/2013, in verbis:

Art. 41. Para fins do disposto neste Decreto, programa de
integridade consiste, no dmbito de uma pessoa juridica,
no conjunto de mecanismos e procedimentos internos
de integridade, auditoria e incentivo & deniincia de
irregularidades e na aplicacdo efetiva de cédigos de ética
e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar
e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira.

Pardgrafo Unico. O programa de integridade deve ser
estruturado, aplicado e atualizvado de acordo com as



103

caracteristicas e riscos atuais das atividades de cada pessoa
juridica, a qual por sua vey deve garantir o constante
aprimoramento e adaptacdo do referido programa, visando
garantir sua efetividade'®.

Eugene Soltes espera que os programas de conformidade atinjam
trés objetivos: primeiro, que na sua 6tica seria o mais fundamental de
todos, a prevencao da ocorréncia de ma conduta (infracio); segundo
deteccio de comportamento desviante; e, finalmente, o terceiro e
nio menos importante, o alinhamento do programa as normas e
regulamentos. Segundo Soltes, as politicas de conformidade nao devem
apenas descrever as condutas que necessitam ser detectadas e prevenidas,
mas, principalmente, delinear as acdes adotadas, caso se identifique a
conduta indevida'’.

Com esse breve escorco do programa, bem como da
complexidade das relacoes empresariais nos mais diversos segmentos
econdmicos, é possivel aferir que o compliance vem assumindo papel
relevante no plano interno organizacional, mitigando riscos, além
daqueles tradicionais.

Logo, voltado ao nosso objetivo especifico, cabe fazer referéncia
a autorregulacio privada, diante das normativas de um mercado
globalizado, conforme sera exposto no tépico a seguir.

13- COUTINHO, Aldacy Rachid. Op. cit., p. 16.

4. FRAZAO, Ana. Programas de Compliance e Critérios de Responsabilizacdo de Pessoas
Juridicas por Ilicitos Administrativos. In: ROSSETI, Maristela Abla; PITTA, Andre
Grunspun (Coords.). Governanca Corporativa: avancos e retrocessos. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2017, pdg. 42.

15. CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Guia Programas de
Compliance. 2016. Disponivel em: <https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/
publicacoes/guias-do-cade/guia-compliance-versao-oficial.pdf>. Acesso em: 14 out. 2021.

16. BRASIL. Decreto N° 8.420, De 18 de Marco de 2015. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/ decreto/d8420.htm>. Acesso em: 14 out.
2021.

1. SOLTES, Eugene. Evaluating the effectiveness of corporate compliance programs:
establishing a model for prosecutors, courts, and firms. NEW YORK UNIVERSITY.

Jornal of Law & Business, 14/2018, p. 966. Disponivel em <https://docs.wixstatic.com/
ugd/716e9c_d2bbd781bef742ba874bd65206dd0b2.pdf>. Acesso em: 23 out. 2021.
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3. SOCIEDADE DE RISCO E AUTORREGULACAO

Com os avancos tecnoldgicos e econdmicos surge no cenario
global, a sensacio de incerteza. Por consequéncia, os riscos passam a
integrar as relacoes sociais, despertando preocupacdes de toda ordem no
cotidiano da vida humana'®.

Nesse cenario ganha relevincia o termo Sociedade de Risco
criada por Ulrich Beck, publicada na Alemanha em 1986, que em
sua famosa obra denominada: ‘Sociedade de risco: rumo a uma outra
modernidade’ (Risikogesellschaft Auf Dem Weg in eine andere Moderne), afirma
que “na modernidade tardia, a producio social de riqueza é acompanhada
sistematicamente pela producio social de riscos™".

Para Jesus-Maria Silva Sanches desde a era pos-industrial reina o
sentimento geral de inseguranca, haja vista 0 novo modelo de configuracio
social, o surgimento de novos interesses e consequentemente Novos
riscos, de modo a definir a nossa sociedade como “inseguridad sentida”
(ou como a sociedade do medo)?.

Segundo Pierpaolo Cruz Bottini, a sociedade de risco ¢ “fruto
do desenvolvimento do modelo econdmico que surge na Revolucio
Industrial, que organiza producio de bens por meio de um sistema livre
de concorréncia mercadologica”!.

Pela nova ordem social verifica-se que a ligacio entre sociedade
de risco e globalizacdo esta na imprevisibilidade e incalculabilidade desses
riscos. Nesse contexto, o risco se torna decisivo na sociedade moderna e
reivindicado pelos individuos em face do Estado, o que constitui um dos
principais objetivos da ordem social?2.

E nesse panorama que, segundo Claudia Cristina Barrilari,
ocorre a reconfiguracio do conceito de soberania, impulsionado no
periodo Pés-Grandes Guerras, com o desenvolvimento da Carta da
Organizacdo das Nacdes Unidas de 1945 e com a Declaracio Universal
dos Direitos do Homem de 1948%. De acordo com a autora:

Por evidente, o abalo provocado pela reconfiguracdo do
conceito de soberania quer, inicialmente, como consequéncia
da mnova estruturacdo do direito internacional apds os
conflitos mundiais, quer em momento ulterior, pelos influxos
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socioecondmicos que incrementam a nocdo de risco na
sociedade moderna, interagem com a sociedade em geral.

Esse movimento traz consequéncias diretas para o comércio
e a iniciativa privada e todos os efeitos adstritos a ordem econdmica
e regulatoria. Isso porque, modifica-se a regulacio tradicional,
desencadeando o surgimento de novas regras e formas de regulacio dos
cidaddos e das empresas, baseadas em mecanismos de corregulacio e
autorregulacio®.

Ressalvadas as diferencas conceituais de autorregulacio, até
porque o instituto estd intimamente ligado a um mercado complexo e

globalizado, destaca-se a definicio de André Ramos Tavares:

A autorregulacdo é uma das dimensées e um dos exemplos
possiveis e mais préximos do fenémeno cunhado como
pluralismo normativo. Conforme sua nomenclatura bem
denota, autorregulacdo consiste na fixacio de regras de
conduta impostas pelos préprios — e futuros — destinatdrios,
os quais, por meio da — usual — criacdo de uma entidade
destinada a velar pelo seu Cédigo de Conduta, comprometem-
se a aquiescer e se submeter ds normas autoimpostas, sob
a premissa de que, ao ndo fazerem, ingressardo na esfera
da incidéncia do rigor legislativo estatal incidente sobre
comportamentos ilicitos?’.

19 DAVID, DECIO FRANCO. Manual de direito penal econémico. Belo Horizonte. Sdo
Paulo: D’ Placido, 2021, p. 59-60.

19 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2010, p. 23.

20- ST VA SANCHES, JesiisMaria. Ld expansion del derecho penal: Aspectos de la politica
criminal en las sociedades postindustriales. 2. ed. Montevideo: B de F Ltda. 2006, p. 20.
2L BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Crimes de Perigo Abstrato. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2010, p. 35.

22 BARRILARI, Claudia Cristina. Crime empresarial, autorregulacdo e compliance. 2. ed.
atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 22-25.

2. Ibid.

2+ BARRILARI, Claudia Cristina. Op cit., p. 25-58.

25 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional da Empresa. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 111.
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Angela Donaggio também se ocupou em compreender a
atividade de ‘autorregulacio’, tendo atribuido trés significados: i)
auséncia de regulacio que, em condicoes de funcionamento equilibradas,
ndo necessitaria de normas externas; ii) ‘autorregulacio pura ou privada’,
por meio de normas voluntarias; e por ultimo, iii) a capacidade de
determinado grupo de se regular mediante reconhecimento oficial e com
meio de direito publico?.

Quanto as normas privadas voluntérias, existem cinco funcoes
a desempenhar: decidir sobre a adocio (ou nio) do padrio; formular
procedimentos operacionais de um padrio; implementar regras a partir
de procedimentos de adequacio, avaliacio de conformidade (comprovar
o cumprimento da norma); certificacio; recomendacio de medidas
corretivas ou desacreditacio caso nao haja conformidade?”.

Atrelado a isto, verifica-se que os padrdes privados, além de
estruturar um novo modelo®®, empreendem trés atribuicdes: substituem
a regulacio publica inadequada, criam uma regulamentacio mais rigorosa
(exemplo: questio ambiental) e fornecem bases sistematizadas para
diferenciacio e comparacio de produtos®.

E importante registrar que, para fins do presente trabalho, a
autorregulacio conferida aos programas de compliance ndo significa a
eliminacio total das normas estatais, as quais continuam exercendo o seu
regular funcionamento.

Nesse sentido, Vital Moreira ressalta que “as economias
capitalistas sio mistas quanto ao modelo de coordenacio, na medida em
que combinam em doses variaveis a coordenacio estadual, a coordenacio
pelo mercado e a autorregulacio por intermédio dos proprios agentes
economicos”°.

Em razio disso, as praticas de compliance também passaram a
ocupar a agenda internacional, notadamente, em virtude da crescente
demanda que se tem por sustentabilidade das organizacoes. Tanto ¢ que, ao
se explorar a eficicia de programas de conformidade corporativa, constata-
se nio s6 a ascensio dos programas de compliance nos ultimos 25 anos,
mas também o papel de destaque no Ambito corporativo, semelhantes a
outros departamentos, tais como marketing e setor financeiro’’.

[sso ocorre também devido as préticas de governanca corporativa,
que nio se limitam, de modo geral, as grandes companhias, abrangendo
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também pequenas e médias empresas, empresas familiares, entre outras.
[sso porque, de acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC), em seu Codigo de Melhores Praticas®’:

Governanca corporativa é o sistema pelo qual as empresas e
demais organizacées sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre sécios, conselho de
administracdo, dirvetoria, érgdos de fiscalizacdo e controle e
demais partes interessadas.

O propdsito que se busca e recomenda é priorizar estratégias
de controle social do negocio e uma combinacio mais sofisticada de
regulacio® (privada-publica)’.

Em vista disto, as licdes do passado podem oportunizar avancos
ao presente e contribuir para a efetivacio do objetivo de desenvolvimento
sustentavel de numero 17, da Agenda Mundial de Desenvolvimento
Sustentavel, adotada em 2015 pela Organizacio das Nacoes Unidas®.

26. DONAGGIO, Angela Rita Franco. Regulacdo e autorregulacdo no mercado de valores
mobilidrios: o caso dos segmentos especiais de listagem da BM&FBovespa. 2016. 524 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 187.

2. HENSON, Spencer; HUMPHREY, John. Understanding the Complexities of Private
Standards in Global Agri-Food Chains as They Impact Developing Countries. The Journal
of Development Studies. 2010, Disponivel em: https://www.tandfonline.com/doi/
abs/10.1080,/00220381003706494. Acesso em: 19 de nov. 2021.

28 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science, and the Three

New Institutionalisms. Political Studies, 1996. Disponivel em: https://doi.
0rg/10.1111/5.1467-9248.1996.tb00343.x . Acesso em: 15 de nov. 2021.

2. VIEIRA, Andreia Costa; THORSTENSEN, Vera Helena. Regulatory barriers to trade:
TBT, SPS and sustainability standards. Sdo Paulo, SP, Brasil: VT Assessoria Consultoria
e Treinamento Ltda, 2016. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/
handle/10438/17663. Acesso em: 15 de nov. 2021.

30. MOREIRA, Vital. Autorregulacdo profissional e Adminstracdo Piblica. Coimbra: Livraria
Almedina, 1997, p. 12.

31. SOLTES, Eugene. Op. Cit.

32 INSTITUTO BRASILEIRO de Governanga Corporativa - IBGC. Cédigo das melhores
prdticas de governanca corporativa. 5. ed. Sdo Paulo, SP: IBGC, 2015. Disponivel em:

< https://conhecimento.ibgc.org.br/Lists/Publicacoes/Attachments/2 1138/ Publicacao-
IBGCCodigo-CodigodasMelhoresPraticasdeGC-5aEdicao.pdf>. Acesso em: 30 out. 2021.
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Embora ndo haja atos normativos ou legislacio que obrigam a
adesio de praticas de governanca corporativa, os desafios sociais e globais
impoem “a necessidade de uma visdo ampliada do papel das organizacoes
e do impacto delas na sociedade e no meio ambiente e vice-versa”?.

Nesse particular, serdo abordados os Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel (ODS) 17 e do programa de compliance que em muitos
pontos convergem para a mesma finalidade.

4. CORRUPCAO: OBJETIVO DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL DE NUMERO 17, DO PACTO GLOBAL DAS
NACOES UNIDAS

Empreender em pleno século XXI ¢ cada vez mais desafiador.
Apos o advento da lei Anticorrupcio, a adocio de programas de compliance
efetivos que permitam detectar condutas ilicitas, se tornou de extrema
importancia.

Iniciativas empresariais voltadas a ideia de conformidade foram
impulsionadas nos ultimos tempos, beneficiando ndo s6 as organizacoes
individualmente, mas também toda a coletividade.

E nesse sentido a informacio constada na quinta edicio da
pesquisa de Maturidade do Compliance no Brasil, elaborada pela KPMG no

33 Cary Coglianese concebe a regulacdo como politica para “solucdo de problemas por meio

da implementacdo e aplicacdo de leis e politicas, entre outras tdticas, com a finalidade de
direcionar o comportamento de individuos e organizacées” (COGLIANESE, Cary. Measuring
regulatory performance: evaluating the impact of regulation and regulatory policy. OCDE,
2012, p. 8). Partindo dessa premissa, “a regulacdo pode orientar comportamentos e distribuir a
liberdade de acdo, estabelecendo determinados critérios a partir dos quais se ddo por satisfeitas
as regras que sdo formuladas” (SAAD-DINIZ, Eduardo. Etica negocial e compliance: entre

a educacdo executiva e a interpretacdo judicial. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019,

P. 148). Em outras palavras, também constitui como conceito de regulacdo, “o exercicio do
controle empenhado por agéncias priblicas em relacdo a atividades valoradas pela comunidade”
(SELZNICK, Philip. Focusing organizational research on regulation. In: NOLL, Roger.
Regulatory policy and the social sciences. Berkeley: University of California Press, 1985, p. 363-
364).

34 SAAD-DINIZ, Eduardo. Op. Cit., p. 33.
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Brasil que, além de abordar dentre outros fatores aspectos de compliance,
regulatério e due diligence, também reconhece um fato de extrema
relevancia: “o lucro caminha de mios dadas com a responsabilidade e
o proposito, sobretudo no que se refere aos aspectos socioambientais”?’.

Com esse proposito em mente, no que tange a sustentabilidade
no ambito das organizacoes, destaca-se o movimento denominado
environmental, social and corporate governance - ESG?8, o qual se destina ao
conjunto de boas praticas que alinhem lucro, propdsito e transparéncia
em um ambiente sustentivel”.

Nesse contexto, salientam-se as influéncias decorrentes das
organizacdes internacionais e as relacoes estabelecidas entre empresa e
Estado, bem como o incentivo aos mecanismos de autorregulacio firmado
em bases éticas e sociais*.

Contudo, permanece a preocupacdo internacional sobre o
combate a corrupcio, considerada uma forte ameaca ao desenvolvimento.

E nesse sentido o discurso do Secretario-Geral da ONU*L.

Quando os recursos priblicos sdo roubados para obter beneficios
pessoais, diminuem os recursos destinados a construcdo
de escolas, hospitais, estradas e instalacoes de tratamento
de dgua. Quando a ajuda externa é desviada para contas
bancdrias privadas, os grandes projetos de infraestrutura sdo

35 UNITED NATIONS. Disponivel em: <https://www.un.org/sustainabledevelopment/>.
Acesso em: 23 out. 2021.

36. INSTITUTO BRASILEIRO de Governanga Corporativa (IBGC). Op. Cit.

37 Veja-se: “Combate a corrupcdo e gestdo de terceiros sdo os principais riscos. Os riscos de
compliance mais destacados pelas empresas sdo: gestdo de terceiros e contratos (91%); fraude,
combate & corrupcdo e lavagem de dinheiro (91%); e questdes trabalhistas, especialmente nos
aspectos de seguranca do trabalho, assuntos previdencidrios e tributos (85%). Apesar de 85% dos
respondentes afirmarem que um dos maiores desafios é identificar, avaliar e monitorar os aspectos
de compliance e regulatério, apenas 60% afirmaram ter um inventdrio regulatério estabelecido

e monitorado. Um percentual de 49% afirmou ndo ter um processo eficiente de due diligence
para terceiros”. (ENTENDA O NIVEL de maturidade do compliance no Brasil. Disponivel em:
<https://home.kpmg/br/pt/home/insights/202 1/07/compliance-combate-corrupcao.html>.
Acesso em: 13 out. 2021).

38 Traducdo livre: em portugués, a sigla se traduz como ASG: Ambiental, Social e Governanca.
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suspensos. A corrupgdo permite que se introduza no mercado
medicamentos falsificados ou de md qualidade e que se
lancem residuos perigosos nos aterros e oceanos. As pessoas
mais vulnerdveis sdo as primeiras a serem afetadas e as que
mais sofrem.

Em resposta, surge o Pacto Global, criado pelo entio secretério-
geral das Nacoes Unidas, Kofi Annan, consubstanciado em um
convite as empresas, para alinharem suas estratégias e operacdes a 10
principios universais* nas areas de Direitos Humanos, Trabalho, Meio
Ambiente e Anticorrupcio e desenvolverem acdes que contribuam para
o enfrentamento dos desafios da sociedade, por meio de liderancas
corporativas comprometidas®.

Segundo Cl4udia Cristina Barrilari, o Pacto Global tem como
objetivo inspirar a responsabilidade empresarial para que as praticas
empresariais sejam sensiveis aos campos de atuacdo - direitos humanos,
trabalho, meio ambiente e corrupcio -, de modo a contribuir para um
mercado global mais ético e responsavel*.

3. ESG: ENVIRONMENTAL, Social and Governance. Disponivel em: <https://home.kpmg/
br/pt/home/servicos/ consultoria,/ risk-consulting/esg-environmental-social-governance-novo.
heml>. Acesso em: 13 out. 2021.

4. BARRILARI, Claudia Cristina.. Op cit., p. 63.

4 Mensagem do Secretdrio-Geral da ONU, Ban Ki-moon sobre o Dia Internacional contra a
Corrupedo. Disponivel em: <https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/frontpage/2009/12,/09-
mensagem-do-secretario-geral-da-onu-ban-ki-moon-sobre-o-dia-internacional-contra-a-corrupcao.
heml>. Acesso em: 27 out. 2021.

#2. O Pacto Global advoga Dez Principios universais, derivados da Declaracdo Universal

de Direitos Humanos, da Declaracdo da Organizacdo Internacional do Trabalho sobre
Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho, da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento e da Convencdo das Nacées Unidas Contra a Corrupcdo. As organizacées que
passam a fazer parte do Pacto Global comprometem-se a seguir esses principios no dia a dia de
suas operacées. Em especial para esse trabalho, aborda-se o principio da Anticorrupcdo, a qual
dispée que: As empresas devem combater a corrupcdo em todas as suas formas, inclusive extorsdo
e propina (PACTO GLOBAL. Rede Brasil. Disponivel em: https://www.pactoglobal.org.br/10-
principios. Acesso em: 03 jun. 2022.

4. PACTO GLOBAL. Rede Brasil. Disponivel em: <https://pactoglobal.org.br/a-iniciativa>.
Acesso em: 24 out. 2021.
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Na visdo do secretario-geral das Nacoes Unidas, o Pacto Global
nio é um instrumento regulatério, um cédigo de conduta obrigatorio ou
um forum para policiar as politicas e praticas gerenciais. E uma iniciativa
voluntiria que fornece diretrizes para a promocio do crescimento
sustentavel e da cidadania, por meio de liderancas corporativas
comprometidas e inovadoras®.

Sao 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da
agenda 2030 do Pacto Global, ambiciosos e interconectados que abordam
os principais desafios de desenvolvimento enfrentados por pessoas no
Brasil e no mundo*.

Ressalta-se quea ODS 17 visa “reforcar os meios de implementacio
e revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel”. Nota-
se que o setor privado desempenha um papel relevante tanto na economia
mundial quanto nos objetivos relacionados pela ONU, especialmente

pela mobilizacio de recursos financeiros*’.

# BARRILARI, Claudia Cristina.. Op cit., p. 64.

4. PACTO GLOBAL. Rede Brasil. Disponivel em: <https://www.pactoglobal.org.br/a-
iniciativa>. Acesso em: 26 out. 2021.

4. Sdo eles: a Erradicacdo da Pobreza; Fome Zero; Satide e Bem-estar; Educacdo de Qualidade;
Igualdade de Género; Agua Potdvel e Saneamento; Energia Limpa e Acessivel; Trabalho Decente
e Crescimento Econdmico

Induistria, Inovacdo e Infraestrutura; Reducdo das Desigualdades; Cidades e Comunidades
Sustentdveis; Consumo e Producdo Responsdveis; Acdo Contra a Mudanca Global do

Clima; Vida na Agua; Vida Terrestre; Paz, Justica e Instituicées Eficazes; Parcerias e Meios

de Implementacdo (SOCIOAMBIENTAL ONLINE. Os 17 objetivos do desenvolvimento
sustentdvel. Disponivel em: <http://socioambientalonline.com.br/os-1 7-objetivos-do-
desenvolvimento-sustentavel/>. Acesso em: 02 jun. 2022.

47 Paises desenvolvidos implementarem plenamente os seus compromissos em matéria de
assisténcia oficial ao desenvolvimento [AOD], inclusive fornecer 0,7% da renda nacional

bruta [RNB] em AOD aos paises em desenvolvimento, dos quais 0,15% a 0,20% para os
paises menos desenvolvidos; provedores de AOD sdo encorajados a considerar a definir uma
meta para fornecer pelo menos 0,20% da renda nacional bruta em AOD para os paises menos
desenwvolvidos (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel. Disponivel em: < https://www.ipea.gov.br/ods/ods17.html#: ™ :text=Fortalecer%20
05%2 0meios%20de%2 0implementa%C3 %A 7%C3 %A30,global%20para%20
0%20desenvolvimento%2 Osustent%C3 %A 1vel&text=Fortalecer%20a%20-
mobiliza%C3%A7%C3%A30%20de%2 0recursos,de%20impostos %2 0e %2 Qoutras %20
receitas.>. Acesso em: 02 jun. 2022.
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Muito embora tais normativas nio tenham forca vinculante
obrigatéria (soft law), sua importincia permanece na observincia
de um conjunto de acdes dirigidas a valores fundamentais e
internacionalmente aceitos.

Denota-se por parte das normativas nacionais e internacionais,
o claro incentivo as empresas que implantarem programas de compliance,
efetivamente, a fim de assegurar o cumprimento de exigéncias legais e
regulamentares, contribuindo diretamente para mitigar as hipdteses de
improbidade e corrupcio, em observancia ao principio da Anticorrupcio.

Até porque, como destaca Rogério Sanches Cunha e Renee
Souza, tais praticas corrompem o tecido social, bem como violam valores,
como a democracia, a republica e a pacificacdo dos conflitos sociais*.

A corrupcio no ambito privado ndo se restringe as grandes
empresas, atingindo negocios das mais variadas formas e pequenas
praticas, a ponto de representar, como bem observa Décio Franco David,
“um freio ao desenvolvimento e uma barreira para relacdes econdmicas
direcionadas aos fundamentos constitucionais e sociais”*’.

Nessa constatacio, em termos preventivos, o programa de
compliance pode contribuir significativamente na efetivacio do objetivo
de numero 17. Afirma-se isso, pois como foi definido pela Controladoria
Geral da Unido, o Programa de Integridade tem como foco medidas
anticorrupcio adotadas pela empresa, notadamente com o objetivo
de prevenir, detectar e remediar os atos lesivos contra a administracio
publica nacional e estrangeira previstos na Lei n. 12.846,/2013%,

A reflexdo sobre medidas de efetivacio do objetivo de numero
17 da Agenda Mundial, ¢ fundamental para se desenhar um cenario de
estimulo a adocdo preventiva e espontinea de instrumentos de combate
A corrupc¢io e, portanto, fundamentais para o sucesso duradouro das
organizacoes.

#. CUNHA, Rogério Sanches; SOUZA, Renee do O. Lei Anticorrupcdo Empresarial. 3¢ ed.,
ver. atual. e ampl. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2020, p. 21.

#. DAVID, Décio Franco. Op Cit., p. 35-36.

3% CONTROLADORIA GERAL da Unido. Programa de Integridade. Diretrizes para
Empresas Privadas. Disponivel em: <https://www.gov.br/cgu/pt-br/ centrais-de-conteudo/
publicacoes/integridade/ arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas. pdf>.
Acesso em: 24 out. 2021.
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5. CORRUPCAO PRIVADA NO BRASIL E O PAPEL
CONFERIDO AO PROGRAMA DE COMPLIANCE

Realizada a abordagem de cardter voluntario, consubstanciado
na adocdo e cumprimento do programa de compliance, tem-se de outro
lado, o carater repressivo estatal da pratica do crime de corrupcio, em
especial a privada.

Para tanto, denota-se um consenso na mudanca de perspectiva
de intervencdo estatal e seus instrumentos normativos. Num mundo
globalizado, em que as atividades econdmicas se encontram inter-
relacionadas, abre-se margem para discussdes complexas sobre o melhor
caminho a seguir tanto no Ambito juridico quanto politico’’.

E nesse exato sentido, identificando as transformacdes sociais e
mudancas paradigmaticas, que certos mecanismos de prevencio e combate
a criminalidade econémica vém sendo adotados pelas organizacoes
empresariais.

Embora a corrupcio, tanto publica quanto privada, tenha
adquirido forca no dmbito internacional, tendo como exemplo, os Estados
Unidos por meio do Foreign Corrupt Practices Act, também conhecido pela
sigla. FCPA e o Reino Unido por meio da UK Bribery Act (UKBA)*,

considerada uma das leis de combate a corrupcio mais rigidas do mundo,

3L “Violagées de direitos humanos por empresas multinacionais; decisdes controversas da
Organizacdo Mundial do Comércio que, em nome do livre comércio global, ameacam a protecdo
ao meio ambiente e a saude; doping esportivo; corrupcdo na medicina e na ciéncia; ameacds

a liberdade de expressdo por intermedidrios privados na internet; interferéncias massivas na
esfera privada decorrentes da coleta e retencdo de dados por organizacdes privadas; e, com

forca especial, a liberacdo de riscos catastréficos nos mercados financeiros mundiais — todos

esses fenomenos levantam ndo apenas problemas politicos e juridicos de regulacdo, mas

também problemas constitucionais em sentido estrito”. (TEUBNER, Gunther. Fragmentos
constitucionais: constitucionalismo social na globalizacdo. Série IDP, linha Direito Comparado.
2 ed. Sao Paulo: Saraiva Educacdo, 2020, p. 41).

32 Cujo instrumento tipifica prdticas de corrupcdo tanto de agentes locais como estrangeiros.
UNITED STATES OF AMERCIA. The foreign corrupt practices act of 1977. 15 USC §§
78dd-1, et seq. (“FCPA”). Disponivel em: <https://wwaw.justice.gov/sites/default/files/criminal-
fraud/legacy/2012/11/14/fcpa-portuguese.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2021.

3. UNITED KINGDOM. UK Bribery act. 2010. Disponivel em: <https://wwa.justice.gov.
uk/downloads/ legislation/bribery-act-2010-quick-start-guide.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2021.
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punindo inclusive a corrupcio privada, no Brasil, a corrupcio privada
ndo possui tipificacdo especifica.

Como visto, é crescente a preocupacio com o fendmeno da
corrup¢io em todas as esferas. Nessa esteira, Décio Franco David defende
a necessidade de criacio de instrumentos eficazes na repressio da
corrup¢io privada®*, bem como apoiado por José Luis Gonzales Cussac®
e Bernd Schiinemann’®, afirma que 80% dos delitos socioeconémicos sio
praticados por intermédio de empresas.

No que tange a corrupcio privada, é possivel afirmar que a
corrupcio estaria ligada a um fendomeno sociocultural “complexo”,
motivo pelo qual, nio estaria adstrito exclusivamente ao campo penal®’.

Também ha uma constatacio inegavel de que “a corrupcio
privada fere o regular funcionamento das regras empresariais e de mercado
(demonstrando sua natureza concorrencial)”®.

Neste cenario, o instrumento juridico internacional de maior
relevancia é a Convencio da ONU contra a corrupcio, de 2003, ratificada
pelo Decreto Legislativo n. 348, de 18 de maio de 2005, e promulgada
pelo Decreto Presidencial n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006, cujo
instrumento contempla medidas de prevencdo a corrupcio nio apenas
no setor publico, mas também no setor privado, recomendando os paises
signatarios a considerar a possibilidade de tipificacio do delito entre
particulares®,

3% DAVID, Décio Franco. Corrupcdo no setor privado: fundamentos e criminalizacdo. Belo
Horizonte, Sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 33.

55 GONZALEZ CUSSAC. José Luis. O modelo espanhol de responsabilidade penal, das pessoas
juridicas do CP de 2010. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 25, n. 132. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, jun. 2017, p. 42.

56. SCHUNEMANN, Bernd. Cuestiones bdsicas de dogmdtica juridico-penal y de politica
criminal acerca de la criminalidad de empresa. In Anuario de derecho penal y ciencias penales.
Madrid, v. 41, n. 2, mai./ago. 1998, p. 529-530.

7. DAVID, Décio Franco. Op cit., p. 92.

%. DAVID, Décio Franco. Op Cit., p. 182.

% DAVID, Décio Franco. Op Cit., p. 133.

6. BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; DARIO CERINA, Giogio. Sobre la
corrupcion entre particulares. Convenios intenacionales y derecho comparado. Revista Brasileira

de Ciéncias Criminais. Sdo Paulo, v. 19, n. 89, p. 159-213, mar./abr. 2011, p. 170.
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Nio obstante a existéncia de inimeros instrumentos juridicos
internacionais que visam a promocio e repressio da corrupcio privada,
no Brasil, poucas sio as normativas em relacio ao tema, entre elas,
destaca-se a Lei 9.279, de 14 de maio de 1996, que “regula direitos e
obrigacdes relativos a propriedade industrial”. Contudo, segundo pontual
observacio de Décio Franco David, o artigo 195 da Lei 9.279/96, em
seus incisos IX e X°, nio podem ser caracterizadas como bem juridico
penal e, portanto, ndo possui estruturacio tipologica adequada®.

Nesse contexto, diversamente da lei que regula direitos e
obrigacdes relativos a propriedade industrial, destacam-se as disposicoes
do Estatuto do Torcedor (Lei n. 10.671/2003), que nos artigos 41-C®, 41-
D% e 41-F® tém uma maior proximidade as normativas internacionais®.

Cita-se ainda, o delito previsto no artigo 90 da Lei 8.666 de 1993
(Lei de Licitacdes) e, por fim, além das trés normativas mencionadas, o
autor menciona o artigo 4°, da Lei 8.137/1990, apds as modificacoes
trazidas pela Lei n. 12.529/2011¢.

Nio obstante tais disposicoes legais, o direito penal brasileiro
ndo pune a corrupcio privada. Contudo, a tendéncia ¢ que essa conduta
se torne crime no Brasil. A proposito, com o objetivo de preencher esse
vacuo legislativo, destacam-se as principais propostas legislativas com esse

61 Art. 195. Comete crime de concoréncia desleal quem: (...) IX - dd ou promete dinheiro ou
outra utilidade a empregado de concorrente, para que o empregado, faltando ao dever do emprego,
lhe proporcione vantagem;

X - Recebe dinheiro ou outra utilidade, ou aceita promessa de paga ou recompensa, para,
faltando ao dever de empregado, proporcionar vantagem a concorrente do empregador; (...).

62 DAVID, Décio Franco. Op Cit., p. 199-206.

6 Art. 41-C. Solicitar ou aceitar, para si ou para outrem, vantagem ou promessa de vantagem
patrimonial ou ndo patrimonial para qualquer ato ou omissdo destinado a alterar ou falsear o
resultado de competicdo esportiva ou evento a ela associado: Pena - reclusdo de 2 (dois) a 6 (seis)
anos e multa.

6% Art. 41-D. Dar ou prometer vantagem patrimonial ou ndo patrimonial com o fim de alterar
ou falsear o resultado de uma competicdo desportiva ou evento a ela associado: Pena - reclusdo de
2 (dois) a 6 (seis) anos e multa.

6 Art. 41-F. Vender ingressos de evento esportivo, por preco superior ao estampado no bilhete:
Pena - reclusdo de 1 (um) a 2 (dois) anos e multa.

%. DAVID, Décio Franco. Op cit., p. 202-207.

67 Ibid.
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escopo, sendo o projeto de Lei do Senado n. 455 de 2016, oriundo da
CPI do Futebol e o PLS n. 236 de 2012, que trata de uma reforma do
Codigo Penal.

Nessa esteira, nio obstante o intenso debate existente sobre
o assunto, hd significativas iniciativas no ambito legislativo, conforme
aponta David ao se referir ao PLS n. 236/2012: “em que pese as iniimeras
criticas que podem ser feitas ao projeto pela falta de técnica dogmatica
e politico-criminal, ha pontos interessantes, entre os quais esta o artigo

167, que prevé o crime de corrupcio entre particulares”®.

Art. 167. Exigir, solicitar, aceitar ou receber vantagem
indevida, como representante de empresa ou instituicdo
privada, para favorecer a si ou a terceiros, direta ou
indiretamente, ou aceitar promessa de vantagem indevida, a
fim de realizar ou omitir ato inerente ds suas atribuicdes:
Pena — prisdo, de um a quatro anos.

Pardgrafo vinico. Nas mesmas penas incorre quem oferece,
promete, entrega ou paga diveta ou indiretamente, dao
representante da empresa ou instituicdo privada, vantagem
indevida®.

A conduta tipificada acima, tem por escopo preencher o vicuo
existente, no que tange a criminalizacio da corrupcio privada, em atencio
as normas internacionais.

Dentro da atual realidade politico-econdmica brasileira, faz-se
necessario refletir sobre o recrudescimento do combate & corrupcio, que
se encontra inserido em um complexo e dindmico processo de relacdes
sociais, nio limitado apenas ao campo da dogmatica, mas também no
ambito da criminalidade empresarial, conferindo especial importincia
aos programas de compliance.

. Ibid.

9. SENADO Federal. Projeto de Lei do Senado n. 236 de 2012. Disponivel em: < https://legis.
senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3515262&ts=16304 17794456 & disposition=inline>.
Acesso em: 18 nov. 2021.
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6. CONCLUSAO

Pelo exposto, constata-se que os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentiavel (ODS) de numero 17 acenam para mudanca de
paradigmas, na medida em que estabelecem metas globais, com
impactos em organizacdes de todos os setores. Isso porque, visam
fortalecer os meios de implementacio e revitalizar a parceria global
para o desenvolvimento sustentavel.

Essa moderna e desafiadora visio do Pacto Global, nio pode
ser desprezada pelas organizacdes, principalmente por haver um clamor
por conformidade, seja na forma de legislacio ou autorregulacio, em
consonancia com o principio da Anticorrupcio.

Logo, a adesdo ao Pacto podera caracterizar o inicio de um novo
ciclo virtuoso, com processos e diretrizes tipicos de um contexto proativo,
no intuito de garantir nio s6 a longevidade das empresas, mas também
mitigar desvios de conduta que possam redundar no risco de sancdes e/
ou perdas financeiras e reputacionais.

Atrelado a isso, este artigo procurou mostrar que a disseminacio
da cultura de compliance tem condicoes de transformar as organizacdes,
incentivando o estabelecimento de um sistema de cooperacio voluntiria,
de modo que a funcio social da empresa seja efetivada, dando cumprimento
a ODS 17.

Numa economia global, o compliance possui carater preventivo,
sendo perfeitamente cabivel em diversas dreas do setor publico,
notadamente no Ambito privado.

E fato notorio que a implantacio de um programa de compliance
nio ¢ tarefa simples, representando, normalmente, um custo consideravel
a organizacdo. No entanto, ndo ha como retroceder, pois, a pressio de
Organismos Internacionais vai muito além de uma politica anticorrupcio,
representando uma verdadeira mudanca de paradigma normativo.

No Brasil, no que diz respeito as leis e compromissos
internacionais que o pais aderiu, observa-se um crescente esforco
e incentivo a adocio de medidas de integridade e autovigilancia,
cuja evolucio normativa e principioldgica esta intimamente ligada a
corrupcio e improbidade administrativa.
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Nio ha como negar que o novo paradigma delega as empresas a
funcio de prevenir préticas delitivas por meio da autorregulacio, trazendo
consigo uma reconfiguracio das relacoes entre Estado e sociedade.

E claro que essa autorregulacio nio ¢ absoluta, visto que o
Estado continua exercendo sua funcio politico-repressiva no combate a
corrup¢io, a exemplo, tem a tipificacio da corrupcio entre particulares,
disposto na proposta de artigo 167 do projeto de reforma do Codigo
Penal, (PLS 236/2012).

Assim, ¢ possivel constatar a evolucido legislativa e normativa
que o mundo vem experimentando, fomentado pelos Tratados e Acordos
Internacionais, bem como multiplicacdes de legislacoes e estabelecimento
de programas de compliance ¢ uma tendéncia na atualidade e ja esta sendo
absorvida pelas empresas e pelo legislador brasileiro™.

De qualquer modo, observa-se que ainda ha um longo caminho
a percorrer tanto em relacio a agenda global quanto em relacio aos
programas de compliance, o que mostra um cenario de hipdteses positivas
quanto a prevencio de ilicitos.
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BMARTIGO .05

RESUMO:

Este artigo examina o papel estratégico das Procuradorias de Estado no
fortalecimento institucional da Administracdo Publica, a luzdos principios
da governanca publica contemporinea. Fundamentado em autores
classicos e contemporineos do Direito Administrativo brasileiro, o estudo
propde uma andlise das transformacdes na atuacio das procuradorias
como instrumentos de promocio da legalidade, da seguranca juridica e da
eficiéncia estatal. Partindo de uma perspectiva tedrico-pratica, o trabalho
evidencia como as Procuradorias contribuem para o aperfeicoamento da
gestdo publica, atuando como nucleos de governanca juridica capazes de
garantir a racionalidade decisoria e a integridade institucional.

PALAVRAS-CHAVE:
Governanca publica; procuradorias de Estado; fortalecimento
institucional; seguranca juridica; eficiéncia administrativa.

ABSTRACT:
This article examines the strategic role of State Attorneys in the
institutional strengthening of Public Administration considering
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the principles of contemporary public governance. Based on classical
and contemporary authors of Brazilian Administrative Law, the study
analyzes the transformation of the role of State Attorney Offices as
instruments for promoting legality, legal certainty, and administrative
efficiency. From a theoretical and practical perspective, it highlights how
these institutions contribute to improving public management by acting
as governance hubs capable of ensuring decision-making rationality and
institutional integrity.

KEYWORDS:
Public governance; state attorney offices; institutional strengthening; legal
certainty; administrative efficiency.

1. INTRODUCAO

A reconfiguracio das funcoes do Estado brasileiro no século
XXI tem exigido respostas institucionais mais complexas, articuladas
e tecnicamente qualificadas. O modelo classico de administracio
publica, centrado na rigidez hierarquica e no formalismo legal, revela-se
insuficiente para lidar com a multiplicidade de demandas sociais, com
a imprevisibilidade dos cenarios politicos e com os novos padroes de
controle democritico.

Neste contexto, impde-se a necessidade de um novo
paradigma de atuacdo estatal, sustentado por critérios de integridade,
responsabilidade e racionalidade decisoria, capaz de orientar a maquina
publica em direcio a producio de resultados juridicamente consistentes
e socialmente legitimos.

A governanca publica tornou-se, nesse ambiente, um vetor
estruturante de reorganizacio da Administracio, nio apenas como
conceito técnico-administrativo, mas como fundamento normativo da
acio estatal. A racionalidade que ela propde demanda decisdes construidas
de forma transparente, com base em evidéncias e orientadas pelo interesse
publico em sua dimensio substancial. Trata-se de uma logica institucional
que ultrapassa o plano da legalidade formal, exigindo que as escolhas
administrativas sejam amparadas por fundamentos juridicos solidos,
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mas também por estratégias coordenadas e por mecanismos eficazes de
prestacdo de contas.

A sofisticacio dos instrumentos de controle e a intensificacio da
judicializacdo davida publica exigem do Estado ndo apenas o cumprimento
das normas, mas a demonstracio de que seus atos sdo juridicamente
defensaveis, previsiveis e integrados aos objetivos constitucionais.
Nesse cenario, os orgios juridicos da Administracdo, especialmente as
Procuradorias de Estado, assumem papel de relevancia crescente. Mais
do que estruturas de assessoramento técnico ou representacio judicial,
consolidam-se como instincias produtoras de racionalidade normativa,
capazes de conferir densidade juridica e seguranca institucional ao
processo decisorio.

A atuacio dessas instituicoes ndo se limita ao plano reativo do
contencioso. Ao se inserirem de forma transversal nos ciclos de formulacio,
implementacio e avaliacio de politicas publicas, contribuem diretamente
para a qualificacdo da gestdo. O parecer juridico, por sua vez, deixa de ser
instrumento meramente opinativo para se converter em peca estratégica
na construcio de consensos normativos e na prevencio de conflitos. Tal
atuacdo exige uma formacio técnica sofisticada, autonomia funcional,
dominio das especificidades administrativas e, sobretudo, compromisso
com a promocio da juridicidade democratica.

Transformacoes legislativas relevantes, como a promulgacio da
Lei n° 13.303/2016 e da Lei n° 14.133/2021, reforcaram a exigéncia de
assessoramento juridico qualificado, ampliando o espaco institucional
da Advocacia Publica dentro dos processos de governanca. A elas se
somam marcos infralegais e decisdes jurisprudenciais que reconhecem a
necessidade de atuacio juridica integrada aos demais sistemas de controle
e planejamento. O assessoramento nio ¢ mais compreendido como
elemento acessorio da Administracio, mas como engrenagem essencial
de legitimidade, eficacia e responsabilidade estatal.

O campo pratico tem revelado experiéncias notaveis de
institucionalizacio da funcio juridica como eixo de governanca.
Iniciativas como o uso de cAmaras técnicas especializadas, a introduciao
de ferramentas digitais de inteligéncia normativa e a consolidacio de
protocolos interinstitucionais indicam que a atuacdo estratégica das
Procuradorias pode elevar significativamente a qualidade das decisoes
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publicas. Estados que apostaram na profissionalizacio e na valorizacdo
dessas estruturas tém colhido resultados promissores em termos de
seguranca juridica, previsibilidade administrativa e reducio de litigios.

O redesenho funcional das Procuradorias também supoe
um novo modelo de profissionalizacio do corpo técnico, pautado pela
interdisciplinaridade, pela ética da responsabilidade e pela capacidade
de compreender os contextos politicos e sociais em que se inserem. A
formacio juridica tradicional, voltada & defesa formal do ordenamento se
revela insuficiente diante das exigéncias atuais.

As funcoes de mediacio, negociacio institucional e producio
normativa estratégica requerem habilidades adicionais, entre as quais
se destacam a capacidade argumentativa, a sensibilidade institucional
e o dominio de técnicas de andlise de risco e impacto regulatério. A
construcio de uma Administracio Publica mais integra, eficiente e
democratica depende, em larga medida, do fortalecimento da funcio
juridica no interior do Estado.

A valorizacdo das Procuradorias Estaduais nio se confunde com
a ampliacio burocratica, mas com a qualificacio da acio governamental
a partir de centros decisorios capazes de aliar legalidade substancial,
seguranca normativa e orientacio estratégica. Consolidar essa estrutura
institucional ¢ condicio indispensdvel para que a acio estatal possa
responder de forma legitima, estavel e técnica aos desafios complexos da
sociedade contemporanea.

2. GOVERNANCA PUBLICA: FUNDAMENTOS E
EVOLUCAO NO SETOR PUBLICO

A transicio da administracio publica tradicional para um
modelo pautado pela governanca representa uma inflexdo conceitual e
institucional relevante no funcionamento do Estado contemporianeo. A
governanca publica, ao contrario da visio burocratica weberiana, nio se
reduz & estrita observancia da legalidade formal, mas exige da atuacio
estatal a producio de resultados socialmente legitimos, juridicamente
seguros e institucionalmente sustentaveis. Nesse contexto, o Estado ¢é
instado a agir com base em principios como integridade, responsabilidade,
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transparéncia e previsibilidade, articulando interesses diversos sob a égide
do interesse publico.

A nocio de governanca publica no Brasil ganhou densidade
normativa e conceitual a partir da década de 1990, com a introducio
de reformas inspiradas no gerencialismo, sobretudo por influéncia das
instituicoes multilaterais. A valorizacio da accountability, da eficiéncia
administrativa e da participacido social impulsionou a reconfiguracio
do papel do Estado, exigindo novas formas de organizacio, controle e
entrega de resultados. Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000) define
governanca como o conjunto de processos pelos quais o poder estatal
¢ exercido de forma responsével, transparente e efetiva. Essa definiciao
amplia o horizonte do Direito Administrativo, deslocando-o da
legalidade estrita para um campo normativo orientado por resultados,
coeréncia e legitimidade.

Nesse processo, organismos internacionais como a Organizacio
para a Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o Banco
Mundial tiveram papel central na difusio de diretrizes voltadas a boa
governanca. A OCDE (2018) propos, por meio de diversos estudos e
recomendacdes, que a governanca publica fosse estruturada sobre pilares
como integridade, transparéncia, gestio de riscos e controle interno. O
Banco Mundial (1992), por sua vez, destacou a importancia de instituicoes
eficazes, estabilidade politica, Estado de Direito e accountability para o
desenvolvimento sustentavel e a eficiéncia institucional. Essas diretrizes
foram progressivamente internalizadas no Brasil, influenciando tanto a
legislacdo infraconstitucional quanto as praticas administrativas.

O campo normativo nacional incorporou essas referéncias a
partir de marcos regulatérios significativos. A Lei n° 13.303/2016 (Lei
das Estatais) consagrou dispositivos de governanca corporativa para
empresas publicas e sociedades de economia mista, impondo padrdes
mais rigorosos de integridade, transparéncia e controle interno.

A Instrucio Normativa Conjunta TCU/CGU n° 01/2016
reforcou a necessidade de mecanismos sistémicos de governanca e gestio
de riscos nos ¢rgaos federais. Mais recentemente, a Lei n° 14.133/2021,
nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, consolidou a
governanca como principio orientador da contratacio publica, exigindo
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planejamento, gestio por competéncias e estruturacio de processos
decisérios mais estratégicos.

A institucionalizacdo progressiva da governanca indica que o
Estado brasileiro passou a ser demandado nio apenas pela legalidade,
mas pela capacidade de formular politicas de forma coordenada, proativa
e transparente. Peci (2017) observa que esse movimento envolve a
superacio de um modelo reativo e fragmentado, por meio da criacio
de instincias capazes de formular estratégias, monitorar resultados e
assegurar coeréncia normativa na atuacio administrativa. Trata-se de uma
evolucio que implica redesenho organizacional e requalificacio técnica,
com vistas a uma administracio voltada a geracio de valor publico e a
estabilidade institucional.

Como consequéncia, os 6rgios e estruturas de assessoramento
juridico passaram a desempenhar papel estratégico nesse novo arranjo. A
governanca, enquanto racionalidade institucional, pressupde nio apenas
o cumprimento da lei, mas sua interpretacio integrada a valores como
equidade, eficiéncia e consisténcia. Justen Filho (2021) sustenta que a
legitimidade da acdo estatal, em uma perspectiva de governanca, depende
da existéncia de uma racionalidade juridica que anteceda e informe a
tomada de decisoes, prevenindo disfuncdes e assegurando uniformidade
institucional. Nesse contexto, a legalidade torna-se uma dimensio
operativa da boa governanca, e nio um fim em si mesma.

Além disso, a governanca publica demanda uma logica
organizacional baseada na coordenacio, e nio na fragmentacio. Cunha
(2020) sublinha que estruturas de governanca eficazes devem ser capazes
de articular os planos politico, técnico e juridico de forma integrada,
gerando decisdes mais previsiveis, sustentaveis e orientadas por evidéncias.
A acio estatal passa, assim, a depender menos de impulsos decisérios
isolados e mais de arranjos institucionais capazes de antecipar riscos,
alinhar objetivos e monitorar resultados.

A transformacio impoe desafios significativos a administracio
publica brasileira, especialmente no que diz respeito ao fortalecimento
das estruturas estatais voltadas a orientacio estratégica, ao assessoramento
juridico qualificado e ao controle institucional. Como afirma Aragio
(2014), “o Estado eficiente ¢ o que sabe decidir bem - e com legitimidade
- antes de agir”. Essa maxima sintetiza a exigéncia de um Estado reflexivo,
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capaz de equilibrar legalidade e desempenho, estabilidade e inovacio,
seguranca juridica e adaptabilidade institucional.

E justamente nesse horizonte que se insere o papel das
Procuradorias de Estado. Ao ultrapassarem a funcio meramente
contenciosa e se projetarem como nucleos de orientacio juridica
estratégica, essas instituicoes passam a integrar o nucleo duro da
governanca publica. A andlise de sua atuacio como vetores de coeréncia
normativa, estabilidade institucional e racionalidade decisoria sera
desenvolvida no proximo capitulo, em consonincia com os fundamentos
aqui delineados.

3. AS PROCURADORIAS DO ESTADO NO SISTEMA DE
GOVERNANCA PUBLICA

O amadurecimento da governanca publica no Brasil exige
nio apenas uma revisio normativa, mas uma profunda rearticulacio
institucional da Administracio Publica. Dentro desse processo, as
Procuradorias de Estado ganham centralidade como instincias técnicas
que mediam juridicamente o exercicio do poder administrativo,
orientando-o a legalidade, a responsabilidade fiscal e a producio de
resultados legitimos. Seu papel deixa de ser meramente reativo ou
consultivo para assumir contornos estratégicos, em um arranjo que as
posiciona como vértices operacionais da racionalidade estatal.

A medida que a atuacio publica demanda maior previsibilidade,
coeréncia normativa e integridade decisoria, a advocacia publica estadual
passa a integrar, de forma estruturante, os sistemas de planejamento,
controle e execu¢io governamental.

A transicio ¢ impulsionada por uma concep¢io mais sofisticada
de governanca, que ultrapassa o formalismo juridico e valoriza a capacidade
do Estado de formular, implementar e sustentar politicas publicas em
contextos de complexidade e conflito. O parecer juridico, nesse ambiente,
assume nova funcdo: viabiliza juridicamente os atos administrativos e
previne riscos, orienta decisdes estratégicas e promove seguranca juridica
na conducio das politicas publicas.
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Conforme salienta Vinhas (2021), a atuacio das Procuradorias
“se converte em eixo organizador da racionalidade publica, sendo
parte integrante do processo decisério e da governanca como pratica
institucionalizada”. Isso requer um novo tipo de assessoramento
juridico: técnico, preventivo e inserido no ciclo de formulacio e
execucio de politicas.

A base normativa para essa atuacio mais integrada e estratégica
das Procuradorias encontra respaldo na evolucio legislativa recente. Leis
como a n° 13.303/2016 e a n° 14.133/2021 incorporam dispositivos
explicitos de governanca, atribuindo as estruturas juridicas papel relevante
na definicio de diretrizes de integridade, conformidade e eficiéncia. A
nova Lei de Licitacoes, por exemplo, exige planos de contratacdes, andlise
de riscos e controles preventivos, elementos que pressupdem atuacio
técnica constante das Procuradorias.

Tal participacio nio se limita a legalidade dos atos, mas envolve o
dominio de processos complexos, conhecimento sobre politicas publicas e
capacidade de articulacio intersetorial. Como reforca Justen Filho (2021),
“o0 assessoramento juridico passa a ser, em ambientes de governanca, um
elemento indispensavel de estruturacio das escolhas administrativas”.

O redesenho funcional das Procuradorias de Estado supde
também uma transformacio institucional: é preciso que essas estruturas
sejam dotadas de autonomia técnica, recursos humanos qualificados
e insercio orgdnica nos centros de decisio politica. A experiéncia
administrativa revela que a eficicia de sua atuacio estd diretamente
associada ao grau de institucionalizacio que possuem, seja por meio de
normativos proprios, planos de carreira consistentes ou mecanismos de
articulacio com orgios de planejamento, controle e gestio. Além disso,
a atuacdo proativa das Procuradorias pressupde uma cultura juridica
que valorize a seguranca juridica como instrumento de estabilidade
regulatoria, evitando decisdes erraticas, interpretacdes divergentes e
judicializacoes desnecessérias.

A institucionalizacio implica também uma nova abordagem a
legalidade administrativa. J4 ndo basta a subsuncio mecinica da norma
a0 caso concreto; é necessario interpretar a legalidade a luz dos principios
constitucionais da eficiéncia, moralidade e finalidade publica. Como
defende Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000), a funcio juridica
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deve ser orientada por uma racionalidade substantiva, apta a construir
solucdes legitimas e coerentes com os objetivos publicos perseguidos.

Nesse sentido, o assessoramento prestado pelas Procuradorias
deve integrarse aos valores da governanca democratica, sendo
simultaneamente garantidor da juridicidade e facilitador da acdo publica
legitima. A dualidade exige competéncias mais amplas que a mera
interpretacio normativa: demanda sensibilidade institucional, visio
estratégica e compromisso ético com o interesse publico.

Outro aspecto relevante ¢ a necessidade de atuacdo
transversal das Procuradorias nos sistemas de controle e integridade.
A crescente complexidade da administracio exige que os orgios
juridicos operem de forma integrada com corregedorias, auditorias
internas, controladorias e tribunais de contas. Essa articulacdo evita
sobreposicio de funcoes, melhora a qualidade das decisdes e permite
a construcio de uma cultura organizacional voltada a prevencio de
irregularidades. A OCDE (2018) destaca que ambientes institucionais
com estruturas juridicas bem integradas aos mecanismos de
governanca tendem a apresentar maior estabilidade decisoria, menor
litigiosidade e melhores indicadores de desempenho publico. Nesse
modelo, a funcio juridica ndo apenas valida atos, mas molda padroes
organizacionais de comportamento administrativo.

A modernizacdo das Procuradorias também passa pelo dominio
de novas competéncias técnicas. A analise de impacto regulatério, a
gestdo de riscos juridicos, a mediacio de conflitos e o uso de tecnologias
da informacio sio hoje requisitos para uma atuacio juridica compativel
com a complexidade do Estado contemporaneo. A Lei n° 13.140/2015,
ao atribuir as advocacias publicas legitimidade para atuar em mediacoes
envolvendo entes estatais, ¢ um exemplo dessa ampliacio funcional.

Em vez de apenas litigar, as Procuradorias devem buscar solucoes
consensuais que maximizem o interesse publico e reduzam custos
institucionais. Como observa Cunha (2020), “a atuacio juridica eficiente
deve conciliar legalidade com resultados, evitando tanto o ativismo
normativo quanto o formalismo paralisante”.

Diante desse novo papel, o fortalecimento institucional das
Procuradorias nio ¢ apenas desejavel, mas indispensavel a qualidade da
governanca publica. Isso implica investimentos em capacitacio técnica,
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valorizacdo funcional, estruturacdo interna e integracio sistémica com as
demais areas do governo.

Nio se trata de ampliar burocracia, mas de qualificar a
acdo estatal a partir de nucleos juridicos que combinem expertise,
legitimidade e visdo estratégica. A construcio de ambientes publicos
seguros, estaveis e orientados por valores democraticos passa
necessariamente pela valorizacio da funcido juridica no interior do
Estado. E ¢ nesse ponto que as Procuradorias de Estado se afirmam
nio como Orgaos acessdrios, mas como instituicdes estruturantes de
uma Administracio moderna e responsavel.

Para compreender como essa transformacio vem se concretizando
na pratica, € necessario observar as experiéncias institucionais dos Estados
da Federacdo. Alguns tém desenvolvido boas praticas de assessoramento
juridico estratégico, integracio entre dreas técnicas e atuacio voltada a
prevencio de riscos. A andlise dessas experiéncias permitira identificar
padroes bem-sucedidos, desafios persistentes e caminhos possiveis para
o aperfeicoamento institucional das Procuradorias como vértices de
governanca publica. Esse sera o objeto do capitulo seguinte.

4. EXPERIENCIAS INSTITUCIONAIS E BOAS PRATICAS

A atuacio das Procuradorias de Estado no Brasil revela um
mosaico institucional marcado por assimetrias, inovacoes localizadas
e desafios persistentes. Ainda que se submetam a mesma arquitetura
constitucional e compartilhem atribuicoes semelhantes, as Procuradorias
estaduais ndo evoluiram uniformemente no que tange a sua insercio nos
mecanismos de governanca publica.

Em alguns Estados, observa-se uma assimilacio mais robusta dos
principios da gestdo por resultados, da atuacio juridica preventiva e da
articulacio com estruturas estratégicas de governo. Em outros, persiste
a logica fragmentada e reativa, que distancia a atividade juridica da
racionalidade governamental e do interesse publico qualificado.

O caso do Espirito Santo ilustra uma transicio bem-sucedida para
uma advocacia publica orientada por critérios de eficiéncia e coordenacio
intersetorial. A PGE-ES tem atuado em alinhamento com comités de



135

governanca institucional, integrando-se aos processos decisorios desde a
fase de concepcio das politicas.

Este cenario confere maior robustez técnica as acdes do Executivo,
20 mesmo tempo em que antecipa riscos e evita conflitos administrativos
e judiciais. A experiéncia capixaba ¢ exemplar porque rompe com a visiao
tradicional do parecer juridico como produto de controle e o reposiciona
como ferramenta estratégica, moldando previamente as decisdes e
consolidando seguranca juridica ex ante.

Jd o0 Ceara tem se destacado pela estruturacio de cimaras técnicas
temadticas, mecanismo que proporciona especializacio e capilaridade a
atuacio juridica. Esse modelo permite o enfrentamento mais qualificado
de questdes complexas, como parcerias publico-privadas, contratos de
impacto regional e politicas sociais sensiveis. Ao promover a atuacio por
nucleos, a Procuradoria cearense aperfeicoa os fluxos decisorios e cria um
ambiente propicio a cooperacdo entre a assessoria juridica e os gestores.

Como observa Di Pietro (2021), a insercio do juridico na
dindmica administrativa exige “uma arquitetura institucional que favoreca
o didlogo técnico e a producio de solucdes compartilhadas”. Nesse
sentido, a experiéncia do Ceara tem produzido resultados tangiveis em
termos de previsibilidade e racionalidade na tomada de decisoes publicas.

Em Pernambuco, a inovacio se deu pela implementacio de
um sistema de inteligéncia juridica que articula dados, precedentes
e orientaches normativas em tempo real, por meio de plataforma
digital integrada. Essa prdtica tem mitigado a ocorréncia de pareceres
contraditorios, reduzido a judicializacio de demandas administrativas e
conferido maior agilidade a atuacio consultiva.

A tecnologia, aqui, nio substitui a analise juridica, mas a qualifica
ao integrar multiplas fontes e oferecer padrdes de interpretacio estiveis.
Como destaca Moraes (2022), “a previsibilidade da acdo estatal depende
de uma base juridica consolidada e institucionalmente legitimada”, o que
demanda tanto inovacio técnica quanto compromisso organizacional
com a integridade institucional.

No Rio Grande do Sul, por sua vez, a experiéncia de integracio
entre a PGE, a Controladoria-Geral do Estado e a Secretaria da Fazenda
mostra a poténcia dos arranjos interinstitucionais para a boa governanca.
Protocolos de atuacio conjunta foram estabelecidos para garantir que
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atos administrativos de impacto orcamentirio ou regulatorio sejam
previamente analisados sob multiplas perspectivas: juridica, contabil e
de controle.

O referido modelo, ao reduzir a fragmentacio dos centros de
decisdo, promove coeréncia sistémica e legitimacio do processo decisorio.
A partir dessa experiéncia, reforca-se a tese de que o assessoramento
juridico nio deve se limitar a sanar davidas pontuais, mas a participar da
construcio de consensos normativos duradouros, legitimando politicas
publicas com respaldo técnico-juridico.

Por seu turno, Sio Paulo tem consolidado outra vertente
relevante da atuacio das Procuradorias: a solucio consensual de conflitos.
A Camara de Conciliacio da PGE paulista tem mediado litigios entre
orgaos do mesmo ente federativo, evitando a judicializacio e promovendo
pactuacdes administrativas mais eficientes. Esse mecanismo, ao deslocar
o eixo da atuacdo juridica para o campo da mediacio, resgata o papel
das Procuradorias como instincias de pacificacio institucional e como
ambientes de racionalizacio das demandas publicas. A OCDE (2020)
reconhece que “a capacidade de resolver disputas dentro da Administracao
¢ uma das expressoes mais sofisticadas da governanca responsiva”. Assim,
a pratica paulista destaca-se ndo apenas por sua eficicia imediata, mas
por sinalizar uma cultura juridica voltada ao consenso, e nio a liturgia
adversarial do contencioso tradicional.

Nio obstante esses avancos, persistem déficits estruturais em
diversos Estados, sobretudo naqueles em que a atuacio juridica segue
marginalizada ou subutilizada. A auséncia de quadros qualificados, a
fragilidade dos sistemas internos de controle e a baixa institucionalizacio
de praticas preventivas configuram entraves concretos ao fortalecimento
das Procuradorias como instrumentos de governanca.

Esses obstiaculos revelam que a maturidade institucional nio
decorre apenas da vontade politica ou da competéncia técnica, mas exige
um ambiente normativo e organizacional propicio a transformacio. A
falta de clareza sobre o escopo normativo da atuacio das Procuradorias,
por exemplo, compromete sua autoridade técnica e reduz seu potencial de
intervencio qualificada nas decisdes administrativas.

Assim, compreender as experiéncias bem-sucedidas nio
significa idealiza-las, mas extrair delas elementos repliciveis, adaptaveis a
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realidade institucional de cada ente federativo. A advocacia publica so se
consolidard como eixo de governanca se houver clareza normativa sobre
sua funcio, estrutura adequada ao desempenho de atribuicdes complexas
e articulacio com os demais sistemas decisorios do Estado.

A triade normatividade, estrutura e articulacio sera objeto do
préximo capitulo, no qual se examinardo os fundamentos juridicos que
sustentam a atuacdo das Procuradorias Estaduais, desde a Constituicdo
Federal até os diplomas infralegais mais recentes.

5. FUNDAMENTOS NORMATIVOS DA ATUACAO DAS
PROCURADORIAS ESTADUAIS

A estrutura normativa que sustenta a atuacio das Procuradorias
Estaduais repousa sobre fundamentos constitucionais solidos e dispositivos
infraconstitucionais que conformam sua funcio juridica, sua autonomia
técnica e seu papel estratégico na engrenagem institucional do Estado.
A Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 132, determina que os
Estados organizario suas procuradorias para exercer a representacio
judicial e a consultoria juridica de suas respectivas unidades federativas.

A referida disposicio ndo ¢ meramente declaratoria; ela institui
um mandato constitucional que confere as procuradorias a condicio de
orgios essenciais 2 administracio publica, com funcdes que ultrapassam
a advocacia contenciosa tradicional. A centralidade conferida & atuacio
juridica na orientacdo da politica administrativa configura um modelo
de institucionalidade comprometido com a legalidade substancial, a
seguranca juridica e a governanca publica eficiente.

Combasenessealicerce, umasérie de normasinfraconstitucionais
passou a disciplinar a atuacio técnica e estratégica das procuradorias.
A Lei n° 13.303/2016, por exemplo, impde as empresas estatais
exigéncias rigorosas de governanca e conformidade, com destaque para
o papel estruturante da assessoria juridica como garantia da validade e
regularidade dos atos administrativos.

J& a Lei n° 14.133/2021, que reformulou integralmente o
regime juridico das licitacoes e contratos administrativos, atribui as
procuradorias papel de controle preventivo e assessoramento qualificado,
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institucionalizando a atuacdo juridica como filtro decisorio necessario.
A internalizacio de boas praticas de integridade, gestio de riscos e
accountability consolida a imagem das procuradorias como nucleos de
racionalidade normativa e defensores da juridicidade na formulacio e
execucio das politicas publicas.

A Instrucio Normativa Conjunta TCU/CGU n° 01/2016
consolidou, no plano federativo, diretrizes voltadas a governanca e a
gestido de riscos, reforcando a necessidade de instincias juridicas robustas
para a conformidade institucional. Nessa perspectiva, as procuradorias
nio apenas garantem a legalidade formal dos atos administrativos,
mas também contribuem para a implementacio de uma cultura de
integridade organizacional.

No diploma legal supracitado papel consultivo passa a ser
visto como elemento estruturante do processo decisério, fornecendo
fundamentos normativos que amparam politicas publicas eficazes e
juridicamente sustentaveis. Esse protagonismo técnico nio se traduz
em simples burocratizacio, mas na construcio de solucdes juridicas
que conciliem interesse publico, eficiéncia administrativa e respeito aos
direitos fundamentais.

No plano doutrindrio, a atuacio das procuradorias deve
ser compreendida a luz da reconfiguracio do Direito Administrativo
contemporineo, que reconhece a Administracio como instincia
propositiva e coordenadora de politicas publicas. A concepcio de
Gustavo Binenbojm, ao propor uma Administracio Publica orientada
pelo paradigma do Estado Constitucional, ilumina a funcio juridica
nio como repressiva ou meramente validatoria, mas como produtora de
normatividade qualificada.

Assim, a atividade consultiva das procuradorias exige
mais do que conhecimento técnico; demanda visio estratégica,
compreensido das finalidades publicas e compromisso com os valores
constitucionais. A intervencio juridica passa a operar como vetor de
densificacio democratica, prevenindo a captura da decisio publica
por interesses espurios e qualificando o processo administrativo com
racionalidade argumentativa.

A doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello enfatiza que
a juridicidade dos atos administrativos deve ser compreendida como
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adequacio ao ordenamento juridico como um todo, e nio apenas a
legalidade estrita. Essa perspectiva impde as procuradorias o desafio
de interpretar e aplicar normas de forma sistematica e funcional,
considerando o impacto das decisdes sobre os direitos fundamentais
e sobre a concretizacio das finalidades publicas. A atuacio juridica,
nesse sentido, torna-se elemento propulsor de uma administracio
substantivamente republicana, voltada a realizacio do interesse publico
em sua densidade material.

Outro aspecto relevante é a institucionalizacio da atividade
juridica como pratica de producio normativa interna. A elaboracio de
pareceres vinculantes, a padronizacio de entendimentos juridicos e a
organizacio de cAmaras técnicas sio mecanismos que elevam o grau de
previsibilidade e coeréncia da atuacio estatal.

Ao mesmo tempo, esses instrumentos contribuem para
reduzir assimetrias decisorias dentro da Administracio, evitar litigios
desnecessarios e reforcar a confianca institucional. As procuradorias,
nesse contexto, assumem também uma funcio pedagogica, promovendo
a difusdo de uma cultura juridica orientada a prevencio de ilicitudes e ao
fortalecimento da integridade publica.

Cabe observar que o papel das procuradorias também esta
sujeito a tensdes institucionais, decorrentes da convivéncia entre
autonomia técnica e subordinacio hierarquica ao Poder Executivo. Esse
dilema exige mecanismos normativos e institucionais de protecio contra
interferéncias indevidas, como garantias de estabilidade na chefia das
procuradorias, regras de acesso por concurso publico e normatizacio
da independéncia funcional dos pareceristas. A construcio de uma
advocacia publica verdadeiramente republicana pressupde boas normas e
préticas institucionais que valorizem a ética profissional, a transparéncia
dos processos e o controle social sobre a atuacio juridica.

O aprofundamento dos fundamentos normativos que regulam
as procuradorias evidencia, portanto, um processo de institucionalizacio
juridica que vai além da positivacio formal. Trata-se da conformacio
de um espaco juridico de deliberacio e mediacio, no qual se articulam
valores constitucionais, técnicas juridicas e escolhas administrativas.
Essa complexidade normativa oferece o suporte necessirio para que as
procuradorias exercam sua funcio estratégica no interior do sistema de
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governanca publica, garantindo coeréncia, previsibilidade e legitimidade
as decisoes estatais.

6. POSICIONAMENTOS JURISPRUDENCIAIS SOBRE
O FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL E O PAPEL DA
ADVOCACIA PUBLICA

A consolidacio da Advocacia Publica como eixo de sustentacio
da legalidade administrativa tem encontrado respaldo crescente
na jurisprudéncia das cortes superiores. Esse reconhecimento, no
entanto, nido se d4 de maneira meramente declaratéria; ele se constroi
a partir de decisdes que, ao interpretarem a Constituicio e os marcos
infraconstitucionais, delineiam os contornos funcionais, a autonomia e
os limites da atuacdo institucional dos 6rgdos juridicos do Estado.

Em decisio paradigmatica, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que a exigéncia de parecer juridico prévio em processos
administrativos nio ¢ uma formalidade, mas uma condicio para a
conformidade decisoria. No julgamento do Mandado de Seguranca
32.189, discutia-se a validade de contratos administrativos firmados
sem a prévia andlise da Procuradoria. O voto do ministro Luis Roberto
Barroso afirmou que “a atuacio da Advocacia Publica constitui elemento
de racionalidade decisoria na Administracio”.

O reconhecimento da func¢io consultiva como etapa estruturante
da decisio publica revela uma compreensio mais sofisticada da legalidade:
nio se trata apenas de evitar a nulidade de atos, mas de assegurar que os
processos decisorios sejam qualificados por critérios juridicos previamente
assentados, o que corresponde a uma concepcao material da juridicidade
(Faria, 2019).

Por sua vez, o Superior Tribunal de Justica, ao julgar o Recurso
em Mandado de Seguranca 53.241, aprofundou essa concepcio ao
afirmar a legitimidade da atuacio das Procuradorias perante orgios de
controle externo, como os Tribunais de Contas. Na ocasido, a Corte
reafirmou que a representacio institucional dos entes federativos por suas
procuradorias ndo se limita ao Ambito judicial, mas se estende a defesa
técnica em processos de fiscalizacdo e responsabilizacio.
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Ao reconhecer que os pareceres e manifestacoes juridicas sdo
expressodes da institucionalidade do Estado, o ST]J consolidou a Advocacia
Publica como instincia de salvaguarda da coeréncia interpretativa
da Administracio, funcio particularmente sensivel em tempos de
judicializacdo excessiva e fragmentacio decisoria (Schlindwein, 2020).

Nio menos relevante, o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.189 pelo STF marcou posi¢io sobre a autonomia
da Advocacia Publica nos entes subnacionais. Em voto incisivo, a ministra
Carmen Lucia destacou que “a atuacio da Advocacia Publica [...] constitui
uma garantia institucional 4 Administracio e a sociedade”. Ao declarar a
constitucionalidade de normas estaduais que asseguravam prerrogativas
funcionais aos procuradores, a Corte firmou o entendimento de que a
independéncia técnica da funcio juridica do Estado ndo é uma faculdade,
mas uma condicdo de sua legitimidade. Nesse contexto, o fortalecimento
institucional nio se mede apenas por estruturas normativas, mas
pela existéncia de mecanismos que resguardem a imparcialidade e a
continuidade técnica das manifestacdes juridicas, mesmo diante de
mudancas politicas (Marinela, 2022).

A convergéncia desses posicionamentos aponta para um
movimento jurisprudencial de reconstrucio do papel da Advocacia
Publica, que a posiciona nio como apéndice burocratico da maquina
estatal, mas como nucleo de governanca juridica. A atuacio do procurador,
sobretudo no exercicio da funcio consultiva, passa a ser compreendida
como um filtro normativo que antecede a acio administrativa, orientando
sua conformidade e prevenindo o conflito.

A funcio de controle juridico prévio, nesse cenario, opera como
instrumento de integridade administrativa, a0 mesmo tempo em que
protege o gestor publico contra responsabilizacoes indevidas e confere
densidade normativa as politicas publicas (Carvalho Filho, 2022).

Esse deslocamento interpretativo indica um amadurecimento
institucional do Estado brasileiro, no qual a Advocacia Publica ocupa
um lugar central no arranjo da governanca. A jurisprudéncia das cortes
superiores tem sido, nesse aspecto, agente catalisador de um novo
desenho funcional, em que o parecer juridico nio ¢ um elemento
periférico, mas um ato essencial de juridicidade substancial. Como
observa Barroso (2015, p. 211), “o Estado de Direito exige mais do que
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leis bem escritas; exige instituicoes capazes de garantir a sua aplicacio
equinime, técnica e eficiente”.

A leitura integrada dessas decisdes permite perceber que
o fortalecimento institucional da Administracio Puablica passa
necessariamente pela valorizacio e protecio da Advocacia de Estado.
[sso ndo se resume a assegurar prerrogativas corporativas, mas a garantir
que exista, no interior da estrutura estatal, um espaco de racionalidade
juridica autdbnoma, comprometido com a legalidade, a eficiéncia e a
integridade publica.

Além das decisdes que destacam a funcio consultiva e a
autonomia da Advocacia Publica, a jurisprudéncia também reflete a
importincia de sua atuacio preventiva para a mitigacio de conflitos e
a otimizacio dos recursos publicos. Ao conferir status vinculante a
pareceres juridicos emitidos pelas Procuradorias, os tribunais reforcam a
ideia de que a Advocacia de Estado atua nio apenas na defesa reativa em
demandas judiciais, mas sobretudo como agente proativo na construcio
da legalidade administrativa.

A atuacido preventiva é fundamental para a eficiéncia da maquina
publica, evitando litigios e promovendo a seguranca juridica necesséria
para a continuidade dos servicos essenciais (Faria, 2019; Schlindwein,
2020). Em sintese, o Judicidrio reconhece que o fortalecimento
institucional esta indissociavelmente ligado a capacidade da Advocacia
Publica de influenciar o processo decisoério desde sua origem.

Outro aspecto relevante que emerge das decisdes analisadas é a
protecio conferida a independéncia funcional dos procuradores publicos,
fator decisivo para a credibilidade e eficicia da Advocacia Publica. A
interferéncia politica ou a subordinacio excessiva do 6rgio juridico pode
comprometer a imparcialidade das manifestacoes técnicas e fragilizar o
controle juridico da Administracio.

O Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer essa autonomia
em casos como a ADI 3.189, sinaliza que a Advocacia Publica deve
gozar de garantias que assegurem a livre manifestacio de seus pareceres,
mesmo quando contririos a interesses momentineos ou pressoes
politicas (Marinela, 2022). Tal orientacio jurisprudencial fortalece a
institucionalidade do Estado, pois assegura que as decisdes administrativas
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sejam tomadas com base em analises juridicas isentas, promovendo a
estabilidade e a confianca no regime democritico.

Por fim, a construcio jurisprudencial recente também enfatiza a
Advocacia Publica como agente central na harmonizacio entre o principio
da legalidade e as exigéncias da eficiéncia administrativa. A tensio
histérica entre rigor legal e pragmatismo na gestao publica encontra na
atuacio qualificada da Advocacia um ponto de equilibrio que viabiliza a
modernizacio do Estado sem sacrificar a seguranca juridica.

Neste interim, os tribunais superiores reconhecem que a
presenca do 6rgdo juridico na fase prévia a decisio administrativa ndo
configura um entrave burocrético, mas sim um mecanismo de governanca
que amplia a capacidade do Estado de cumprir seus objetivos com
responsabilidade e transparéncia (Carvalho Filho, 2022; Barroso, 2015).
Esse reconhecimento jurisprudencial é essencial para a consolidacio de
uma Administracio Publica efetivamente moderna, capaz de responder
aos desafios contemporaneos sem comprometer a legalidade.

7. DESAFIOS CONTEMPORANEOS E PERSPECTIVAS
FUTURAS DA ADVOCACIA PUBLICA

A Advocacia Publica Estatal desempenha papel decisivo no
fortalecimento institucional da Administracio Publica, sendo atualmente
desafiada a transcender a funcido tradicional de mera defesa juridica
para assumir um protagonismo estratégico na governanca publica. Em
face da crescente complexidade normativa e das demandas sociais por
transparéncia, eficiéncia e participacio, os procuradores publicos sio
chamados a integrar competéncias técnicas, multidisciplinares e politicas
para promover a legalidade aliada a inovacdo administrativa. Conforme
Silva e Oliveira (2023), “as Procuradorias devem atuar como nticleos de
governanca juridica, orientando os gestores publicos e prevenindo riscos
que comprometam a seguranca institucional”.

Essa expansio do papel da Advocacia Estatal exige o

esenvolvimento continuo da especializacio e da visdo preventiva,
d 1 t t d lizac d t
permitindo antecipar conflitos e colaborar na formulacio de politicas
publicas sustentaveis. Carvalho Filho (2022) destaca que “a Advocacia
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Publica nao pode se restringir a um papel meramente reativo; deve integrar-
se as politicas publicas com visio proativa e estratégica” (p. 345). Tal
postura reflete um novo paradigma em que a atuacio juridica se imbrica
com a gestdo publica eficiente, ampliando o escopo da Advocacia para
funcoes consultivas e de aconselhamento sistematico, em consonincia
com os principios da governanca publica contemporanea.

A autonomia funcional da Advocacia Publica, resguardada
constitucionalmente e reafirmada em decisdes do Supremo Tribunal
Federal como na ADI 3.189/2007, ¢ fundamento essencial para garantir
a independéncia técnica e a legitimidade institucional.

O STF ressaltou que “a independéncia da Advocacia Publica ¢
baluarte contra a captura politica e garantia da governanca responsavel”
(STF, 2007), reforcando a necessidade de que os procuradores atuem sem
subordinacio a interesses momentineos, preservando o interesse publico
de forma isenta e responsavel. Essa autonomia, por sua vez, fortalece a
seguranca juridica e assegura que a atuacio da Advocacia Estatal seja
pardmetro de estabilidade e coeréncia institucional, indispensaveis para a
confianca na Administracio Publica.

Além das competéncias técnicas e da autonomia, a incorporacio
de inovacio tecnologica e organizacional surge como vetor estratégico
para a modernizacio da Advocacia Publica. A utilizacio de ferramentas
digitais, inteligéncia artificial e sistemas de gestio do conhecimento
amplia a capacidade produtiva e libera os recursos humanos para a
atuacio estratégica, conforme enfatiza Carvalho Filho (2022, p. 378).
Essa modernizacio, porém, deve ser acompanhada de uma reflexdo ética
rigorosa, para que a automacio nio comprometa a dimensio humana
da atividade juridica nem os valores democriticos que norteiam a
Administracio Publica (Faria, 2019; Marinela, 2022).

A interlocucdo institucional ampliada ¢ outro elemento chave
para o fortalecimento da Advocacia Publica, que deve atuar em redes
colaborativas entre poderes, orgios e sociedade civil. Essa integracio
potencializa a coeréncia das decisdes juridicas com os objetivos
governamentais e a eficicia das politicas publicas, superando silos
burocraticos e promovendo sinergias institucionais, como ressaltam
Barroso (2015) e Marinela (2022), para quem “a sinergia institucional ¢
essencial para a construcio de um Estado eficiente e responsivo”. Assim,
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a Advocacia Estatal nio se limita a esfera juridica, mas posiciona-se como
agente de governanca ampla, facilitando a mediacio, a transparéncia e a
participacio democritica.

Por fim, a sustentabilidade institucional da Advocacia Publica
depende de sua capacidade de construir solucoes juridicas que dialoguem
com as demandas sociais contemporaneas sem perder a firmeza normativa.
Conforme aponta Faria (2019, p. 210), “a Advocacia Publica deve atuar
como guardid do interesse publico amplo, promovendo um equilibrio
dindmico entre o cumprimento da lei e a adaptacio as necessidades
sociais emergentes”. Essa flexibilidade estratégica, associada a estabilidade
juridica, ¢ fundamental para que a Administracio Publica se mantenha
resiliente e apta a enfrentar os desafios futuros, consolidando a Advocacia
Pablica como peca-chave na governanca estatal e no fortalecimento das
instituicdes democriticas.

8. CONCLUSAO

O percurso analitico desenvolvido ao longo deste artigo permitiu
demonstrar que o fortalecimento institucional da Administraciao Pablica
brasileira exige, de modo incontornavel, o reconhecimento da Advocacia
Publica, em especial das Procuradorias de Estado, como atores centrais
nos arranjos contemporineos de governanca. Essa constatacio decorre
ndo apenas da constatacio empirica de boas praticas disseminadas por
diferentes unidades federativas, mas da necessidade tedrica e normativa
de reconfigurar o papel da funcio juridica estatal a luz das exigéncias de
racionalidade, integridade e legitimidade que caracterizam o modelo de
administracdo publica orientado por resultados.

A governanca publica, ao exigir decisdes informadas
por critérios de legalidade substantiva, eficiéncia institucional e
estabilidade normativa, impde um novo protagonismo aos érgios de
assessoramento juridico.

As Procuradorias de Estado, quando estruturadas com
autonomia técnica, qualificacio funcional e insercio nos centros de
decisio, deixam de operar como instincias meramente periféricas ou
reativas e passam a desempenhar uma funcio essencial na antecipacio
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de riscos, na densificacio argumentativa das decisdes administrativas e na
harmonizacdo das préticas estatais com os principios constitucionais que
regem a Administracio.

Nesse cenario, a atuacio consultiva das Procuradorias revela-se
instrumento privilegiado de concretizacio da juridicidade democratica. Ela
permite nio apenas assegurar a validade formal dos atos administrativos,
mas conferir-lhes legitimidade material, mediante uma interpretacio
normativa que leve em conta os objetivos publicos perseguidos, os
limites constitucionais da acdo estatal e a previsibilidade necessaria para
a seguranca juridica dos cidadaos. Trata-se de uma reconceptualizacio
do parecer juridico como ato de governanca, dotado de densidade
argumentativa e forca estruturante no ciclo de politicas publicas.

O exame das experiéncias estaduais reforca esse diagnostico.
A atuacio proativa da PGE do Espirito Santo, a especializacio temdtica
do modelo cearense, o uso de inteligéncia juridica em Pernambuco, a
coordenacio interinstitucional no Rio Grande do Sul e as praticas de
mediacdo institucional de Sdo Paulo ilustram caminhos distintos, mas
convergentes, de institucionalizacio da funcio juridica como vetor de
integridade e desempenho.

Os referidos casos demonstram que o éxito da atuacio das
Procuradorias depende de um desenho institucional que combine
estrutura adequada, arcabouco normativo claro e cultura organizacional
orientada & cooperacdo, a prevencio e a transparéncia.

A jurisprudéncia das cortes superiores brasileiras tem, de
maneira progressiva, reconhecido a centralidade da Advocacia Publica
nesse processo. Decisdes paradigmaticas do Supremo Tribunal Federal
e do Superior Tribunal de Justica apontam para a consolidacio de uma
compreensio segundo a qual a atuacio juridica no interior do Estado
deve gozar de autonomia técnica, protecdo institucional e legitimidade
democratica. O parecer juridico, nessas decisoes, é elevado a condicio
de instincia pré-decisoria, cuja auséncia ou fragilidade compromete a
propria validade e racionalidade da acio administrativa.

Essa revalorizacio da funcdo juridica, contudo, ndo esta
isenta de desafios. Persistem, em diversos contextos estaduais, déficits
estruturais que comprometem a plena insercio das Procuradorias nos
sistemas de governanca. A insuficiéncia de quadros técnicos, a falta de
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normatizacio interna, a auséncia de canais institucionais de articulacio
e a desvalorizacio da atividade consultiva ainda configuram obstaculos
relevantes. A superacio desses entraves demanda ndo apenas reformas
legislativas, mas um comprometimento politico-administrativo com a
institucionalizacdo da Advocacia Publica como funcdo de Estado, e niao
como instrumento de governo.

Além disso, a transformacdo do papel das Procuradorias exige
uma reconfiguracio paradigmatica do proprio Direito Administrativo.
A atuacio juridica nio pode mais se limitar a subsuncio mecinica
da norma ao caso concreto, tampouco ao exercicio conservador da
legalidade formal.

E preciso desenvolver uma racionalidade juridica substancial,
voltada a construcio de solucdes normativas coerentes com os
objetivos constitucionais, os valores republicanos e as exigéncias de
eficiéncia e justica administrativa. O procurador de Estado do século
XXI deve ser, simultaneamente, intérprete, estrategista e garantidor
da integridade institucional.

A modernizacio da atuacio das Procuradorias também depende
da incorporacio qualificada de recursos tecnoldgicos e da formacio
continua dos seus quadros. Ferramentas de gestio do conhecimento,
sistemas de precedentes, analise de risco e plataformas de inteligéncia
institucional nido substituem a atividade juridica, mas a potencializam,
liberando tempo e recursos para a atuacio estratégica. Nesse sentido, a
inovacio tecnologica deve ser vista como aliada da autonomia funcional
e da qualidade da producio juridica, sem jamais comprometer os valores
democriticos, o controle social e a transparéncia da acio estatal.

Finalmente, a consolidacio das Procuradorias como vértices
de governanca exige sua integracio orginica com os demais sistemas
de planejamento, controle, orcamento e gestio de politicas publicas. A
atuacio juridica deve estar presente desde a concepcio até a execucio das
politicas, nio como instdncia de veto ou vigilancia, mas como espaco de
construcio argumentativa e pactuacio normativa.

A transversalidade da funcio juridica ¢, nesse modelo,
condicdo de eficicia da acio administrativa, elemento estruturante da
legitimidade estatal e expressio de um Estado que decide bem, com
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base em fundamentos juridicos consistentes e compromissado com o
interesse publico.

Diante disso, conclui-se que o fortalecimento institucional da
Administracio Pablica no Brasil passa inexoravelmente pela valorizacio
das Procuradorias de Estado como centros de governanca juridica.
O reconhecimento de sua autonomia, a estruturacio de sua funcio
consultiva, a integracio sistémica com os demais orgios da maquina
estatal e a capacitacio permanente dos seus quadros constituem pilares
fundamentais para a construcio de uma Administracio mais eficiente,
estavel e republicana. A Advocacia Publica, quando compreendida como
instrumento de juridicidade democratica e nio apenas como aparato
técnico, revela-se uma das principais garantias de que o Estado brasileiro
estara a altura dos desafios normativos, politicos e sociais do século XXI.

9. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARAGAO, Alexandre. Direito administrativo e governanca publica. Sao Paulo:
Malheiros, 2014.

BANCO MUNDIAL. Governance and development. Washington, D.C.: World
Bank, 1992.

BARROSQ, Luis Roberto. Direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcio do novo modelo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 32.189/DF. Relator:
Min. Luis Roberto Barroso. Diario da Justica Eletronico, 13 nov. 2015.
BOUCKAERT, Geert; PETERS, B. Guy. Governance, democracy and the new public
management. Public Management Review, v. 7, n. 3, p. 299-317, 2005.

BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediacio como
meio de solucio de conflitos e sobre a autocomposicio de conflitos no ambito da
administracio publica. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2015]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 14 jan. 2026.

BRASIL. Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br. Acesso
em: 14 jan. 2026.

BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021]. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br. Acesso em: 14 jan. 2026.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Catlos. Governang¢a democratica e reforma do Estado.
Revista do Servico Publico, v. 70, n. 1, p. 7-36, 2019.



149

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 36. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2022.

CUNHA, Alexandre L. M. Governanca publica e seguranca juridica: uma perspectiva
institucional. Revista de Direito Administrativo, n. 285, p. 11-34, 2020.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 35. ed. Sao Paulo: Atlas,
2021.

FARIA, Luciano Corréa Pimentel. A funcdo consultiva da Advocacia Pablica na
construcdo da juridicidade administrativa. Sio Paulo: Forum, 2019.

FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Diogo de. Curso de direito administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000.

FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Diogo de. Direito administrativo
contemporineo: novas tendéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 19. ed. Sio Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021.

MARINELA, Fernando. Advocacia publica: funcio essencial a Justica e & governanca.
3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022.

MORAES, Luciano. Seguranca juridica e racionalidade institucional: praticas
estruturantes da advocacia ptblica estadual. Sao Paulo: Forum, 2022.

OCDE - ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO. Principles of public governance. Paris: OECD Publishing, 2018.
OCDE - ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO. Enhancing public sector integrity through public procurement.
Paris: OECD Publishing, 2020.

PECI, Fernanda. Governanca publica no Brasil: tipologia e avaliacio. Cadernos Gestdo
Publica e Cidadania, v. 22, n. 72, p. 267-292, 2017.

PETERS, B. Guy. The politics of bureaucracy: an introduction to comparative public
administration. 6. ed. London: Routledge, 2010.

SCHLINDWEIN, Jodo Marcelo. Parecer juridico e responsabilidade do gestor
ptblico: entre a orientacio e a vinculacio. Belo Horizonte: D’Plécido, 2020.

SILVA, Raquel Teixeira da; OLIVEIRA, Maria Clara de. Governanca ptblica e
inovacio na Advocacia Estatal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 3.189/
DF. Relatora: Min. Céarmen Lucia. Diario da Justica Eletronico, 22 jun. 2017.
Disponivel em: https://www.stf.jus.br/. Acesso em: 31 maio 2025.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em Mandado de Seguranca n° 53.241/
DF. Relator: Min. Gurgel de Faria. Diario da Justica Eletrdnico, 14 fev. 2019.
VINHAS, Raquel. Governanca publica e o papel estratégico da advocacia publica.

Revista Juridica da PGE-SP, v. 14, n. 1, 2021.

Artigo cientifico finalizado em 27 de maio de 2025






Artigo

Cabimento do agravo de instrumento na fase de

conhecimento de processos coletivos
Admissibility of the interlocutory appeal in the knowledge phase

of collective proceedings

Marcelo Bianchi'



1 Bacharel em Direito pela Universidade Estadual de Londrina. Especialista em Direito
Processual Civil pela Escola Paulista de Direito. Procurador do Estado de Sdo Paulo.



153

BMARTIGO .06

RESUMO:

O artigo analisa o cabimento do agravo de instrumento para impugnar
decisoes interlocutorias proferidas na fase de conhecimento de processos
coletivos, com base no artigo 1.015, XIII, do Cédigo de Processo Civil de
2015 e no artigo 19, § 1°, da Lei da Acdo Popular (Lei n° 4.717/1965).
Destaca-se que no microssistema de tutela coletiva, a norma especifica da
Lei da Acio Popular (Lei n° 4.717/1965) prevalece sobre o rol taxativo do
artigo 1.015 do Codigo de Processo Civil de 2015, garantindo a imediata
revisio das decisoes interlocutorias proferidas na fase de conhecimento
de processos coletivos. A discussiao evidencia a integracio entre diversas
normas, visando a protecio aos direitos coletivos, sendo corroborada pela
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.

PALAVRAS-CHAVE:
Agravo de Instrumento; Microssistema de Tutela Coletiva; Codigo
de Processo Civil de 2015; Lei da Acdo Popular (Lei n° 4.717/1965);

Superior Tribunal de Justica.
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ABSTRACT:

The article examines the admissibility of the interlocutory appeal to
challenge interlocutory decisions issued during the knowledge phase of
collective proceedings, based on article 1,015, XIII, of the 2015 Code
of Civil Procedure and article 19, § 1°, of the Popular Action Law (Law
No. 4,717/1965). It highlights that, within the microsystem of collective
protection, the specific provision of the Popular Action Law (Law No.
4,717/1965) prevails over the exhaustive list in article 1.015 of the 2015
Code of Civil Procedure, ensuring the immediate review of interlocutory
decisions issued during the knowledge phase of collective proceedings.
The discussion emphasizes the integration of various legal norms aimed
at the protection of collective rights, which is corroborated by the case law
of the Superior Court of Justice.

KEYWORDS:
Interlocutory Appeal; Microsystem of Collective Protection; 2015 Code
of Civil Procedure; Popular Action Law (Law No. 4,717/1965); Superior

Court of Justice.

1. INTRODUCAO

A protecio aos direitos coletivos tem se revelado cada vez mais
imprescindivel em um cenario juridico marcado pela complexidade
das relacoes sociais e econdmicas contemporineas, em que O acesso e
a efetividade da tutela jurisdicional sio fundamentais para garantir a
integridade dos interesses que transcendem a esfera individual.

Nesse contexto, o advento do Codigo de Processo Civil de 2015
trouxe inovacdes ao estabelecer um rol de hipdteses recursais, dentre as
quais se destaca o artigo 1.015, XIII, que prevé o cabimento do agravo
de instrumento em “outros casos expressamente referidos em lei”. Esta
norma revela a abertura para interpretaces que visam a aprimorar a
efetividade da protecio processual.

Paralelamente, a Lei n° 4.717/1965 (Lei da Acdo Popular)
consagra, no artigo 19, § 1°, a possibilidade de imediata impugnacio
das decisoes interlocutérias por meio do agravo de instrumento,
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demonstrando a existéncia de um dispositivo especifico para o controle
recursal de tais decisdes no microssistema de tutela coletiva.

A confluéncia desses instrumentos normativos se insere no
microssistema de tutela coletiva, que se trata de um conjunto de normas
que, embora dispersas em diplomas distintos, como a Lei n° 4.717/1965
(Lei da Acido Popular), a Lei n° 7.347/1985 (Lei da Acido Civil Puablica)
e o Codigo de Defesa do Consumidor, interagem para assegurar a defesa
aos direitos coletivos.

A importincia de se permitir a imediata interposicio do agravo
de instrumento contra as decisdes interlocutdrias proferidas na fase de
conhecimento de processos coletivos reside na necessidade de evitar que
a demora na prestacio jurisdicional cause prejuizos irrepardveis ou de
dificil reparacio aos interesses da coletividade, preservando a eficicia dos
mecanismos de protecio juridica.

Este artigo tem como objetivo analisar a possibilidade de
imediata interposicio do agravo de instrumento para impugnar as decisoes
interlocutorias proferidas na fase de conhecimento de processos coletivos,
com base no artigo 1.015, XIII, do Cédigo de Processo Civil de 2015 e no
artigo 19, § 1°, da Lei n° 4.717/1965 (Lei da Acdo Popular), ressaltando
a relevancia do microssistema de tutela coletiva na consolidacio de um
sistema juridico que dialoga entre os diferentes diplomas.

Assim, a discussido que se segue abordara como o microssistema
de tutela coletiva, por meio da integracio normativa e do dialogo entre
as fontes legais, contribui para a efetividade dos recursos destinados a
protecio aos direitos coletivos, reafirmando, por meio da jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica, a necessidade de se admitir a imediata
interposicido do agravo de instrumento contra as decisdes interlocutérias
proferidas na fase de conhecimento de processos coletivos, garantindo
uma tutela jurisdicional mais célere e eficiente.

2. ARELEVANCIA DO AGRAVO DE INSTRUMENTO NO
DIREITO PROCESSUAL CIVIL BRASILEIRO

O agravo de instrumento é um recurso previsto no ordenamento
juridico brasileiro que se revela fundamental para o controle das decisdes



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

interlocutorias proferidas em primeiro grau de jurisdicio, possibilitando
o imediato reexame de pronunciamentos judiciais que, embora nio
encerrem a fase do processo, possuem conteudo decisorio e potencial

para causar danos as partes.

manifestava em diferentes modalidades, como o agravo retido, o agravo de
instrumento e o agravo interno. Com as reformas processuais ocorridas
ao longo das ultimas décadas, especialmente apos o advento do Cédigo de
Processo Civil de 2015, o agravo foi desdobrado em espécies especificas,

que sio dotadas de regimes juridicos préprios (ALVIM; GRANADO;

Historicamente, o agravo era considerado um recurso que se

FERREIRA, 2019).

servindo para combater decisdes interlocutorias que, embora nio

“Verificada a inconveniéncia procedimental da interposicdo
de apelacdo no curso do processo, pois ela conduzia a
necessidade de paralisacdo do feito para o reexame das decisdes
interlocutérias, adotou-se, no direito lusitano, a prdtica dos
agravos, historicamente registrada sob diversas modalidades.
O agravo de instrumento, porém, destacou-se pela possibilidade
de tramitacdo simultdnea ao processo em primeiro grau de
jurisdicdo, sem a necessidade de paralisacdo do processo ao
longo do procedimento recursal. E assim é, porque o agravo de
instrumento ¢é instruido pelas pecas necessdrias a compreensdo
da controvérsia (geralmente especificadas pela lei, sem prejuizo
de outras que se facam necessdrias para que o tribunal decida
o0 recurso), caracteristica que lhe conferiu tal denominacdo:
agravo de instrumento. Formase o instrumento para que
ndo seja necessdria a remessa dos autos ao tribunal, o que
permite que o feito prossiga normalmente em grau primeiro
de jurisdicdo”.?

Com efeito, o agravo de instrumento possui natureza processual,

2 ALVIM, Arruda. Manual de Direito Processual Civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2024.
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ponham fim a fase do processo, exercem efeitos imediatos que podem
comprometer a efetividade do provimento final. Assim, ele ¢ utilizado
para evitar que a auséncia de revisio tempestiva de uma decisio
interlocutoria prejudique o direito da parte até o deslinde final do
mérito (BUENO, 2020).

Diferentemente da apelacio, que ¢ utilizada para impugnar
a sentenca, o agravo de instrumento se caracteriza pela imediata
interposicio contra a decisdo interlocutdria proferida em primeiro grau
de jurisdicdo, garantindo uma via recursal em que nio se aguarda o
término da fase do processo para ser empregada.

Nessa ordem de ideias, o agravo de instrumento é especialmente
desenhado para lidar com situacdes em que a urgéncia e o risco de
dano tornam imprescindivel a célere revisio da decisio interlocutoria.
Por esta razdo, ele ndo apenas permite a imediata correcio de erros ou
excessos na atuaciao do juiz, mas também previne que a paralisacdo ou
o prolongamento dos atos processuais causem prejuizos irreparaveis as
partes (WRUBEL, 2023).

No 4amago da sua funcido, o agravo de instrumento busca
resguardar a efetividade do processo e o acesso ao duplo grau de
jurisdicdo. Ele possibilita que uma decisio interlocutéria seja submetida
4 analise do tribunal competente, a fim de corrigir erros de julgamento
ou de procedimento ocorridos em primeiro grau de jurisdicio.

A utilizacio do agravo de instrumento tem efeitos significativos
sobre a dinAmica processual, permitindo que o processo siga o seu curso,
sem que o direito de defesa da parte seja comprometido. Ao possibilitar
a imediata revisio das decisdes interlocutorias que possam ocasionar
prejuizos as partes, o recurso impede que 0s atos processuais necessitem
ser repetidos futuramente, caso a decisio interlocutoria seja reformada
ou anulada (PINHEIRO, 2022).

Em um sistema processual marcado pela necessidade de
celeridade e decisoes eficazes, o agravo de instrumento assume um
importante papel para a garantia da seguranca juridica, assegurando
que as medidas urgentes possam ser revistas, sem a demora tipica dos
recursos ordindrios, contribuindo para a preservacio dos direitos das
partes e da integridade processual.
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Destaca-se que o agravo de instrumento possibilita um controle
efetivo sobre as decisdes interlocutdrias proferidas em primeiro grau
de jurisdicdo, funcionando como uma ferramenta de fiscalizacio da
atuacio judicial. Ao impugnar, de forma imediata, os atos que possam
causar danos as partes, o agravo de instrumento auxilia na manutenc¢io
do equilibrio processual e na prevencio de decisdes que resultem em
erro de procedimento ou de julgamento.

Logo, o agravo de instrumento é um recurso que se destina
a corrigir, em tempo habil, as decisdes interlocutorias potencialmente
lesivas as partes e a regularidade processual. A sua importancia reside
nio apenas na possibilidade de imediata revisio dos atos judiciais, mas
também na promocdo de um sistema juridico que busca a efetividade
e a justica, sem comprometer a dindmica processual. Ao garantir a
possibilidade de célere reexame de pronunciamentos decisérios, o agravo
de instrumento fortalece o acesso a tutela jurisdicional e contribui para
a seguranca juridica.

3. CABIMENTO DO AGRAVO DE INSTRUMENTO NO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015

O agravo de instrumento é um recurso destinado a impugnar
as decisoes interlocutdrias proferidas em primeiro grau de jurisdicio,
cuja imediata revisio é essencial para evitar danos irreparaveis ou de
dificil reparacio as partes. Neste contexto, o artigo 1.015 do Codigo de
Processo Civil de 2015 estabelece, de forma enumerada, as hipoteses
em que o agravo de instrumento pode ser interposto (NEVES, 2020).

“O agravo de instrumento, & lux do CPC/2015, é cabivel
somente nas hipéteses previstas em lei. Disso resulta a
taxatividade do cabimento do agravo de instrumento.

Cabe agravo de instrumento nos casos enumerados no art.
1.015 do CPC/2015 e, também, nas demais hipéteses
previstas em lei (cf. art. 1.015, XIII, do CPC/2015).
Assim, pode haver situacées ndo mencionadas no rol

previsto no art. 1.015 do CPC/2015, seja em leis
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especiais, seja no préprio Cédigo de Processo Civil, em que

caberd agravo de instrumento”.’

As decisdes interlocutdrias que versam sobre tutelas provisérias
dizem respeito a medidas urgentes, decretadas em razio de situacoes
em que hd risco de perecimento de direitos ou de irreversibilidade dos
efeitos. Este instituto abrange medidas de tutela cautelar, antecipada ou de
evidéncia, que objetivam garantir a eficacia do provimento jurisdicional
(MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2020).

A necessidade de imediata revisio das decisdes interlocutérias
que concedem, revogam ou modificam tutelas provisorias se deve a
urgéncia inerente a tais medidas, que pretendem prevenir danos que se
agravariam com o tempo. Por isso, o agravo de instrumento constitui o
meio adequado para assegurar que a decisdo interlocutoria seja revista
antes que os seus efeitos causem prejuizos irreparaveis ou de dificil
reparacio as partes (BUENO, 2020; WRUBEL, 2023).

Ato continuo, o agravo de instrumento admite a revisio de
decisdes interlocutdrias que julgam parcialmente o mérito da causa. Tais
decisdes, embora nio encerrem a fase de conhecimento do processo,
possuem natureza decisoria e podem definir a materializacio da coisa
julgada sobre parte dos pedidos, o que demanda a imediata andlise
(AZEVEDO, 2016).

A interposicio do agravo de instrumento contra decisdes
interlocutérias que julgam o mérito da causa evita que os efeitos parciais
implementados causem desequilibrio processual e prejudiquem a parte
que nio teve a sua pretensio devidamente examinada, protegendo o
direito a efetiva prestacio jurisdicional.

Quando o juiz rejeita a alegacio de que ha uma convencio de
arbitragem, desconsiderando o compromisso firmado entre as partes, a
decisdo interlocutdria afeta a jurisdicdo estatal e pode levar o processo a
tramitar indevidamente no Poder Judiciario MARINONI; ARENHART;
MITIDIERO, 2020).

3 MEDINA, Jos¢ Miguel Garcia. Curso de Direito Processual Civil Moderno. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2022.
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Desse modo, o agravo de instrumento é cabivel para que o
tribunal reexamine a decisio interlocutdria, permitindo que se corrija,
de imediato, eventual inadequacio na escolha do foro competente,
preservando os principios da autonomia privada e da seguranca juridica.

As decisdes interlocutérias que abordam o incidente de
desconsideracio da personalidade juridica envolvem a analise de questoes
relativas a separacio de patrimonios entre os sdcios e a empresa, sendo de
extrema relevincia para a responsabilizacio de atos praticados em fraude
a execucio (WRUBEL, 2023).

A possibilidade de interposicio do agravo de instrumento se
justifica pelo fato de que tais decisdes interlocutorias, ao determinar a
desconsideracio da personalidade juridica, possuem imediato impacto
na efetivacio dos direitos das partes e, por isso, devem ser revistas
prontamente, a fim de evitar prejuizos que possam comprometer o
equilibrio da relacio juridica (AZEVEDO, 2016; PINHEIRO, 2022).

No tocante a gratuidade da justica, o agravo de instrumento
¢ cabivel quando da rejeicio do requerimento de concessio ou do
acolhimento do pedido de revogacio do beneficio. Esta hipotese visa
a assegurar que eventuais decisdes interlocutorias que imponham o
imediato recolhimento de despesas processuais nio coloquem a parte
economicamente vulneravel em situacio de risco de exclusio da jurisdicio
(STJ, 2018).

A imediata revisio da decisdo interlocutdria relativa a gratuidade
da justica ¢ fundamental para manter o acesso a justica, que é um
principio fundamental do sistema processual, por evitar que a parte fique
impossibilitada de prosseguir no feito em razio de nio conseguir arcar
com o pagamento dos encargos processuais.

Ressalta-se que as decisdes interlocutorias que versam sobre a
exibicio ou a posse de documento ou coisa estido ligadas a obtencio de
provas fundamentais para a defesa ou o convencimento do juiz, motivo
pelo qual o agravo de instrumento se mostra adequado para que a questio
seja reexaminada com celeridade.

A imediata revisio da decisdo interlocutéria se faz necessaria
para evitar que a producido ou a preservacio da prova seja prejudicada,
comprometendo a eficicia da instrucio probatdria e, consequentemente,
o justo deslinde da controvérsia.
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A exclusio de litisconsorte refere-se a decisdo interlocutéria que
retira um dos sujeitos ativos ou passivos da lide, sem que o processo se
encerre. Este instituto afeta a composicio das partes e pode modificar o
alcance dos efeitos da decisdo final.

Ante o risco de que a ndo revisio imediata dessa decisio
interlocutéria altere, de forma substancial, a dinidmica processual, o
agravo de instrumento ¢ o meio escolhido para permitir que o tribunal
reconsidere a exclusdo ou a manutencio do litisconsorte ativo ou passivo,
preservando a correta formacido do polo processual.

No caso de litisconsorcio, o pedido de limitacido é formulado
para que se evite a formacio de um conjunto excessivo de partes que
dificulte a tramitacio e o julgamento do processo. Quando o juiz rejeita
este pedido, o agravo de instrumento torna-se o meio adequado para
questionar a decisio interlocutdria, visando a preservar a razoabilidade e
a celeridade processual.

Além disso, aimediata revisio da decisdo interlocutoria que rejeita
a limitacio do litisconsércio é fundamental para evitar que o andamento
processual seja comprometido pelo acimulo de litisconsortes, o que pode
atrasar a resolucdo da controvérsia e aumentar, indevidamente, os custos
do processo (PINHEIRO, 2022).

Sobre a intervencio de terceiros, a decisdo interlocutoria que
admite ou ndo a participacio de terceiros no feito é passivel de interposicio
do agravo de instrumento, pois influencia a composicio das partes e a
possibilidade de o contraditorio ser efetivamente exercido.

A necessidade de imediata analise dessa decisdo interlocutdria se
fundamenta no risco de que a inclusio ou a exclusio de terceiros altere
o equilibrio processual, exigindo a célere revisio para assegurar que o
processo se desenrole com todas as partes necessérias a correta solucio da
lide (WRUBEL, 2023).

No ambito dos embargos a execucio, a decisio interlocutoria
que trata sobre o efeito suspensivo possui grande impacto pratico, pois
define se os atos expropriatorios serdo suspensos em face do ajuizamento
dos embargos. Dessa forma, o agravo de instrumento é cabivel para
revisar esta decisio interlocutdria e evitar danos irreparaveis ou de dificil

reparacio as partes (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2020).
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A imediata interposicio do agravo de instrumento torna-se
imprescindivel para prevenir que a execucio prossiga ou seja paralisada
de maneira injustificada, garantindo que a medida seja adotada de forma
adequada e proporcional as peculiaridades do caso.

O artigo 373, § 1°, do Cédigo de Processo Civil de 2015 autoriza
a redistribuicio do dnus da prova em situacoes especiais, compensando
a dificuldade excessiva que uma das partes possa ter para comprovar
os fatos. Esta decisdo interlocutdria, ao alterar o equilibrio probatoério,
pode causar significativo impacto na conducio da instrucio probatoria
(ALVIM; GRANADO; FERREIRA, 2019).

Em razio do poder de modificar a dinAmica da prova, a decisio
interlocutoria que defere ou indefere a redistribuicio do 6nus da prova
¢ passivel do agravo de instrumento, de modo a possibilitar a imediata
revisdo e a correcio de eventuais desequilibrios que possam comprometer
o resultado do processo (THEODORO JUNIOR, 2019).

Por fim, o artigo 1.015, XIII, do Codigo de Processo Civil de
2015 prevé “outros casos expressamente referidos em lei” como hipdteses
de cabimento do agravo de instrumento. Além disso, o paragrafo tnico
estende esta possibilidade as decisdes interlocutorias proferidas na fase
de liquidacdo de sentenca, no cumprimento de sentenca, no processo de
execucdo e no processo de inventario, reconhecendo a necessidade de
imediato controle em todas estas situacdes para garantir a efetividade e a
seguranca do processo.

4. TAXATIVA MITIGADA

O agravo de instrumento é um recurso destinado a impugnar
as decisoes interlocutdrias que, embora nio encerrem a fase do processo,
possuem conteudo decisorio capaz de ocasionar dano irreparavel ou de
dificil reparacdo as partes se nio revisadas de imediato. Tradicionalmente,
o rol do artigo 1.015 do Codigo de Processo Civil de 2015 delimita
as hipoteses para as quais o recurso ¢ cabivel, mas esta abordagem
normativa foi objeto de intensos debates doutrinarios e jurisprudenciais

(THEODORO JUNIOR, 2019).
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O Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Tema
Repetitivo 988, firmou a tese de que o rol do artigo 1.015 do Cédigo de
Processo Civil de 2015 ¢ de “taxatividade mitigada”. Isto significa que
embora o dispositivo apresente uma enumeracio exaustiva de situacoes
em que o agravo de instrumento pode ser manejado, esta taxatividade
nio ¢ absoluta, permitindo, em situacdes excepcionais, a interposicio do
recurso mesmo quando a hipdtese nio esteja expressamente elencada:

“RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE
CONTROVERSIA. DIREITO PROCESSUAL CIVIL.
NATUREZA JURIDICA DO ROL DO ART. 1.015
DO CPC/2015. IMPUGNACAO IMEDIATA DE
DECISOES INTERLOCUTORIAS NAO PREVISTAS
NOS INCISOS DO REFERIDO DISPOSITIVO LEGAL.
POSSIBILIDADE.  TAXATIVIDADE  MITIGADA.
EXCEPCIONALIDADE DA IMPUGNACAO FORA
DAS HIPOTESES PREVISTAS EM LEI REQUISITOS.

1. O propésito do presente recurso especial, processado e julgado
sob o rito dos recursos repetitivos, é definir a natureza juridica
do rol do art. 1.015 do CPC/15 e werificar a possibilidade
de sua interpretacdo extensiva, analdgica ou exemplificativa,
a fim de admitir a interposicio de agravo de instrumento
contra decisdo interlocutéria que verse sobre hipéteses ndo
expressamente previstas nos incisos do referido dispositivo legal.
2. Ao restringir a recorribilidade das decisdes interlocutérias
proferidas na fase de conhecimento do procedimento comum
e dos procedimentos especiais, excecdo feita ao inventdrio,
pretendeu o legislador salvaguardar apenas as ‘situacées
que, realmente, ndo podem aguardar rediscussdo futura em
eventual recurso de apelacdo’.

3. A enunciacdo, em rol pretensamente exaustivo, das hipéteses
em que o agravo de instrumento seria cabivel revela-se, na
esteira da majoritdria doutrina e jurisprudéncia, insuficiente
e em desconformidade com as normas fundamentais do
processo civil, na medida em que sobrevivem questées urgentes
fora da lista do art. 1.015 do CPC e que tornam invidvel
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a interpretacdo de que o referido rol seria absolutamente
taxativo e que deveria ser lido de modo restritivo.

4. A tese de que o rol do art. 1.015 do CPC seria taxativo,
mas admitiria interpretacdes extensivas ou analdgicas, mostra-
se igualmente ineficax para conferir ao referido dispositivo
uma interpretacdo em sintonia com as normas fundamentais
do processo civil, seja porque ainda remanescerdo hipéteses
em que ndo serd possivel extrair o cabimento do agravo das
situacées enunciadas no rol, seja porque o uso da interpretacdo
extensiva ou da analogia pode desnaturar a esséncia de
institutos juridicos ontologicamente distintos.

5. A tese de que o rol do art. 1.015 do CPC seria meramente
exemplificativo, por sua vez, resultaria na repristinacdo do
regime recursal das interlocutérias que vigorava no CPC/73
e que fora conscientemente modificado pelo legislador do novo
CPC, de modo que estaria o Poder Judicidrio, nessa hipétese,
substituindo a atividade e a vontade expressamente externada
pelo Poder Legislativo.

6. Assim, nos termos do art. 1.036 e seguintes do CPC/2015,
fixase a seguinte tese juridica: O rol do art. 1.015 do CPC
¢ de taxatividade mitigada, por isso admite a interposicdo
de agravo de instrumento quando wverificada a wrgéncia
decorrente da inutilidade do julgamento da questdo no recurso
de apelacdo.

7. Embora ndo haja risco de as partes que confiaram na
absoluta taxatividade com interpretacdo restritiva serem
surpreendidas pela tese juridica firmada neste tecurso
especial repetitivo, eis que somente se cogitard de preclusdo
nas hipdteses em que o recurso eventualmente interposto pela
parte tenha sido admitido pelo Tribunal, estabelece-se neste
ato um regime de transicdo que modula os efeitos da presente
decisdo, a fim de que a tese juridica somente seja aplicdvel
as decisoes interlocutérias proferidas apés a publicacdo do
presente acérddo.

8. Na hipétese, dd-se provimento em parte aorecurso especial para
determinar ao T]/MT que, observados os demais pressupostos
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de admissibilidade, conheca e dé regular prosseguimento ao
) ¢ g g

agravo de instrumento no que tange d competéncia.

9. Recurso especial conhecido e provido”.*

O fundamento para essa mitigacio reside na necessidade de
imediata protecio aos direitos das partes, principalmente diante da
urgéncia inerente a impugnacio de determinadas decisdes interlocutorias.
Quando a espera pelo recurso de apelacio puder causar danos irreparaveis
ou de dificil reparacdo as partes (hipotese em que se verifica a urgéncia),
¢ imperativo que o agravo de instrumento seja admitido para evitar que a
decisdo interlocutéria perpetue os seus efeitos prejudiciais, sem o imediato
controle do tribunal MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2020).

A interpretacio adotada pelo Superior Tribunal de Justica
busca equilibrar a seguranca juridica com a efetividade da prestacio
jurisdicional. Ao reconhecer que o rol do artigo 1.015 do Cédigo de
Processo Civil de 2015 pode ser flexibilizado em caso de urgéncia, a
Corte Superior evita que a rigidez formal da norma se sobreponha aos
principios fundamentais do processo, tais como a celeridade, a efetividade
do provimento jurisdicional e o contraditorio, garantindo que as decisoes
interlocutérias ndo se consolidem de forma irreversivel (BUENO, 2020).

Em vista disso, a tese fixada pelo Superior Tribunal de Justica,
no julgamento do Tema Repetitivo 988, estabelece que o agravo de
instrumento ¢é cabivel mesmo em hipdteses ndo expressamente previstas
no artigo 1.015 do Coédigo de Processo Civil de 2015, desde que se
comprove a urgéncia decorrente da inutilidade do julgamento da questao
por meio do recurso de apelacdo. Esta abordagem representa um avanco
interpretativo, proporcionando uma protecio mais ampla as partes e
assegurando que o sistema recursal brasileiro se mantenha em sintonia
com os valores fundamentais do acesso a justica e da eficicia processual

(NEVES, 2020).

# BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acérddo. Recurso Especial n° 1.696.396 - MT
(2017/0226287-4). Relatora: Ministra Nancy Andrighi; julgado em: 05 dez. 2018; DJe:
19 dez. 2018. Documento ne 1731780 - Inteiro teor. Disponivel em: https://processo.
stj.jus.br/SCON/GetlnteircTeorDoAcordao!num_registro=201702262874&dt_
publicacao=19/12/2018. Acesso em: 13 mar. 2025.



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

5. MICROSSISTEMA DE TUTELA COLETIVA

O microssistema de tutela coletiva ¢ um conceito que designa a
formacio e a interacdo de diversos diplomas legais que, embora dispersos
em normas diferentes, articulam-se para a protecio aos interesses coletivos
no ordenamento juridico brasileiro.

Em sua esséncia, o microssistema de tutela coletiva integra
normas materiais e processuais que, em conjunto, regulam os processos
coletivos, mesmo que tais preceitos nio estejam concentrados em um
Unico diploma.

A ideia central do microssistema de tutela coletiva reside na
instrumentalizacio harmonica de normas provenientes de diversas
fontes, como a Constituicio Federal, codigos, leis especiais e estatutos
que, embora elaboradas de maneira autdbnoma, convergem para tratar
sobre questdes especificas de interesse coletivo (PINHEIRO, 2022).

Historicamente, a emergéncia do microssistema de tutela
coletiva pode ser rastreada a partir das décadas de 1960 e 1970, época
em que instrumentos como a acio popular e, posteriormente, a acio civil
publica, passaram a oferecer mecanismos para a defesa de bens e valores
coletivos (BASTOS, 2018).

No Brasil, a Lei da Acio Popular (Lei n° 4.717/1965) inaugurou
o debate sobre a protecio coletiva, conferindo legitimidade ativa ao
cidaddo para atuar em defesa dos interesses publicos, enquanto a Lei
da Acio Civil Pablica (Lei n° 7.347/1985) expandiu esta possibilidade,
incluindo interesses coletivos.

O Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990)
também desempenha um papel fundamental, ao integrar a tutela dos
direitos do consumidor ao conjunto normativo que trata sobre a protecio
coletiva, contribuindo para a formacio do nucleo do microssistema de
tutela coletiva.

Um elemento central que une esses diplomas é o mecanismo
das “normas de reenvio”, as quais, por exemplo, fazem com que o artigo
90 do Coédigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990) direcione a
aplicacdo de dispositivos da Lei de Acao Civil Publica (Lein° 7.347/1985),

enquanto o artigo 21 desta reenvia normas daquele para protecio coletiva.
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Essa interligacio normativa pode ser visualizada como um
“ . . ”» . .
sistema de vasos comunicantes”, no qual os diferentes diplomas
normativos interpenetram-se e retroalimentam-se, permitindo que a
protecio coletiva se aperfeicoe, independentemente de uma codificacdo

unica (BASTOS, 2018).

“Logo, os processos coletivos desenvolvem-se segundo légica
especifica, oriundos que sdo de ‘ratio essendi’ ndo identificada
integralmente com o direito processual civil nem com o direito
processual penal tradicionais. Mais: atualmente, os processos
coletivos brasileiros caracterizamsse pela pluralidade de fontes e
pela necessidade do esforco de integracdo cognitiva/aplicativa
dos diferentes diplomas que compdem o microssistema de
tutela coletiva (Lei da Acdo Civil Publica; Cédigo de Defesa
do Consumidor; Lei de Improbidade Administrativa; Lei do
Mandado de Seguranca; Lei de Introducdo as Normas do
Direito brasileiro etc.)”.’

O microssistema de tutela coletiva reflete a complexidade e a
interdisciplinaridade do ordenamento juridico, onde preceitos de campos
variados de direito processual e direito material se encontram.

Devido a essa pluralidade, surge a necessidade de um método
interpretativo capaz de harmonizar diferentes fontes, de modo a evitar
conflitos e lacunas legislativas que possam comprometer a efetividade da
tutela dos direitos coletivos.

A doutrina encontra dois grandes caminhos para a aplicacdo
desse sistema: uma visio em que as normas do microssistema de
tutela coletiva sdo aplicadas de forma subsididria e outra posicio que
defende a sua aplicacido direta, enfatizando o critério da especialidade
(WRUBEL, 2023).

Para alguns doutrinadores, a aplicacio subsididria das normas
do microssistema de tutela coletiva ocorre quando h4 omissio na lei

>MOREIRA, Egon Bockmann; BAGATIN, Andreia Cristina; ARENHART, Sérgio Crug;
FERRARO, Marcella Pereira. Comentdrios & Lei de Acdo Civil Publica. Revista dos
Tribunais, 2024.
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especifica que rege a matéria, acionando as normas integradoras que
compdem o sistema.

Em contrapartida, h4 outra corrente doutrinaria que entende
ser prioritario o critério da especialidade, de modo que se existir uma
lei especifica voltada a tutela de um determinado interesse coletivo,
ela deve prevalecer, utilizando as demais normas apenas para suprir
eventuais omissoes.

Outra abordagem defendida pela doutrina, e com a qual muitos
se identificam, ¢ a aplicacio da norma mais benéfica a tutela do direito
material, independentemente se a sua natureza for geral ou especial,
buscando o resultado mais eficaz & protecido coletiva.

A evolucio dos instrumentos de tutela coletiva mostra que o
microssistema ndo € estdtico, mas um conjunto dinimico que se renova
4 medida que novos diplomas entram em vigor e que o didlogo entre as
normas se intensifica (PINHEIRO, 2022).

No contexto juridico brasileiro, o microssistema de tutela
coletiva também interage com o Codigo de Processo Civil de 2015, o
qual passou a integrar o sistema de protecdo coletiva de forma direta, e
nao mais meramente residual (NEVES, 2020).

Certamente, essa integracio do Codigo de Processo Civil de
2015 com o microssistema de tutela coletiva é evidenciada pelo fato de
que, embora o referido Codigo disponha de regras gerais do processo,
as suas normas sio complementares as especificas da defesa coletiva,
formando um conjunto articulado de protecio aos direitos coletivos
(BASTOS, 2018).

A auséncia de uma codificacio prépria para o processo coletivo
gera, contudo, desafios praticos aos operadores do direito, os quais
precisam interpretar diversos diplomas legais, de maneira integrada, para
alcancar uma tutela coletiva eficaz.

Outrossim, a doutrina e a jurisprudéncia tém buscado
sistematizar as interrelacoes existentes entre os diplomas legais, sem,
todavia, convergir para uma solucio monolitica, o que reforca o carater
policéntrico do microssistema de tutela coletiva.

O microssistema de tutela coletiva emerge como um instrumento
fundamental para a protecio aos interesses coletivos, sobretudo em uma
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sociedade globalizada e plural, onde os desafios sociais se multiplicam e
exigem respostas legislativas ageis (WRUBEL, 2023).

A interacio entre diplomas como a Lei da Acio Civil Publica
(Lei n° 7.347/1985), o Codigo de Defesa do Consumidor (Lei ne
8.078/1990), a Lei da Acao Popular (Lei n° 4.717/1965), entre outros,
cria uma rede complexa, que garante a efetividade da protecdo coletiva,
mesmo diante da dispersio normativa.

Essa rede demonstra que niao basta a existéncia de normas
isoladas, pois é necessdrio que elas conversem e se complementem para
oferecer um arcabouco legal robusto, apto a enfrentar as demandas da
sociedade contemporanea.

Dessa forma, o microssistema de tutela coletiva representa um
desafio e uma oportunidade para a inovacio legislativa, pois evidencia a
pluralidade de fontes e o potencial de integracio entre diferentes dreas do
Direito na protecdo aos interesses coletivos.

Portanto, o microssistema de tutela coletiva é um fendmeno
caracterizado pela interrelacio e complementaridade entre diversos
diplomas legais, cuja aplicacio integrada ¢ indispensavel para a defesa
dos direitos coletivos. A constante evolucio normativa e a necessidade de
dialogo entre as fontes exigem uma interpretacio que privilegie a eficicia
e a justica, reafirmando a importincia deste sistema para o ordenamento
juridico brasileiro e a protecdo a coletividade.

6. CABIMENTO DO AGRAVO DE INSTRUMENTO NA
FASE DE CONHECIMENTO DE PROCESSOS COLETIVOS

O agravo de instrumento é um recurso destinado a impugnar
as decisoes interlocutdrias proferidas no curso do processo em primeiro
grau de jurisdicdo, evitando que tais decisdes prejudiquem as partes antes
do julgamento do mérito da acio.

No Coédigo de Processo Civil de 2015, o artigo 1.015 traz
um rol taxativo de hipdteses que admitem a interposicio do agravo
de instrumento, destacando, entre elas, o inciso XIII, que prevé o
cabimento do recurso “em outros casos expressamente referidos em lei”

(THEODORO JUNIOR, 2019).
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De forma complementar, a Lei da Acdo Popular (Lei n°
4.717/1965) dispde, no artigo 19, § 1°, que “das decisdes interlocutdrias
cabe agravo de instrumento”, estabelecendo uma norma especifica para a
imediata impugnacio dos referidos atos processuais (NEVES, 2020).

Essa previsio normativa na Lei da Acio Popular (Lei n°
4.717/1965) representa um exemplo de como o microssistema de tutela
coletiva integra diferentes diplomas legais, permitindo que normas
especificas se sobreponham a formalidade do rol taxativo do Codigo de
Processo Civil de 2015 e garantam a eficacia processual na protecio aos
direitos coletivos.

O microssistema de tutela coletiva, por sua natureza, ¢ formado
por um conjunto interligado de normas provenientes da Constituicio
Federal, do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990), da
Lei da Acdo Civil Publica (Lei n° 7.347/1985), da Lei da Acio Popular
(Lei n° 4.717/1965), entre outras, que, embora nio sistematizadas em
um unico diploma, convergem para a tutela dos interesses coletivos
(PINHEIRO, 2022).

A tese da taxatividade mitigada, firmada pelo Superior Tribunal
de Justica no julgamento do Tema Repetitivo 988, demonstra que o rol
do artigo 1.015 do Coédigo de Processo Civil de 2015 nio é absoluto,
pois se admite a interposicio do agravo de instrumento em situacdes
emergenciais, mesmo quando a hipdtese ndo esteja expressamente prevista
naquele rol (STJ, 2018).

Enquanto o Codigo de Processo Civilde 2015 impde um rol taxativo
para garantir a uniformidade recursal, a existéncia de normas especificas,
como o artigo 19, § 1°, da Lei da Acio Popular (Lei n© 4.717/1965), permite
flexibilizar tal rigidez, integrando os dispositivos normativos de forma a
assegurar a efetividade do direito coletivo (NEVES, 2020).

A controvérsia que originou esta discussio reside na auséncia
de conhecimento do agravo de instrumento interposto contra decisao
interlocutoria proferida na fase de conhecimento de processo coletivo,
situacio em que o tribunal de origem entendeu que a hipdtese de
cabimento do recurso nio estava prevista no rol taxativo do artigo 1.015
do Codigo de Processo Civil de 2015.

No julgamento do Agravo Interno no Agravo em Recurso

Especial n° 2.159.586 - R}, realizado em 24 de janeiro de 2025, o Superior
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Tribunal de Justica destacou que a decisio interlocutéria proferida na fase
de conhecimento de processo coletivo deve ser submetida a revisio por
meio de agravo de instrumento, com fundamento no artigo 19, § 1°, da
Lei da Acdo Popular (Lei n° 4.717/1965), afastando a rigidez do rol do
artigo 1.015 do Codigo de Processo Civil de 2015:

“PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA.
AGRAVO DE INSTRUMENTO. CABIMENTO.
MICROSSISTEMA DE  TUTELA  COLETIVA.
APLICACAO.

1. A controvérsia cingese ao cabimento de agravo de
instrumento contra decisdo interlocutéria que indeferiu o
aditamento da inicial por intempestividade, no bojo de acdo
civil publica.

2. Caso em que o Tribunal de origem entendeu que a decisdo
agravada ndo estava inserida no rol taxativo do art. 1.015
do CPC/2015, destacando, ainda, que ndo havia urgéncia
na utilizacdo do instrumento recursal a caracterizar a
taxatividade mitigada definida pelo STJ no julgamento do
REsp 1.696.396/MT, apreciado sob o rito de demandas
repetitivas.

3. As duas Turmas de Direito Puiblico do Superior Tribunal
de Justica tém entendido que a norma especifica inserida no
microssistema de tutela coletiva, prevendo a impugnacdo de
decisdes interlocutérias mediante agravo de instrumento (art.
19 da Lein. 4.717/65), ndo ¢ afastada pelo rol taxativo do
art. 1.015 do CPC/2015, notadamente porque o inciso X111
daquele preceito contempla o cabimento daquele recurso em
outros casos expressamente referidos em lei.

4. Agravo interno desprovido”.®

¢ BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgInt no Agravo em Recurso Especial n°
2159586 - RJ (2022/0199062-2). Relator: Ministro Gurgel de Faria. Brasilia, 24 jan.
2025. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/ processo/julgamento/ eletronico/documento/
mediado/?documento_tipo=integra@documento_sequencial=290475466&registro_
numero=202201990622&peticao_numero=202201154819& publicacao_
data=20250211&formato=PDF. Acesso em: 13 mar. 2025.
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O entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica é
embasado na premissa de que o microssistema de tutela coletiva permite a
aplicacdo de dispositivos legais especificos para a imediata impugnacio de
decisoes interlocutorias proferidas na fase de conhecimento de processos
coletivos, mesmo que tais hipoteses ndo estejam elencadas no artigo 1.015
do Codigo de Processo Civil de 2015.

O inciso XIII do artigo 1.015 do Codigo de Processo Civil de
2015 assegura que em “outros casos expressamente referidos em lei” cabe
agravo de instrumento, o que abrange situacdes em que normas especificas,
como o artigo 19, § 1°, da Lei da Acio Popular (Lei n° 4.717/1965),
orientam a impugnacio de decisdes interlocutorias proferidas na fase de
conhecimento de processos coletivos.

O agravo de instrumento é cabivel nio apenas nos casos previstos
no artigo 1.015 do Cédigo de Processo Civil de 2015, mas também na
hipotese estabelecida no artigo 19, § 1°, da Lei da Acdo Popular (Lei n°
4.717/1965), a qual permite a interposicdo do recurso contra as decisdes
interlocutdrias proferidas na fase de conhecimento de processos coletivos,
independentemente dos requisitos firmados pelo Superior Tribunal de
Justica, no julgamento do Tema Repetitivo 988.

Essa integracio normativa ressalta o carater do microssistema de
tutela coletiva, onde disposicoes de diferentes leis interagem para proteger
os direitos coletivos, evitando que a demora recursal comprometa a
eficicia do provimento jurisdicional (PINHEIRO, 2022).

A possibilidade de interposicio do agravo de instrumento na
fase de conhecimento de processos coletivos, ainda que a hipotese nio
esteja prevista no rol do artigo 1.015 do Codigo de Processo Civil de
2015, evidencia a utilidade de um dispositivo que favorece a imediata
correcio de decisdes interlocutorias que possam causar danos a ordem
juridica coletiva.

A urgéncia e a necessidade de efetividade, que sio principios
basilares do microssistema de tutela coletiva, justificam que a impugnacio
sejarealizada de forma célere e autdnoma, mediante agravo de instrumento,
a fim de evitar que a questdo tenha que aguardar o recurso de apelacio e
causar danos as partes.

O entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica,
no julgamento do Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n°
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2.159.586 - R], reforca que a norma do artigo 19 da Lei da Acdo Popular
(Lei n° 4.717/1965) nio ¢ afastada pelo rol do artigo 1.015 do Codigo
de Processo Civil de 2015, especialmente porque o inciso XIII deste
dispositivo admite a interposicio do agravo de instrumento nos casos
expressamente previstos em lei (ST], 2025).

Evidencia-se que essa interpretacio representa um avanco, pois
demonstra a necessidade de se considerar o dialogo entre as diferentes
normas, privilegiando a protecio aos direitos coletivos e a aplicabilidade
de regras especificas em contextos coletivos (BASTOS, 2018).

A uniio dos dispositivos do Cddigo de Processo Civil de 2015
e da Lei da Ac¢do Popular (Lei n° 4.717/1965), dentro do microssistema
de tutela coletiva, proporciona uma protecio integral aos interesses
coletivos, estabelecendo que o acesso ao duplo grau de jurisdicio nio
deve ser comprometido pela formalidade de um rol recursal inflexivel.

O agravo de instrumento se revela como um instrumento recursal
adequado para a imediata revisio das decisdes interlocutorias proferidas
na fase de conhecimento de processos coletivos, a luz da possibilidade de
aplicacio de normas especificas que regem a tutela coletiva.

Dessarte, em razio da integracio normativa existente no
microssistema de tutela coletiva, o cabimento do agravo de instrumento
contra as decisdes interlocutorias proferidas na fase de conhecimento de
processos coletivos se fundamenta no artigo 1.015, XIII, do Coédigo de
Processo Civil de 2015 e no artigo 19, § 1°, da Lei da Acdo Popular
(Lei n° 4.717/1965), conforme o entendimento firmado pelo Superior
Tribunal de Justica, no julgamento do Agravo Interno no Agravo em
Recurso Especial n° 2.159.586 - R], garantindo a efetividade da protecio
aos direitos coletivos no ordenamento juridico brasileiro.

7. CONCLUSAO

A analise conduzida neste trabalho evidencia a relevancia do
microssistema de tutela coletiva na protecdo aos interesses coletivos,
demonstrando que a interligacio entre diversos diplomas legais,
como a Lei da Acdo Popular (Lei n° 4.717/1965), a Lei da Acio Civil
Publica (Lei n° 7.347/1985) e o Codigo de Defesa do Consumidor



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

(Lei n° 8.078/1990), forma um conjunto normativo robusto, capaz
de suprir lacunas e viabilizar a efetividade da tutela jurisdicional em
processos coletivos.

A discussio sobre o cabimento do agravo de instrumento na fase
de conhecimento de processos coletivos, a luz do inciso XIII do artigo
1.015 do Codigo de Processo Civil de 2015 e do artigo 19, § 1¢, da Lei
da Acido Popular (Lei n° 4.717/1965), revela que o rigor do rol taxativo
pode ser mitigado por normas especificas do microssistema de tutela
coletiva, que garantem a imediata revisio das decisdes interlocutodrias
para a protecdo aos direitos coletivos.

O entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica,
no julgamento do Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n°
2.159.586 - R], enfatiza a importincia de se adotar uma interpretacio
dindmica e integradora das fontes normativas que privilegie a protecio
efetiva aos interesses coletivos.

Frisa-se que a interposicio do agravo de instrumento, mesmo
em situacdes que nio se enquadram no rol do artigo 1.015 do Codigo de
Processo Civil de 2015, evidencia a necessidade de um dialogo constante
entre as normas que compdem o microssistema de tutela coletiva,
assegurando que a justica seja prestada de forma pronta e eficaz.

Diante do exposto, a flexibilizacio do rol recursal, aliada a
integracio das normas inseridas no microssistema de tutela coletiva,
demonstra o avanco e a adaptabilidade do ordenamento juridico
brasileiro. Esta abordagem reflete nio apenas a realidade de uma
sociedade cada vez mais plural, mas também reforca o compromisso
do sistema recursal com a protecio aos direitos coletivos, abrindo
caminho para uma aplicacio mais efetiva e harmoniosa dos dispositivos
destinados a defesa dos interesses coletivos.
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RESUMO:

O artigo analisa a exigibilidade das multas coercitivas (astreintes) fixadas
em sede de tutela provisoéria, com enfoque na controvérsia relativa a
necessidade de sua confirmacio em sentenca para fins de cumprimento
provisério ou definitivo. A discussio € contextualizada a partir da
superacdo legislativa do entendimento consolidado no Tema 743 do
Superior Tribunal de Justica, sobretudo apos a entrada em vigor do
Codigo de Processo Civil de 2015, com destaque para o contedo dos
§§ 3¢ e 4° do art. 537. A partir de revisio doutrindria e jurisprudencial,
sustenta-se que a decisio interlocutoria que fixa astreintes constitui,
por si s, titulo executivo, sendo dispensavel a confirmacio expressa em
sentenca para autorizar sua exigibilidade. Defende-se, portanto, uma
releitura do instituto a luz da nova sistematica processual, considerando
o papel instrumental da multa coercitiva na garantia da efetividade da
tutela jurisdicional e sua compatibilizacio com o principio da seguranca
juridica.
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PALAVRAS-CHAVE:
Astreintes; tutela provisoria; exigibilidade; confirmacio em sentenca;
execucao provisoria.

ABSTRACT:

The article examines the enforceability of coercive fines (astreintes) granted
through provisional relief, focusing on the controversy over whether a
final judgment is required for their execution. It contextualizes the debate
in light of legislative developments that superseded the precedent set in
Theme 743 of the Brazilian Superior Court of Justice, especially after
the enactment of the 2015 Code of Civil Procedure, with emphasis on
paragraphs 3 and 4 of Article 537. Based on doctrinal and case law analysis,
the article argues that the interlocutory decision imposing astreintes
constitutes an enforceable order in itself, not requiring confirmation
in the final ruling. It advocates for a reinterpretation of the mechanism
under the new procedural framework, highlighting the instrumental role
of coercive fines in ensuring the effectiveness of judicial protection while
maintaining legal certainty.

KEYWORDS:
Coercive fines; Provisional relief; Enforceability; Confirmation by final
ruling; Provisional enforcement

1. INTRODUCAO

O presente artigo propde-se a analisar sistematicamente a
controvérsia envolvendo a exigibilidade das multas coercitivas (astreintes)
fixadas no curso do processo, em sede de tutela provisoria, notadamente
quanto a necessidade de sua confirmacio em sentenca para fins de
cumprimento, seja em cardter provisorio, seja de forma definitiva. A
questio, embora ja tenha sido enfrentada sob a vigéncia do Codigo de
Processo Civil (CPC) de 1973 (Tema 743 dos recursos repetitivos do
Superior Tribunal de Justica - REsp n.c 1.200.856/RS), voltou a ser
objeto de debates mais intensos com a promulgacio do CPC de 2015 em
razio do disposto nos §§ 3° e 4° do art. 537.
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A discussio nio ¢ meramente académica ou tedrica. Ao
contrario, apresenta relevante impacto pratico, especialmente diante da
resisténcia de diversos tribunais quanto a aplicacio literal do - ndo tdo -
novo diploma processual. Isso se verifica, por exemplo, na manutencio,
por alguns julgados, da tese consagrada no referido recurso repetitivo,
segundo a qual a multa fixada em sede de antecipacio de tutela somente
poderia ser objeto de execucido provisoria apds confirmacio expressa pela
sentenca de mérito - e que o recurso eventualmente interposto nio fosse
dotado ou recebido com efeito suspensivo.

Este entendimento, entretanto, foi firmado sob a égide
do CPC/73, cujas premissas - inclusive em relacio a funcio das
tutelas provisorias e ao regime das decisdes interlocutérias - foram
significativamente modificadas com a entrada em vigor do novo cédigo.
Com efeito, os 8§ 3° e 4° do art. 537 do CPC/15 parecem ter enfrentado
diretamente a matéria, permitindo a exigibilidade da multa - ainda que
provisoria - independentemente de confirmacio judicial posterior.

Dessa forma, o objetivo central desta pesquisa ¢ identificar, com
base na legislacio atual, na doutrina especializada e na jurisprudéncia,
se as astreintes fixadas no curso do processo, especialmente em sede de
tutela provisoria, podem ser executadas a partir do descumprimento da
ordem judicial, sem necessidade de confirmacdo expressa em sentenca.
Para isso, adota-se uma abordagem dividida em trés fases.

Na primeira etapa, realiza-se uma exposicio tedrico-normativa
sobre o instituto das astreintes, abordando (i) seu conceito, funcio e
principais caracteristicas; (ii) a evolucdo do regime juridico sob a égide do
CPC/1973, voltando-se para a sua exigibilidade nas hipoteses de tutela
provisoria; e (iii) a sua executividade em razio das alteracoes introduzidas
pelo CPC/2015.

A segunda fase da pesquisa dedica-se a analise jurisprudencial.
Aqui, o objetivo ¢ analisar, por amostragem, como os tribunais vém
aplicando, napratica, 0s§§ 3°e4°doart. 537 do CPC/2015, especialmente
em contraste com o entendimento consolidado no Tema 743 do ST]J.

Por fim, a terceira etapa consiste em um resumo geral das
fases anteriores, confrontando-se os entendimentos doutrindrios e as
decisoes judiciais proferidas no periodo recente. Nessa fase, identifica-
se a compreensio que se entende como mais adequada a respeito do
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problema objeto de pesquisa, tracando uma possivel solucio para o
confronto normativo existente.

2. ASTREINTES

a. Conceito, funcio e caracteristicas gerais

Para assegurar a efetividade das ordens judiciais, o direito
processual civil se vale de técnicas executivas que se dividem,
genericamente, em duas categorias: sub-rogatdrias e coercitivas'.

Os instrumentos sub-rogatérios correspondem aqueles por meio
dos quais o Poder Judiciario se substitui a vontade do devedor ou executado
para que a obrigacio seja cumprida - como ocorre, por exemplo, nas
hipoteses de penhora de valores disponiveis em contas bancarias?. Tais
medidas sdo tipicas da execucio por quantia certa e buscam satisfazer
diretamente o crédito reconhecido judicialmente.

As técnicas coercitivas, por sua vez, ndo produzem
automaticamente o cumprimento da obrigacio, mas atuam como meios
de constrangimento indireto ao devedor, com o objetivo de compelir
ou obrigar o devedor a cumprir sua obrigacio. Dentre elas, se insere a
chamada multa coercitiva, ou astreinte, entendida como mecanismo
de pressio patrimonial voltado a tutela de decisdes que imponham
obrigacoes de fazer ou nio fazer’.

Embora o presente estudo nio tenha por escopo abordar de
forma exaustiva o regime das multas em geral - compreendidas desde
aquelas de natureza punitiva até as compensatorias - € imperioso
destacar, ao menos em linhas gerais, a natureza juridica e a finalidade
especifica da astreinte.

O instituto, cuja denominacio tem origem em expressio
francesa incorporada ao vocabulario juridico brasileiro?, é disciplinado

L= A rigor, 0 CPC/15 prevé outras técnicas, tais como indutivas e mandamentais (art. 139, IV).
2 Arts. 831 e 835 do CPC/15.

3. ASSIS, Araken de. Manual da Execucdo [E-book]. 182 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016, p. 36.
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pelos arts. 536 e 537 do Cdédigo de Processo Civil. Trata-se de técnica
processual com funcdo eminentemente coercitiva, cuja principal
finalidade ¢ coagir o devedor ao cumprimento da obrigacio fixada
judicialmente. Ainda que recaia sobre o patrimonio do devedor, a
multa coercitiva nio detém natureza punitiva ou indenizatoria, mas visa
A efetivacio do comando judicial’.

Nio se trata, contudo, da tnica medida possivel. O §1° do art.
536 e o art. 139, 1V, do CPC/2015 consagram o chamado poder geral de
cautela®, permitindo ao magistrado - ainda que de forma excepcional -
a adoc¢io de medidas atipicas, caso se mostrem adequadas e necessarias
ao caso concreto. Entretanto, a experiéncia pratica revela que a astreinte
permanece como instrumento privilegiado, senio a mais efetiva, na
concretizacdo das ordens judiciais.

A rigor, a fixacio da multa pode se dar em qualquer fase do
processo, inclusive na fase de cumprimento de sentenca, ou mesmo no
curso da execucio, sendo inexistente qualquer limitacio temporal rigida
quanto ao seu arbitramento. A multa coercitiva, nesse sentido, assume
natureza acessoria e instrumental, vinculada a ordem principal exarada
pelo juizo competente’.

Ademais, sua aplicacio dispensa requerimento expresso da parte.
O art. 537 do CPC permite expressamente que a astreinte seja fixada
de oficio pelo magistrado, desde que presente a finalidade coercitiva e
a compatibilidade com a obrigacio. Do mesmo modo, sua revisio ou

+Sobre a origem das ‘astreintes’, vide: ASSIS, Araken de. Manual da Execucdo [E-book]. 182,
ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 288-301 ¢ 570-573 ¢ NEVES, Daniel
Amorim Assumpcdo. Manual de direito processual civil. 104 ed. Salvador: Jus Podivm, 2018, p.
1182.

> MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sergio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de
processo civil comentado [e-book]. 74. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 484.
PEREIRA, Rafael Caselli. Astreintes e perdas e danos — uma andlise da autonomia dos
procedimentos previstos no art. 461, § 2° do CPC/1973 e do art. 500 - NCPC/2015 como
garantia légica e harménica do sistema processual. Revista de Processo, vol. 251. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, jan. 2016.

& MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sergio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de
processo civil comentado [e-book]. 74. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 483.

" Vide arts. 536 e 537 do CPC/15.
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exclusdo também pode ocorrer independentemente de provocacio, como
forma de evitar excessos ou distorcdes®.

Quanto ao valor arbitrado, o CPC/2015 ndo estabelece
pardmetros especificos, tampouco vincula o montante da multa a
um percentual sobre o valor da causa ou da obrigacio inadimplida. A
quantificacio ¢ deixada ao critério do julgador, que devera observar, entre
outros fatores, a capacidade econdmica do devedor, a complexidade da
obrigacido e pardmetros de proporcionalidade e razoabilidade.

Conforme apontam Luiz Guilherme Marinoni, Sérgio Cruz
Arenhart e Daniel Mitidiero, a multa coercitiva é construida a partir do
caso concreto, devendo refletir uma pressio proporcional a resisténcia do
obrigado, observando, entre outros critérios, a natureza da obrigacdo, o
seu valor e a capacidade econdmica do devedor’.

Ainda, entende-se que ¢ indispensavel a intimacio pessoal
do devedor para que a multa coercitiva possa incidir no caso concreto,
nio bastando a mera intimacio do advogado da parte. Esse era o
entendimento do STJ durante a vigéncia do CPC/73 - que, inclusive,
foi objeto da Stumula n.c 410 da Corte!® - e, ao que parece, também ¢ o
posicionamento do CPC/15.

Por ultimo, deve-se ressaltar que a multa coercitiva pode ser
cumulada com eventual indenizacio devida a parte. Isso porque - diferente
da multa prevista no art. 523 do CPC - as astreintes nio sio espécie de
penalidade, mas, justamente, uma técnica coercitiva para forcar o devedor
ao cumprimento. Assim, nada impede que, com o descumprimento da
decisdo judicial e eventual necessidade de indenizacio do credor por tal

8- Diversos entendimentos das Turmas do Superior Tribunal de Justica seguem essa lgica.

Vide: EAREsp 650536,/RJ, julgado em 07/04,/2021 pela Corte Especial; Aglnt no AREsp
2461631/SP, julgado em 04/11/2024 pela Quarta Turma; Aglint no AREsp 2225110/PA,
julgado em 12/11/2024 pela Primeira Turma; Aglnt no AREsp 1865820,/SC, julgado em
22/11/2022 pela Terceira Turma; e Aglnt no REsp 2068514,/PB, julgado em 16,/10/2023
pela Segunda Turma.

9+ MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sergio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Manual
de Processo Civil. 4. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

10 Syimula n.° 410 do STJ: A prévia intimacdo pessoal do devedor constitui condicdo necessdria
para a cobranca de multa pelo descumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer.
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inadimplemento (por exemplo: descumprimento de obrigacio de nio
fazer e impossibilidade fatica de desfazimento da conduta), o credor
também faca jus & multa coercitiva.

Neste ponto, convém mencionar que a definicio do momento
em que a multa se torna exigivel é central para os propdsitos deste artigo.
Uma vez fixada, e diante do descumprimento da obrigacdo, nasce para o
credor a expectativa de exigibilidade da penalidade pecunidria, ainda que
de forma incipiente. A controvérsia reside, justamente, em determinar
se essa exigibilidade depende de ulterior confirmacio da decisio em
sentenca ou se basta, para tanto, o simples inadimplemento da ordem
judicial provisoria.

Essa indagacio sera examinada de forma mais detida nas
secOes seguintes, com base na legislacio processual, nos precedentes
jurisprudenciais e na doutrina.

b. Regime juridico da exigibilidade das astreintes sob a égide
do CPC/73 e do CPC/15

Sob a vigéncia do Codigo de Processo Civil de 1973, nao havia,
em sua redacdo original, dispositivo especifico e suficientemente claro a
respeito da multa coercitiva como técnica de cumprimento das decisoes
judiciais. A previsio normativa sobreveio com a promulgacio da Lei
n.° 8.952/1994, que introduziu os §§ 3° e 4° ao art. 461 do CPC/73,
prevendo, pela primeira vez, ao menos expressamente, a possibilidade
de imposicio de multa didria para assegurar o cumprimento de decisoes
judiciais - em principio, relativas a obrigacdes de fazer ou nio fazer.

Os dispositivos foram redigidos da seguinte forma:

Art. 461. Na acdo que tenha por objeto o cumprimento de
obrigacdo de fazer ou ndo fazer, o juiz concederd a tutela
especifica da obrigacdo ou, se procedente o pedido, determinard
providéncias que assegurem o resultado prdtico equivalente ao
do adimplemento.

[.]

§ 3° Sendo relevante o fundamento da demanda e havendo
justificado receio de ineficdcia do provimento final, é licito ao



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

juiz conceder a tutela liminarmente ou mediante justificacdo
prévia, citado o réu.

§ 4° O juiz poderd, na hipétese do pardgrafo anterior ou
na sentenca, impor multa didria ao réu, independentemente
de pedido do autor, se for suficiente ou compativel com a
obrigacdo, fixandolhe prazo razodvel para o cumprimento
do preceito.

Embora tais previsdes tenham representado avanco em relacio
A redacdo original do diploma processual, a norma permaneceu omissa
quanto a um aspecto relevante: o momento a partir do qual a multa
coercitiva decorrente do descumprimento de decisdo judicial seria exigivel
e, portanto, executavel.

Diante da auséncia de critérios objetivos, surgiram duvidas
priticas: o mero descumprimento seria suficiente para autorizar a
execucao da multa? Seria possivel seu cumprimento provisorio! E mais:
sendo fixada em sede de tutela antecipada, a astreinte continuaria exigivel
se, posteriormente, a sentenca revogasse a medida liminar?

Tais indagacdes levaram o Superior Tribunal de Justica a
enfrentar o tema. O posicionamento foi consolidado no julgamento do
Recurso Especial n.c 1.200.856/RS (Tema 743 dos recursos repetitivos),
ocasido em que o STJ firmou o entendimento de que:

[...] a multa didria prevista no § 4° do art. 461 do CPC,
devida desde o dia em que configurado o descumprimento,
quando fixada em antecipacdo de tutela, somente poderd
ser objeto de execucdo proviséria apds a sua confirmacdo
pela sentenca de mérito e desde que o recurso eventualmente
interposto ndo seja recebido com efeito suspensivo.

A partir dessa decisdo, estabeleceram-se trés condicoes para a
exigibilidade da astreinte fixada em tutela antecipada: (i) descumprimento
da ordem judicial, (ii) confirmacio da medida em sentenca de mérito,
e (iii) inexisténcia de efeito suspensivo em eventual recurso contra a
sentenc¢a confirmatoria.
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Com o advento do Coédigo de Processo Civil de 2015, o
legislador processual buscou sistematizar e consolidar o regime juridico
das astreintes. Para tanto, inseriu disposicoes especificas nos artigos 536
e 537, com destaque para os §§ 3° e 4° deste ultimo, os quais passaram
a disciplinar, de maneira expressa, alguns aspectos relativos a multa
coercitiva:

Art. 537. A multa independe de requerimento da parte e
poderd ser aplicada na fase de conhecimento, em tutela
proviséria ou na sentenca, ou na fase de execucdo, desde que
seja suficiente e compativel com a obrigacdo e que se determine
prazo razodvel para cumprimento do preceito.

[.]

§ 3° A decisdo que fixa a multa é passivel de cumprimento
provisério, devendo ser depositada em juizo, permitido o
levantamento do valor apés o transito em julgado da sentenca
favordvel & parte.

§ 4° A multa serd devida desde o dia em que se configurar
o descumprimento da decisdo e incidird enquanto ndo for
cumprida a decisdo que a tiver cominado.

Além de indicar a impossibilidade de reducio da multa
vencida!! e o exequente como seu credor, o regime legal previu que a
astreinte (i) produz efeitos imediatos; (ii) torna-se exigivel a partir do

11 Este tema, especificamente, é controvertido na doutrina e jurisprudéncia, todavia

ndo é abordado neste trabalho. Em caso de interesse, cf. MARINONI, Luiz Guilherme;
ARENHART, Sergio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de processo civil comentado
[e-book]. 74 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 481; MONTENEGRO
FILHO, Misael. Novo cédigo de processo civil comentado [E-book]. 3 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2018. p. 451-452; ASSIS, Araken de. Manual da Execucdo [E-book]. 18 ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 288-301 e 570-577; e PEREIRA, Rafael Caselli. A
multa judicial (astreinte) consolidada no tempo: reflexdes sobre os pardmetros para fixacdo e
modulacdo do quantum alcancado. Doutrina e jurisprudéncia unidas na busca por critérios
objetivos para uma fundamentacdo qualificada. Revista de Processo, vol. 274. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, dez. 2017.
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descumprimento; (iii) a sua ‘execucio’ pode ser realizada mediante o
instituto do cumprimento provisorio; e (iv) em sede de cumprimento
provisério deve ser depositada em juizo, sendo o valor levantado apds o
transito em julgado da decisdo favoravel a parte.

O regime legal atual é claro ao prever que a multa sera
“devida” a partir do descumprimento da decisio e que sua execucio
provisoria ¢ cabivel, devendo o valor ser depositado em juizo. A coisa
julgada s6 ¢é exigivel para o levantamento do valor depositado em
juizo e ndo para sua exigibilidade; a ‘confirmacio em sentenca da
multa’, alids, sequer é mencionada pelo dispositivo legal, induzindo a
logica conclusiao de sua desnecessidade.

Ressalta-se, ainda, que o art. 515, I, do CPC/2015 reforca essa
conclusio ao estabelecer que “sdo titulos executivos judiciais, as decisdes
proferidas no processo civil que reconhecam a exigibilidade de obrigacao”.
Trata-se de alteracio significativa em relacdo ao art. 584 do CPC/73, que
previa como titulo executivo judicial apenas a “sentenca”.

Com efeito, ao substituir o termo “sentenca” por “decisio”, o novo
codigo expandiu o rol dos atos judiciais dotados de forca executiva. Nesse
sentido, decisdes interlocutdrias que fixem astreintes em tutela proviséria
passaram a ser aptas a autorizar o inicio do cumprimento provisorio da
obrigacio. A exigibilidade, portanto, decorre do descumprimento da
ordem judicial e ndo da sua confirmacio posterior pelo juizo sentenciante.

A Ministra Nancy Andrighi, no julgamento do REsp 1.958.679/
GO, apontou de forma expressa em seu voto que a substituicio
terminologica revela a intencdo do legislador de permitir - ao ampliar o
conceito de titulo executivo judicial para abarcar decisoes interlocutorias
- a execucdo imediata das astreintes, independentemente de posterior
confirmacio por sentenca.

Naio obstante a clareza da legislacio, parcela da jurisprudéncia ainda
se mantém vinculada a légica anterior. Mesmo apds a entrada em vigor do
CPC/2015, algumas Turmas do STJ e alguns tribunais seguem aplicando,
de forma automatica, o entendimento consolidado no Tema 743.

12 REsp n. 1.958.679/GO, relatora Ministra Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgado em
23/11/2021, Dle de 25/11/2021.
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Como se vera no topico seguinte, diversos Tribunais, inclusive
orgaos colegiados do proprio STJ, ja iniciaram um movimento de
revisio do entendimento anterior, reconhecendo a possibilidade
de cumprimento provisério da multa coercitiva mesmo antes da
confirmacio em sentenca. A andlise empirica desses julgados permitira
compreender se hd, de fato, uma tendéncia de superacio do Tema 743
no plano da jurisprudéncia nacional.

3. DO ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL

No ambito da presente pesquisa, entendeu-se relevante a
realizacdo de levantamento empirico a respeito da forma como os Tribunais
Estaduais tém interpretado e aplicado o entendimento firmado pelo
Superior Tribunal de Justica no Tema Repetitivo n° 743, especialmente
ap6s a entrada em vigor do Cédigo de Processo Civil de 2015. Ainda que
se trate de pesquisa por amostragem, a analise qualitativa dos acérdaos
permite identificar padrdes interpretativos e compreender o grau de
adesdo (ou resisténcia) ao novo regime normativo das astreintes previsto
no art. 537 do CPC.

Assim, adotou-se como metodologia a utilizacio de trés filtros:
(i) a pesquisa teve como critério de busca as expressdes “astreintes”,
“confirmacio”, “sentenca” e “STJ”; (ii) dentre as decisdes localizadas,
foram selecionadas apenas aquelas em que havia mencio expressa ao art.
537, 8§ 3¢ e 4°, do CPC/2015 e/ou ao REsp n.c 1.200.856/RS (Tema
743); e (iii) excluiram-se do recorte as decisdes que, embora abordassem
astreintes, ndo enfrentavam de forma direta a necessidade de confirmacio
da medida como condicio para a sua exigibilidade.

A partir do material selecionado, observou-se que a aplicacio do
Tema 743 do STJ nio é uniforme entre os Tribunais Patrios. Em outras
palavras, ha tribunais que se mostram mais conservadores, mantendo a
exigéncia de confirmacio da tutela para fins de exigibilidade da multa,
enquanto outros demonstram maior aderéncia a nova légica processual,
afastando a exigéncia de confirmacio sentencial com base na literalidade

do art. 537 do CPC/2015.
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Entre os fundamentos utilizados para afastar o Tema 743,
destacam-se dois argumentos principais: (i) a leitura do art. 537, § 3¢,
que, por si so, autoriza o cumprimento provisério da decisdo que fixou
a multa - sem qualquer mencio expressa a superacio do precedente; e
(ii) a compreensio de que o novo regime legal previsto no CPC/2015
efetivamente revogou - ao menos tacitamente - o entendimento
consolidado sob a vigéncia do CPC/1973.

Por outro lado, a manutencio do entendimento do ST] tem
sido justificada, essencialmente, por dois fundamentos: (i) a alteracdo
legislativa nio teria revogado expressamente o Tema repetitivo; e (ii)
ainda que o art. 537 do CPC/2015 admita o cumprimento provisorio
da multa, sua exigibilidade continua condicionada a confirmacio em
sentenca, ainda que de forma implicita.

E importante ressaltar que parte significativa dos julgados sequer
enfrenta o conflito existente entre o novo diploma processual e o Tema
743, limitando-se a aplicar a tese firmada pelo ST] de maneira automadtica,
sem realizar qualquer andlise critica da legislacdo.

A titulo demonstrativo, estribando-se em entendimento do
proprio Superior Tribunal de Justica, o Tribunal de Justica do Estado
do Parana ja adotou entendimento segundo o qual a confirmacio da
decisio que antecipou os efeitos da tutela é consequéncia inerente
da sentenca que acolhe os pedidos iniciais, assegurando a eficicia da
medida liminar nio revogada durante o curso da demanda ou na propria
sentenca’’. Nesse sentido, defende-se que, havendo sentenca favoravel,
a eficicia da medida liminar - nio revogada no curso da demanda -
restaria automaticamente consolidada.

A despeito disso, ¢ preciso reconhecer que o préprio Superior
Tribunal de Justica, nos ultimos anos, vem revendo sua posicao anterior.
Em julgados mais recentes proferidos pelas Segunda e Terceira Turmas
de Direito Privado, admite-se expressamente a superacio do Tema 743,
reconhecendo que, sob avigénciado CPC/2015, é possivel o cumprimento
provisério das astreintes fixadas em tutela provisoria, independentemente
de confirmacdo posterior por sentenca. A Unica limitacio prevista diz
respeito ao levantamento do valor, que permanece condicionado ao
transito em julgado da decisdo favoravel a parte beneficiaria.
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Esse novo entendimento estd exposto no julgamento do
AREsp n.c 2.079.649/MA, de relatoria do Ministro Francisco Falcio
(Segunda Turma), em que se afirma que o precedente qualificado do
REsp 1.200.856/RS foi superado com o advento do CPC/2015, dada a
expressa previsio do art. 537, §3°, quanto a possibilidade de cumprimento
provisério da multa cominatoria, independentemente de sua confirmacio
em sentenca'?.

Na mesma linha, a Terceira Turma, sob a relatoria da Ministra
Nancy Andrighi, no julgamento do ja citado REsp n.c 1.958.679/GQO,
reforcou que as astreintes podem ser executadas provisoriamente desde
que configurado o descumprimento da decisio, nio havendo necessidade
de que a tutela seja posteriormente confirmada, ainda que se trate de
decisdo interlocutoria. A relatora destacou, expressamente, que a inovacio
legislativa afasta a incidéncia da tese anteriormente firmada no Tema 743.

Essas decisdes tém servido de fundamento para que tribunais
inferiores passem a adotar a tese da superacio legislativa do Tema
7435, alinhando-se ao entendimento mais recente da Corte Superior
e reconhecendo a possibilidade de execucio provisoria das astreintes
fixadas em tutela provisoria sem necessidade de confirmacio formal.

B Vide: [...]. 1. O egrégio Superior Tribunal de Justica tem entendido que: “A antecipacdo

dos efeitos da tutela, conquanto produza efeitos imediatos a época do deferimento, possui

a natureza de provimento antecipatério, ao aguardo do julgamento definitivo da tutela
jurisdicional pleiteada, que se dd na sentenca, de modo que, no caso de procedéncia, a
antecipacdo resta consolidada, produzindo seus efeitos desde 0 momento de execucdo da
antecipacdo, mas, sobrevindo a improcedéncia, transitada em julgado, a tutela antecipada perde
eficdcia, cancelando-se para todos os efeitos, inclusive quanto & multa aplicada (astreinte)”.

(STJ 4* Turma Aglnt no REsp. n. 1.393.844/SP) Rel.: Min. Luis Felipe Salomdo Undn. j.
11.06.2019, DJe 27.06.2019)2. Recurso de agravo de instrumento conhecido, e, no mérito,
ndo provido. (TJPR - 174 Camara Civel - 0037254-54.2021.8.16.0000 - Curitiba - Rel.:
Desembargador Mario Luiz Ramidoff - J. 30.11.2021)

[...]. A confirmacdo da decisdo que antecipou os efeitos da tutela é inerente a sentenca de
procedéncia dos pedidos iniciais. Ndo havendo revogacdo da medida liminar, no curso da
demanda, ou na sentenca, a eficdcia da medida resta assegurada. Precedente do superior
tribunal de justica. [...]. (tjpr - 16¢ cdmara civel - 0052321-93.2020.8.16.0000 - curitiba - rel.:
desembargador lauro laertes de oliveira - j. 23.11.2020)

4 AREsp n. 2.079.649/MA, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em
7/3/2023, Dle de 10/3/2023
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Contudo, apesar da mudanca de orientacdo sinalizada pelas
Turmas do STJ, ainda subsiste uma postura de resisténcia que foi revelada
no julgamento do EAREsp n.c 1.883.876/RS pela Corte Especial do
ST]J. O voto vencedor entendeu pela manutencio do posicionamento
anterior, exigindo-se a confirmacido da tutela para fins de exigibilidade
da multa. O voto vencido da Ministra Nancy Andrighi - coerente com
sua posicio no julgado supracitado - sustentava a superacio da tese
em razio da modificacio legislativa promovida pelo CPC/2015, todavia
nio prevaleceu.

A resisténcia a aplicacio do novo regime legal ndo se limita ao
ST]J. Tribunais estaduais que, em outros momentos, haviam reconhecido
a possibilidade de cumprimento provisorio das astreintes - ainda que
mediante decisdes de orgios fracionarios -, voltaram a aplicar o Tema
743 com base em argumentos de seguranca juridica ou vinculacio a
jurisprudéncia consolidada'®.

Todavia, ainda assim, mesmo apos o julgamento do EAREsp n.°
1.883.876/RS, h4 exemplos de Tribunais que entenderam pela superacio do
precedente repetitivo do REsp 1.200.856/RS com o advento do CPC/15.

15 A este respeito, confira-se alguns dos precedentes analisados:

TIAM: Agravo de Instrumento n.c 4004512-04.2022.8.04.0000, julgado em 27,/03,/2023;
Agravo de Instrumento n.° 4000785-37.2022.8.04.0000, julgado em 21/11,/2022.

TIBA: Agravo de Instrumento n.°c 8010586-42.2023.8.05.0000, publicado em 04,/05,/2024;
Agravo de Instrumento, n.° 8049540-94.2022.8.05.0000, publicado em 05/04,/2023.
TIGO: Apelacao Civel n.c 5575639-54.2023.8.09.0128, julgado em 27/11,/2023; Apelacao
Civel n.° 5448091-54.2021.8.09.0051, julgado em 02,/10,/2023.

TIMG: Agravo de Instrumento n.c 1.0000.21.265583-1,/003, julgado em 22,/05/2023.
TIMS: Apelacdo Civel n.c 0824052-82.2021.8.12.0001, julgado em 07,/07,/2022.

TJPR - 18+ Camara Civel - 0008997-36.2020.8.16.0038 - Fazenda Rio Grande - Rel.:
Fernando Antonio Prageres 2 VICE - J. 11.04.2022

TIRS - Apelacao Civel, N° 50138173120218210008, Quarta Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Eduardo Uhlein, Julgado em: 24-08-2023

TJSP — Agravo de Instrumento 2007265-19.2023.8.26.0000; Relator (a): Enéas Costa
Garcia; Orgdo Julgador: 1¢ Camara de Direito Privado; Foro de Sao José dos Campos - 2¢ Vara
Civel; Data do Julgamento: 14/04,/2023; Data de Registro: 14/04,/2023.TISP - Agravo de
Instrumento 2072241-98.2024.8.26.0000; Relator (a): Moreira Viegas; Orgdo Julgador: 5
Cdmara de Direito Privado; Foro Regional XII - Nossa Senhora do O - 2¢ Vara Civel; Data do
Julgamento: 30/04,/2024; Data de Registro: 30/04,/2024
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Esse movimento revela, de forma clara, que ainda ha dissenso
jurisprudencial significativo sobre a matéria. A jurisprudéncia encontra-se
em transicio, marcada por um embate entre a seguranca dos precedentes
e a adequacio do direito jurisprudencial as alteracoes legislativas.

Como se demonstrard no topico seguinte, defende-se neste
artigo a superacio definitiva do entendimento consagrado no Tema 743,
uma vez que a legislacio vigente nio apenas inovou na matéria, como
tornou insustentavel a exigéncia de confirmacio da tutela como condicio
para a exigibilidade das astreintes.

4. DA EXIGIBILIDADE DAS ASTREINTES: A
NECESSIDADE DE UMA NOVA VISAO

Conforme delineado nos topicos anteriores, o presente estudo
tem como objeto a andlise da exigibilidade das multas coercitivas fixadas
no curso do processo, especialmente em sede de tutela provisoria, a luz do
atual regime normativo instituido pelo Codigo de Processo Civil de 2015.

Verificou-se que os Tribunais Pitrios, em sua maioria, ainda se
orientam pelo entendimento firmado no REsp n° 1.200.856/RS, julgado
sob a sistemdtica dos recursos repetitivos pelo Superior Tribunal de
Justica. Tal precedente, contudo, tem como base normativa o art. 475-O,
§3°, do CPC de 1973, razio pela qual carece de plena compatibilidade
com a disciplina atualmente vigente, especialmente com o que dispdem
os §§ 3° e 4° do art. 537 do CPC/2015.

O diploma processual em vigor estabelece, com clareza e
objetividade, que a decisio judicial que fixa a multa coercitiva é passivel

16 Veja-se:

TIMG: Agravo de Instrumento n.c 1.0000.23.280134-0/001, julgado em 21,/03,/2024.
TJPR: Autos n.c0011911-11.2015.8.16.0083, julgado em 28,/03,/2019.

TISC: Apelacao Civel n.c 0500065-08.2013.8.24.0011, julgado em 11,/08/2020; Agravo de
Instrumento n.c 5009129-61.2024.8.24.0000, julgado em 16,/05/2024.

TJSP: Agravo de Instrumento n.° 2095366-95.2024.8.26.0000, julgado em 31/05/2024;
Agravo de Instrumento n.° 2055133-56.2024.8.26.0000, julgado em 29/05/2024.
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de cumprimento provisorio, desde que haja o descumprimento da
obrigacio, sendo seu levantamento condicionado ao transito em julgado
da sentenca favoravel ao credor. Observe-se:

§ 3° A decisdo que fixa a multa é passivel de cumprimento
provisério, devendo ser depositada em juizo, permitido o
levantamento do valor apés o transito em julgado da sentenca
favordvel & parte.

§ 4° A multa serd devida desde o dia em que se configurar
o descumprimento da decisdo e incidird enquanto ndo for
cumprida a decisdo que a tiver cominado.

A luz de tais dispositivos, ¢ patente a superacio do entendimento
anteriormente firmado no Tema 743 do STJ. Ndo h4 mais justificativa
normativa para condicionar a exigibilidade da multa a confirmacio
expressa da tutela em sentenca, uma vez que a propria lei processual
passou a admitir a sua execucio provisoria desde o descumprimento da
ordem judicial.

Nesse ponto, é oportuno destacar a licio de Daniel Amorim
Assumpcio Neves!'’, para quem o novo regime acentua o cariter
psicoldgico e coercitivo das astreintes. Ao prever a possibilidade de
execucdo provisoria, ainda que condicionando o levantamento dos
valores, o legislador promoveu a harmonizacio entre os principios da
efetividade e da seguranca juridica, sem comprometer a reversibilidade
das medidas deferidas em tutela proviséria.

Em termos praticos, a sistematica vigente permite concluir que:

i Havendo descumprimento da decisdo judicial, nasce
para o credor o direito ao valor da multa coercitiva;

ii. A partir desse descumprimento, é possivel deflagrar o
cumprimento provisério da multa, mediante depésito judicial;

17 NEVES, Daniel Amorim Assumpedo. Manual de Direito Processual Civil: volume tinico. 10.
ed. rev. ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2018, p. 1201.
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iti.  Tal cumprimento independe de confirmacdo posterior
em sentenca, bastando a existéncia da decisdo interlocutéria
que comine a multa.

Admitir o contrario - ou seja, condicionar a exigibilidade da
astreinte a confirmacio judicial - equivale a esvaziar o proprio contetdo
do §3°¢ do art. 537, que permite sua execucao antes mesmo da prolacio
da sentenca de mérito.

A doutrina corrobora expressamente esse entendimento. José
Miguel Garcia Medina'®, por exemplo, reconhece que o CPC/15 alterou
substancialmente o regime das astreintes, ao permitir sua exigibilidade
imediata com base na decisao interlocutdria, sem necessidade de
confirmacio posterior.

Também ¢ elucidativo o posicionamento de Alexandre Freitas
Camara'®, que sustenta ser plenamente admissivel a superacio antecipada
de precedentes jurisprudenciais firmados com base em textos legais
revogados. Na sua visio, negar essa superacio seria conferir maior forca
normativa a precedentes do que a propria lei vigente, o que nio encontra
amparo constitucional.

Ainda, conforme leciona Guilherme Rizzo Amaral?®, a multa
pode ser objeto de execucdo provisoria desde que configurado o
descumprimento, sendo o levantamento dos valores a tnica providéncia
subordinada ao transito em julgado da sentenca favorivel a parte. O
crédito se extingue, apenas, se a sentenca for improcedente, caso em que
eventuais valores depositados deverio ser restituidos ao devedor.

E importante destacar, nesse ponto, que nio se defende a
exigibilidade da multa em hipoteses de revogacio da medida liminar ou

18 MEDINA, José Miguel Garcia. Novo Cédigo de Processo Civil comentado: com remissées e
notas comparativas ao CPC/1973. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. pp. 903-904.

19 CAMARA, Alexandre Freitas. Levando os padroes decisérios a sério: formagdo e aplicacdo de
precedentes e enunciados de simula. Atlas. Sdo Paulo, 2018. p. 118.

20. AMARAL, Guilherme Rizzo In WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; DIDIER JR., Fredie;
TALAMINI, Eduardo; DANTAS, Bruno (Coords.). Breves Comentdrios ao Novo Cédigo de
Processo Civil. 3. ed. Sao Paulo: RT, 2016.
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de improcedéncia do pedido. Em tais casos, a restituicio dos valores ¢é
plenamente assegurada pela regra do §3° do art. 537, o que afasta qualquer
risco a seguranca juridica®’.

Portanto, a exigibilidade da multa coercitiva - desde que
observado o descumprimento da ordem judicial - nio configura qualquer
espécie de “condenacio implicita”. A decisdo judicial que fixa a multa é
expressa, dotada de forca executiva provisoria, e ndo se confunde com o
julgamento do mérito da causa.

Nesse sentido, eventual alteracio posterior no valor da multa,
por decisido judicial revisional, também nio obsta sua exigibilidade
em sede de cumprimento provisorio. O valor podera ser ajustado,
mas a multa, em si, permanece devida até ulterior decisio judicial em
sentido contrario.

Portanto, ainda que a Corte Especial do ST], ao julgar o
EAREsp n° 1.883.876/RS, tenha optado por manter - por maioria e
nio unanimidade - a orientacio do Tema 743, tal entendimento nio
¢ vinculante frente & modificacio legislativa substancial operada pelo
CPC/2015. A jurisprudéncia infraconstitucional deve aplicar a nova
redacio legal, especialmente quando esta representa um avanco no
sentido da efetividade da tutela jurisdicional.

O Codigo de Processo Civil atual trouxe uma solucio que
equilibra a efetividade e a seguranca juridica. Ao permitir a execucio
imediata da multa cominatoria, ele intensifica a pressio psicoldgica sobre o
devedor?. Trata-se de avanco legislativo que fortalece a tutela jurisdicional

2L Nado se filia, portanto, ao entendimento de Luix Manoel Gomes Jr., segundo o qual o
descumprimento da decisdo judicial dd origem a titulo executivo auténomo, ainda que o pedido
venha a ser julgado improcedente em razdo da necessidade de garantir a obediéncia a ordem
judicial. A tese, embora coerente com a forca normativa da decisdo judicial, ignora os efeitos
prdticos da revogacdo da ordem no plano patrimonial. Vide: MANOEL GOMES JR, Luiz.
Execucdo de multa - Art. 461, § 4°, do CPC - ¢ a sentenca de improcedéncia do pedido. In:
SHIMURA, Sérgio & WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (org.). Processo de execucdo. Sdo
Paulo: RT, v. 2.

22 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo. Manual de Direito Processual Civil: volume tinico.
10. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2018, p. 1201; e DONIZETT]I, Elpidio. Novo
Cédigo de Processo Civil Comentado. 2. ed. ver. atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 710.
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e desautoriza a manutencio de entendimento jurisprudencial ancorado
em cédigo revogado.

Entretanto, ¢ importante destacar que essa execucio
proviséria nio ¢é completa, pois o levantamento dos valores
depositados s6 ocorre apds o transito em julgado favorivel a parte
beneficiada. Essa abordagem garante que a seguranca juridica seja
mantida, a0 mesmo tempo em que se assegura a eficacia das decisoes
judiciais. Dessa forma, o novo CPC harmoniza a eficiéncia processual
com a protecdo dos direitos das partes envolvidas?®’.

Para fins de objecdo de criticas, tem-se que a mera possibilidade de
modificacio da multa coercitiva no curso do processo - caso o magistrado
entenda que o valor anteriormente fixado seja desproporcional e irrazoavel
- ndo afasta a sua exequibilidade, especialmente porque o valor devido
sera objeto de depdsito em juizo em sede de cumprimento provisorio.

Nio hd que se falar, também, em suposta condenacido implicita
em razio da exigibilidade da astreinte sem confirmacio expressa na
sentenca, uma vez que a multa coercitiva j4 foi objeto de decisdo judicial
quando de sua fixacido, de forma que o reconhecimento de procedéncia do
pedido inicial importa, apenas, em cumprimento de condicio resolutiva
prevista no proprio art. 537, §§3¢ e 4° do CPC.

A jurisprudéncia recente das Turmas de Direito Privado do
ST] - como demonstrado anteriormente - apontou nesse sentido,
reconhecendo que a astreinte ¢ exigivel provisoriamente desde o
descumprimento da obrigacio, sendo a confirmacdo posterior, quando
existente, meramente declaratoria. Todavia, a Corte Especial privilegiou
o posicionamento anterior. E fato, de qualquer modo, a existéncia de
divergéncia na propria Corte da Cidadania.

O que se observa, em verdade, é um cenario de instabilidade
interpretativa que impde aos operadores do direito um papel de
protagonismo na defesa da plena eficicia da nova sistematica. Juizes,
advogados (publicos e privados) e membros do Ministério Publico devem

. NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo. Manual de Direito Processual Civil: volume tinico. 10.
ed. rev. ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2018, p. 1201.
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estar atentos as alteracdes legislativas e a funcdo essencial da astreinte
como instrumento de efetividade do processo.

Em conclusio, a exigibilidade da multa coercitiva fixada em
sede de tutela provisoria deve ser reconhecida desde o momento do
descumprimento da ordem judicial, sendo indevida a exigéncia de
confirmacio posterior em sentenca como condicio para sua execucio.
O Codigo de Processo Civil de 2015 consagra essa nova orientacio,
superando expressamente o entendimento firmado no Tema 743, de modo
que sua aplicacdo, nos termos da nova lei, ¢ nio apenas juridicamente
valida, como imperativa.

5. CONCLUSAO

E imprescindivel que o regime juridico da exigibilidade das
astreintes, tal como delineado no art. 537, 8§ 3¢ e 4° do Codigo de
Processo Civil de 2015, seja corretamente compreendido e efetivamente
aplicado no Ambito jurisdicional.

O entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica no
julgamento do REsp n.° 1.200.856/RS (Tema 743), a época sob a vigéncia
do CPC/73, teve inegavel importincia a consolidacio interpretativa da
matéria. Contudo, sua logica e utilidade normativa nio se sustentam
diante das alteracdes promovidas pelo novo diploma processual, que
estabeleceu um regime proprio e explicito quanto a exigibilidade das
multas coercitivas fixadas em tutela provisoria.

Nio se trata, portanto, de um simples deslocamento
interpretativo, mas de verdadeira superacio legislativa. O novo Cdédigo
passou a prever expressamente que a decisio que fixa a multa é passivel
de cumprimento provisorio desde o momento do descumprimento da
ordem, sendo o levantamento do valor condicionado ao transito em
julgado de decisio favoravel ao credor. Assim, a exigéncia de confirmacio
posterior em sentenca ndo mais encontra respaldo juridico, tampouco ¢é
exigida pela legislacio em vigor.

Adespeito disso, conforme evidenciado naanalise jurisprudencial
empreendida, a aplicacio concreta do art. 537, §§ 3° e 4° do CPC/15

encontra resisténcia na pratica forense. Tribunais estaduais - e até mesmo
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o proprio STJ, em decisdes recentes e nio uninimes - oscilam entre a
adoc¢io da nova sistematica e a manutencio do entendimento firmado
sob a égide normativa superada. Tal cenario revela a persisténcia de uma
inseguranca interpretativa que, ao fim e ao cabo, compromete a efetividade
da tutela jurisdicional.

Importa destacar, porém, que o presente trabalho ndo se
propde a emitir juizo de valor sobre os fundamentos adotados por tais
decisoes, tampouco pretende deslegitimar os Tribunais que ainda adotam
a orientacio do Tema 743. A proposta aqui defendida nio é critica
judicial, mas, sim, uma proposicio doutrinaria fundamentada na analise
normativa atual e na légica interna do proprio sistema processual.

Ademais, a pesquisa empreendida possui delimitacoes
metodoldgicas claras: trata-se de levantamento por amostragem, com
foco em decisdes acessiveis e recentes, o que nio permite - nem pretende
- esgotar a totalidade do material jurisprudencial disponivel desde a
entrada em vigor do CPC/15 e, também, nio representa com perfeicio
a realidade.

Por fim, é possivel concluir que a exigibilidade das astreintes
fixadas em sede de tutela provisoria nio deve mais ser condicionada a
confirmacio em sentenca de mérito. O Codigo de Processo Civil vigente
trouxe solucdo clara, objetiva e adequada ao equilibrio entre seguranca
juridica e efetividade processual. Cabe a jurisprudéncia, portanto,
acompanhar essa evolucdo legislativa, superando precedentes cujo
fundamento normativo ji nio mais subsiste.
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RESUMO:

O presente ensaio busca analisar o cendrio normativo relacionado com
juros e correcio de dividas trabalhistas da Fazenda Publica, especialmente
em precedentes do Tribunal Regional do Trabalho da 92 Regido. Diante
da frequente sucessao de normas e julgamentos do STF sobre atualizacio
e juros de dividas fazendarias, percebe-se a consolidacdo de disparidades
no Judiciario Trabalhista em relacio a outros ramos especializados na
matéria, levando a inseguranca juridica e prolongamento de disputas
juridicas, especialmente quando considerado que o referido ramo
judicante especializado nio detém a expertise sobre matéria fazendaria.
E nesse panorama que se identificam precedentes do Judicidrio
Trabalhista paranaense que denotam a figura de “juros desprivilegiados”,
correspondentes a situacdes de juros e correcio mais onerosos ao Poder
Puablico do que em relacio a atores privados.
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PALAVRAS-CHAVE:

Juros de mora; correcio monetéria; fazenda publica.

ABSTRACT:

This essay aims to analyze the regulatory framework concerning interest
and the adjustment of labor debts owed by state entities, particularly the
controversial precedents set by the Regional Labor Court of the State
of Parand, Brazil. Given the frequent succession of laws and Supreme
Federal Court (STF) rulings on the currency adjustment and interest rates
of public and labor debts, it is evident that the Brazilian Judiciary’s Labor
branch often fails to grasp the interplay of norms and legal interpretations
governing the matter. This leads to legal uncertainty and jurisprudential
disputes, especially considering that this specialized branch of the
Judiciary lacks expertise in matters involving state entities. It is within
this context that certain precedents from the Labor Judiciary in Parana
have been identified, revealing the concept of “unprivileged treatment,”
which refers to situations where interest rates and financial adjustments
are more burdensome for the Public Treasury than for private actors.

KEYWORDS:

Debt interest; monetary adjustment; public entities.

1. INTRODUCAO

A definicio de critérios de juros e correcio monetiria de
condenacdes judiciais, sejam tais dividas publicas ou privadas, é um
tema essencial para se cogitar a percepcio de uma seguranca juridica nas
relacdes processuais e se buscar um processo judicial célere e voltado a
efetiva busca e preservacio de bens juridicos.

Coincidentemente, tal definicio, na legislacio brasileira,
evidencia-se fugaz e tipicamente laconica. Em outras palavras, sio
frequentesas mudancaslegislativassobre o assunto, nio raroacompanhadas
de uma caréncia de boa pratica no campo da redacio legislativa, abrindo
espaco para uma miriade de lacunas a serem preenchidas posteriormente.
Na mesma medida, legislador e julgador comumente se olvidam de
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concatenar a legislacio para garantir uma coesio e integracio ao tema,
que segue fragmentado e 4 mercé do entendimento de cada julgador.

Resultado inexoravel dessa conjuncio de fatores é um panorama
processual onde questionamentos simples e objetivos como: “qual taxa
Selic utilizar, a Simples ou Receita Federal?”, “qual o termo inicial dos
juros de mora nas condenacdes!”, “qual indice de precos utilizar para
recompor a perda do valor da moeda em determinado periodo!” ou
“qual a taxa de juros para certo periodo de mora!” passam a protagonizar
embates processuais que podem perdurar anos, enquanto o interesse
subjacente segue nos bastidores.

Nesse contexto, nio sé se vislumbra um teratologico acervo de
demandas, motivadas exclusivamente por lacunas em uma legislacio mal
escrita ou entendimentos vinculantes também carentes de uma redacio
cuidadosa, mas também a instrumentalizacio desta situacio para tornar
o prolongamento do processo um investimento mais vantajoso do que a
grande maioria das oportunidades apresentadas no mercado financeiro.
Nesse ponto, ¢ pertinente o mergulho em uma critica sobre as recentes
escolhas legislativas adotadas pelo Congresso Nacional e como elas
habilitam um estado de permanente litigincia.

Isso é especialmente preocupante quando adentramos a seara
do interesse publico representado em Juizo. De fato, além da evidente
inferéncia quanto a permanéncia de uma situacio indesejada de enorme
dispéndio de labor humano necessirio para mover uma maquina
processante de milhares de demandas cuja controvérsia remanescente
diz respeito a juros e correcio monetaria, nio se pode olvidar que o
prolongamento de discussoes judiciais implica prejuizo ao contribuinte e
a sociedade também pelo proprio crescimento vegetativo das dividas em
decorréncia da morosidade do processamento das demandas.

Outrossim, o cenario impde a advocacia publica dificeis
ponderacdes estratégicas, tendo em vista a crescente tonica da
reducdo de litigiosidade e foco em demandas de impacto mais
relevante, tendo em vista o numero reduzido de profissionais que
lidam com um volume exponencialmente crescente de demandas,
tornando necessario estabelecer um racionamento do uso desses
recursos humanos. Apesar de, pragmaticamente, emergirem decisdes
relativamente objetivas para esse percalco, inclusive mais econdmicas
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ao interesse publico, passa-se a tolerar, pela conveniéncia financeira,
entendimentos equivocados e injustos.

Para exemplificar esse ponto em particular, este ensaio traz a tona
recentes precedentes oriundos do Tribunal Regional do Trabalho da 92
Regido, que, na interpretacio criativa da sucessdo de normas sobre juros
e correcdo aplicaveis as dividas fazendarias ndo tributérias, criou uma
espécie de tratamento “desprivilegiado” da Fazenda Publica, no sentido
de que entes publicos, em determinadas circunstincias, passam a ter
tratamento juridico mais penoso do que a prépria iniciativa privada, indo
frontalmente de encontro ao longevo entendimento de que o interesse
publico em juizo deve ter tratamento privilegiado, por representar
imediata ou indiretamente os interesses da Sociedade.

Unindo isso a ja mencionada instrumentalizacio da prolongacio
do processo e da mora no julgamento de recursos como forma de maximizar
O retorno econdmico, mesmo sem perspectiva ou até mesmo interesse
de qualquer reforma em grau superior, tem-se um fomento financeiro a
litigiosidade contra a Fazenda e um especial estimulo ao prolongamento
artificial dos litigios.

Esse cenario ratifica a retidio de decisdes do STF que, aos
poucos no curso dos anos, vem retirando do escopo de competéncia
da Justica do Trabalho a apreciacio de causas que envolvem a Fazenda
Publica, como verse-d adiante, deixando tais matérias para ramos da
Justica especializados em litigios que envolvem entes publicos, situacio
salutar para a observancia da axiologia inerente a resolucio de conflitos
que envolvem a coisa publica.

2. JUROS DE MORA E CORRECAO DAS DIiVIDAS
FAZENDARIAS NAO TRIBUTARIAS NA JUSTICA DO
TRABALHO

Tepedino e Viégas (2017) nos auxiliam a relembrar a nocio de
juros de mora:

Os juros de mora associam-se, em regra, d responsabilidade
civil, na medida em que compéem a indenizacdo devida
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pela privacdo do capital correspondente ao descumprimento
de dever juridico — legal ou convencional. (TEPEDINO;
VIEGAS, 2017, p. 57).

As normas gerais de juros de mora no ordenamento
juridico brasileiro derivam do Titulo IV do Coédigo Civil, no
qual trata do inadimplemento das obrigacdes. Juros representam,
assim, a indenizacdo pelo periodo de inadimpléncia, pela mora no
cumprimento da prestacio devida, representando um acréscimo
sobre o que originalmente era devido.

A atualizacio ou correcio monetdria, a seu turno, exerce papel
diverso:

E certo que a correcdo ou atualizacdo monetdria ndo se
confunde com os juros.

A correcdo - ou atualizacdo - monetdria ndo é um “plus’, um
“algo a mais’, mas simples manutencdo do poder de compra
da moeda pela aplicacio de um percentual que espelha a
variacdo relativa dos precos nominais de produtos e servicos

na economia (SCAVONE JUNIOR, 2023, p. 84).

E de se relembrar que a propria verificacio da perda do valor
das coisas em virtude dos processos inflaciondrios possui metodologias
diversas em orgaos verificadores diversos e mesmo na existéncia de indices
especificamente focados no custo de vida do cidaddo, ndo raro outros
indices sdo utilizados:

Salienta-se que a mensuracio da inflacdo é realizada por
diversas instituicoes, como o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), divulgando os indices de preco, como o
Indice de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA). Logo, nossa
legislacdo e, consequentemente, os operadores do Direito,
quando necessdrio, deveriam valer-se dos indices de preco para
efetuar a atualizacdo monetdria, o que nem sempre ocorre

(BURG; NISHI, 2021, p. 165).
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Em suma, pela atualizacdo busca-se evitar que se receba coisa
menor do que é devida, tendo em vista a paulatina perda do aspecto
financeiro de certa prestacio.

Juros e correcdo, naturalmente, incidem sobre as dividas de
entes publicos, sendo o Brasil um pais prolifico na edicio de normas que
regulam o assunto, nem sempre munidas de uma coesio precisa.

De uma forma geral, os indices de juros e correcio aplicaveis a
Fazenda Publica variam de acordo com a origem da condenacio.

Em caso de condenacio subsidiaria, a jurisprudéncia
consolidou-se no sentido de que ¢ devida a aplicacio dos mesmos
pardmetros aplicaveis ao devedor principal, que usualmente é uma pessoa
de direito privado. Incidem, portanto, os indices da iniciativa privada,
conforme pardmetros fixados mais recentemente pelo STF nas Acoes
Declaratorias de Constitucionalidade 58 e 59, ajuizadas, respectivamente,
pela Confederacio Nacional do Sistema Financeiro (Consif) e pela
Confederacio Nacional da Tecnologia da Informacio e Comunicacio
(Contic) e outras duas entidades de classe, e nas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs) 5867 e 6021, da Associacio Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra).

Mais importantes para o escopo deste ensaio, entretanto, sio os
pardmetros fixados para as condenacdes de entes publicos e equiparados
quando devedores principais, que normalmente envolvem demandas de
empregados publicos.

Nesse sentido, um pontapé pode ser fornecido pela Orientacio
Jurisprudencial n° 7, do Tribunal Superior do Trabalho:

JUROS DE MORA. CONDENACAO DA FAZENDA
PUBLICA.

I - Nas condenacdes impostas a Fazenda Priblica, incidem
juros de mora segundo os seguintes critérios:

a) 1% (um por cento) ao més, até agosto de 2001, nos termos
do§ I°odo art. 39 da Lein.>8.177, de 01.03.1991;

b) 0,5% (meio por cento) ao més, de setembro de 2001 a
junho de 2009, conforme determina o art. 1°F da Lei n°
9.494, de 10.09.1997, introduzido pela Medida Proviséria
n° 2.180-35, de 24.08.2001.



213

11 - A partir de 30 de junho de 2009, atualizam-se os débitos
trabalhistas da Fazenda Publica, mediante a incidéncia
dos indices oficiais de remuneracdo bdsica e juros aplicados

a caderneta de poupanca, por forca do art. 5° da Lei n.°

11.960, de 29.06.2009.

Em acréscimo a estes parimetros de juros, aplicam-se, até o
advento da Emenda Constitucional n° 113/2021, uma sucessio de
pardmetros iniciada pela Taxa Referencial até 25/03/2015, com base no

art. 39, da Lei n° 8.177/91, e art. 15, da Lei n° 10.192/01:

Lei n° 8.177/91, Art. 39: Os débitos trabalhistas de
qualquer natureza, quando ndo satisfeitos pelo empregador nas
épocas préprias assim definidas em lei, acordo ou convencdo
coletiva, sentenca normativa ou cldusula contratual sofrerdo
juros de mora equivalentes @ TRD acumulada no periodo
compreendido entre a data de vencimento da obrigacdo e o
seu efetivo pagamento.

Lein°10.192/01, Art. 15: Permanecem emwigor as disposicoes
legais relativas a correcdo monetdria de débitos trabalhistas,
de débitos resultantes de decisdo judicial, de débitos relativos
a ressarcimento em virtude de inadimplemento de obrigacées
contratuais e do passivo de empresas e instituicdes sob os
regimes de concordata, faléncia, intervencdo e liquidacdo
extrajudicial.

Entre 26/03/2015 e 10/11/2017, aplica-se o IPCA-E, conforme
entendimento jurisprudencial consolidado no Tribunal Superior do
Trabalho, notadamente nos embargos de declaracio na arguicio de
inconstitucionalidade n° 0000479-60.2011.5.04.0231, em que foi
declarada a inconstitucionalidade do art. 39 da Lei n° 8.177/1991, com
efeitos a partir de 25/3/2015.

Em 11/11/2017 entra em vigor o Art. 879, §7°, da CLT, incluido
pela Lei n° 13.467/2017, estabelecendo a atualizacdo com base na Taxa
Referencial novamente:
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CLT, art. 879, §7°: A atualizacdo dos créditos decorrentes
de condenacdo judicial serd feita pela Taxa Referencial (TR),
divulgada pelo Banco Central do Brasil, conforme a Lei no

8.177, de 1o de marco de 1991.

A validade dessa norma, entretanto, foi questionada nas Ac¢oes
Declaratérias de Constitucionalidade 58 e 59 e nas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade 5867 e 6021, vindo o STF a, de fato, declarar
a inconstitucionalidade delas para a iniciativa privada, passando a
estabelecer a incidéncia do IPCA-E para a fase extrajudicial e da SELIC
para a fase judicial do conflito.

Ocorre que o Supremo Tribunal excluiu os entes publicos desta
decisio, como se pode ler na ementa do julgado:

3. A indevida utilizacdo do IPCA-E pela jurisprudéncia do
Tribunal Superior do Trabalho (TST) tornou-se confusa ao
ponto de se imaginar que, diante da inaplicabilidade da TR,
o uso daquele indice seria a tinica consequéncia possivel. A
solucdo da Corte Superior Trabalhista, todavia, lastreia-se em
uma indevida equiparacdo da natureza do crédito trabalhista
com o crédito assumido em face da Fazenda Publica, o qual
estd submetido a regime juridico préprio da Lei 9.494,/1997,
com as alteracdes promovidas pela Lei 11.960,/2009.

[.]

5. Confere-se interpretacdo conforme a Constituicdo ao art.
879, §7°, ¢ ao art. 899, §4°, da CLT, na redacdo dada pela
Lei 13.467, de 2017, definindo-se que, até que sobrevenha
solucdo legislativa, deverdo ser aplicados a atualizacdo dos
créditos decorrentes de condenacdo judicial e a correcdo dos
depésitos recursais em contas judiciais na Justica do Trabalho
os mesmos indices de correcdo monetdria e de juros vigentes
para as hipéteses de condenacdes civeis em geral (art. 406 do
Cédigo Civil), a excecdo das dividas da Fazenda Priblica que
possui regramento especifico (art. 1°-F da Lei 9.494,/1997,
com a redacdo dada pela Lei 11.960,/2009), com a exegese



215

conferida por esta Corte na ADI 4.357, ADI 4.425, ADI
5.348 ¢ no RE 870.947-RG (tema 810).

Ha4, portanto, uma certa lacuna em relacio aos critérios de
atualizacdo antes do advento da Emenda Constitucional n° 113. Essa
lacuna pode ser resolvida tanto pela permanéncia da aplicacio do art. 879,
§7°, da CLT, eis que as decisdes do STF nio atingem as dividas dos entes
publicos, ou pela adocio do IPCA-E, conforme Tema 810 (RE 870.947),
do STF, onde anteriormente se reconheceu a inaplicabilidade da TR.
Esta segunda possibilidade angariou mais tracio na jurisprudéncia.

A partir de 9 de dezembro de 2021 a questio de juros e correcdo
da condenacio fazendéria fica ligeiramente mais objetiva, com a vigéncia
da Emenda Constitucional n° 113, que, de forma salutar, finalmente
estabelece critérios amplos e gerais para todos os cendrios apliciveis
(incluindo a Justica do Trabalho):

Art. 3° Nas discussoes e nas condenacées que envolvam a
Fazenda Priblica, independentemente de sua natureza e para
fins de atualizacdo monetdria, de remuneracdo do capital e
de compensacdo da mora, inclusive do precatério, haverd a
incidéncia, uma vinica veg, até o efetivo pagamento, do indice
da taxa referencial do Sistema Especial de Liquidacdo e de
Custédia (Selic), acumulado mensalmente.

No ambito do Tribunal Regional do Trabalho da 9= Regiio, foi
editada a Orientacio Jurisprudencial n° 29, 11, de sua Secdo Especializada
para tentar costurar a sucessio normativa:

I - Juros aplicdveis. As condenacées de débitos trabalhistas
da Fazenda Publica, incide o IPCA-e como indice para a
atualizacdo monetdria e taxa de juros na forma estabelecida
pela OJ 7 do Pleno do C. TST (1% até agosto de 2001; 0,5%
de setembro de 2001 a junho de 2009; e aqueles aplicados a
caderneta de poupanca a partir de 30 de junho de 2009) até
09/12/2021, quando, conforme Emenda Constitucional n°
113 (09/12/2021), passa a ser aplicada a taxa SELIC.
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De uma forma geral, verifica-se que, a primeira vista, a
matéria é razoavelmente objetiva, contudo, na aplicacio pratica desses
entendimentos, identificam-se situacoes andmalas nas lacunas.

Uma dessas lacunas trata do computo de juros de mora em
periodo extrajudicial.

3. JUROS “DESPRIVILEGIADOS”

Até o advento da Emenda Constitucional n° 113, pode-se dizer
que as entidades publicas e equiparadas gozam do computo de juros
privilegiados, na forma do art. 1°-F, da Lei n° 9.494/97. Inicialmente
por forca desta lei, os juros eram limitados até 6% ao ano (enquanto
para os demais devedores incidiam juros de 12% ao ano) e, a partir da
Lei n° 11.960/09, estes juros corresponderiam aos indices oficiais de
remuneracio bésica e juros aplicados a caderneta de poupanca.

A remuneracio de juros da caderneta de poupanca, a seu turno,

é regulada pelo art. 12, da Lei n° 8.177/91:

Art. 12. Em cada periodo de rendimento, os depésitos de
poupancga serdo remunerados:

I - como remuneracdo adicional, por juros de:

a) 0,5% (cinco décimos por cento) ao més, enquanto a meta
da taxa Selic ao ano, definida pelo Banco Central do Brasil,
for superior a 8,5% (oito inteiros e cinco décimos por cento);
ou

b) 70% (setenta por cento) da meta da taxa Selic ao ano,
definida pelo Banco Central do Brasil, mensalizada, vigente
na data de inicio do periodo de rendimento, nos demais casos.

Dessa forma, os juros incidentes sobre as dividas dos entes
publicos sempre tendiam a ser consideravelmente inferiores aos da
iniciativa privada.

Essa benesse, de certa forma, se insere no contexto normativo
de tratamento privilegiado da Fazenda em juizo, tendo em vista que as
dividas destes entes publicos sdo, em ultima instancia, dividas da prépria
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coletividade, e a presenca em juizo destes entes, igualmente, representaria a
defesa de interesses dessa mesma coletividade, mesmo que indiretamente.
Exemplos desse tratamento se veem na prépria forma de
pagamento das dividas, por meio de precatérios na forma do art. 100,
da Constituicdo, ou até mesmo no fato de que sequer correm juros em
grande periodo de tramite do precatorio, como aponta a doutrina:

A respeito, cumpre ressaltar que, apds muita polémica e
discussdo na doutrina e na jurisprudéncia, prevalece hoje o
firme entendimento de que ndo sdo devidos juros de mora no
periodo compreendido entre a homologacdo dos cdlculos de
execucdo e a expedicdo do precatério. O Supremo Tribunal
Federal editou em 2009 a Simula Vinculante n. 17,
rechacando por completo essa ideia. (PEIXOTO; PEIXOTO,
2018, p. 91)

A isso se soma, evidentemente, todo um complexo de normas
que privilegiam a propria atuacio dos entes publicos na persecucio de
interesses publicos: os prazos judiciais diferenciados, a forma de intimaciao
pessoal, a impenhorabilidade de seus bens etc.

Tudo isso parece compor um panorama cuja principiologia
aponta para a supremacia e indisponibilidade do interesse publico,
apesar de existirem questionamentos lancados pela doutrina sobre
tais principios:

A supremacia do interesse priblico é interpretada no sentido
de superioridade sobre os demais interesses existentes em
sociedade. Os interesses privados ndo poderiam prevalecer
sobre o interesse publico. A indisponibilidade indicaria a
impossibilidade de sacrificio ou transigéncia quanto ao
interesse publico, configurando-se como uma decorréncia de
sua supremacia.

Para os defensores desse entendimento, a supremacia e a
indisponibilidade do interesse piblico vinculam-se diretamente
ao principio da Republica, que impde a dissociacdo entre a
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titularidade e a promocdo do interesse priblico (JUSTEN
FILHO, 2014, p. 150).

Autores como Medauar (2018) tecem criticas ao principio,
alegando que, com a Constituicio de 1988, a tonica dos direitos
fundamentais, notadamente particulares, tornaria ultrapassada a nocio
de supremacia a priori, sendo necessaria de qualquer forma a aplicacio da
técnica de ponderacio de interesses.

Independentemente da visio adotada, a situacio dos juros
de mora das dividas fazendarias, na ponderacio de interesses juridicos
ou em uma visio aprioristica, parece resultar na mesma conclusio,
amparada constitucionalmente: de que seria possivel estabelecer
critérios privilegiados aos entes publicos no pagamento de suas dividas,
situacdo que ja ¢ vislumbrada na propria Carta ao estabelecer forma de
pagamento mais vantajosa, com incidéncia inclusive de um periodo de
graca. Ndo se poderia razoavelmente dizer, assim, que o pagamento de
juros um pouco menores do que os usualmente recebidos seria uma
violacdo desproporcional ao direito de propriedade, tendo em vista que
a ponderacio de interesses envolveria apenas pretensdes pecuniarias
fungiveis, e nio grande conflito entre direitos mais proeminentes que
usualmente justificam maiores relativizacoes.

Assim, até o advento da Emenda Constitucional 113, havia esse
tratamento privilegiado no que diz respeito ao pagamento de juros de
mora por dividas proprias. Com a mudanca constitucional, aproxima-se
a divida publica da privada, com a incidéncia da taxa Selic, por mais que
essa Ndo seja tecnicamente uma taxa voltada a recomposicio de precos ou
compensacio de mora.

Contudo, uma aparente lacuna (ou falta de sistematizacdo mais
explicita) na legislacio sobre o termo inicial dos juros de mora tem gerado
situacdes peculiares, notadamente vista em certos julgados do Tribunal
Regional do Trabalho da 92 Regiao. Outrossim, a situacio emerge também
como decorréncia de uma falta de compreensio dos conceitos bésicos
de vigéncia da lei e de incidéncia da lei, especialmente em virtude da
edicio da Emenda Constitucional n° 113, cuja vigéncia se iniciou em 9

de dezembro de 2021.
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Em resumo, o Tribunal Regional do Trabalho da 92 Regido
tem entendido que a partir de tal marco de vigéncia, contam-se os juros
moratorios e correcio pela SELIC, independentemente do momento
em que o processo foi ajuizado. Isso faz com que demandas ajuizadas
anos apds tenham correcio e juros pela SELIC em periodos extrajudiciais
contra a Fazenda Publica.

Isso pode ser visto de forma explicita nos fundamentos do
acérdio em embargos de declaracio na Reclamacio Trabalhista ne

0000458-13.2023.5.09.0009:

Os destaques acima feitos sdo demonstrativos da andlise
da questdo por esta E. Turma ao definir os pardmetros e as
balizas atinentes aos juros incidentes sobre as verbas devidas
a parte reclamante.

Uma vez que se determinou “a apuracio de juros
moratérios na forma da OJ n° 7 do Pleno do C. TST (e do
art. 1°-F da Lei n° 9.494/97) até 08/12/2021 e a incidéncia
unicamente da taxa Selic a partir de 09/12/2021 (inclusive),
nos termos do artigo 3° da EC n° 113/2021” e tendo a
presente demanda sido ajuizada em 16/05/2023, nao
restam duvidas de que, quanto a fase pré-judicial, devem
ser adotados os mencionados indices, observadas as balizas
temporais supra postas. [...] (TRT DA 9+ REGIAO. 7¢
TURMA. PROCESSO n° 0000458-13.2023.5.09.0009.
RELATORA: ROSEMARIE DIEDRICHS PIMPAO.
Divulgado e publicado: 17 de maio de 2024).

Este acérdio ¢ especialmente elucidativo porque, fugindo a regra
da motivacio das decisdes judiciais sobre a questio no Regional, neste
caso houve efetiva apreciacio frontal da temdtica, enquanto sdo comuns
entendimentos evasivos que se resumem a apontar a aplicacio da Emenda
Constitucional n° 113, furtando-se a se manifestar sobre o ponto nodal
da controvérsia sobre o termo inicial dos juros ou sobre sua incidéncia em
periodo extrajudicial.

O entendimento ¢ ratificado em outros precedentes do Regional
paranaense, em multiplas Turmas, por exemplo: RemNecRO 0000266-
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55.2023.5.09.3671, 4 Turma, Relator Des. Ricardo Tadeu Marques
da Fonseca; ROT 0000587-29.2023.5.09.0652, 12 Turma, Relator Des.
Edmilson Antonio De Lima; ROT 0000264-85.2023.5.09.3671, 52
Turma, Relator Luiz Eduardo Gunther.

Contudo, a vigéncia da Emenda Constitucional n° 113 nio
se confunde com sua hipotese de incidéncia. Vigéncia, relembra Caio
Mario (2017, p. 41) “¢ o periodo em que a norma produz seus efeitos, ou
seja, esta em vigor.”. Ou seja, a norma existe e esta em vigor, devendo o
operador juridico averiguar se, em cada caso concreto, ela incidird ou nio.

No caso da Emenda Constitucional n° 113, é evidente que ela
esta em vigor desde 9 de dezembro de 2021, mas sua incidéncia para
periodo pré-judicial nio é prevista no seu texto, sendo, portanto, uma
integracio estabelecida pelo Judicidrio Trabalhista paranaense.

Essa proposta de integracio, contudo, contrasta com todo um
complexo de normas gerais e especificas relativas aos entes fazenddrios,
razio pela qual se pode concluir pelo seu equivoco.

O art. 240, do Coédigo de Processo Civil, determina:

Art. 240. A citacdo vdlida, ainda quando ordenada por juizo
incompetente, indug litispendéncia, torna litigiosa a coisa e
constitui em mora o devedor, ressalvado o disposto nos arts.

397 e 398 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Ciwil)

J4 o art. 405, do Codigo Civil, assevera claramente: “Contam-se
os juros de mora desde a citacdo inicial.”.
A CLT, a seu turno, determina:

Art. 883 - Ndo pagando o executado, nem garantindo a
execucdo, seguir-se-d penhora dos bens, tantos quantos bastem
ao pagamento da importancia da condenacdo, acrescida de
custas e juros de mora, sendo estes, em qualquer caso, devidos
a partir da data em que for ajuizada a reclamacdo inicial.

Entrando na seara de normas especificas da Fazenda, a propria
Emenda Constitucional 113 (assim como o art. 1°-F, da Lei n° 9.494/97)
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nio prevé explicitamente o computo de seus juros antes do ajuizamento
da acdo ou citacio. Ambas as normas deixam claro que seu ambito de
incidéncia ¢ o das “discussdes e nas condenacoes que envolvam a Fazenda
Puablica”. Ou seja, tratam de juros e correcio relativos a processos judiciais,
devendo ser aplicados para o contexto judicial, e nio pré-judicial.

E nio se pode esquecer que o Superior Tribunal de Justica, em
julgamento de tema repetitivo, definiu:

O art. 1°F da Lei 9.494/97, com a redacdo da Lei
11.960/09, ndo modificou o termo a quo de incidéncia
dos juros moratérios sobre as obrigacdes iliquidas devidas
pela  Administracdo ao servidor publico, aplicando-se,
consequentemente, as regras constantes dos arts. 219 do CPC
e 405 do Cédigo Civil, os quais estabelecem a citacdo como
marco inicial da referida verba.

O entendimento do STJ ¢ particularmente pertinente, tendo
em vista o papel de uniformizacio e interpretacio da legislacio federal
infraconstitucional exercida pela Corte. A pertinéncia tematica e expertise
da Justica Comum sobre a matéria fazendéria, ademais, deve servir de
guia para ramos do Judiciario especializados em outros temas, como a
Justica do Trabalho.

Vé-se, portanto, que todo o sistema normativo e jurisprudencial
aponta para a impossibilidade de cobranca de juros pré-judiciais em face
da Fazenda Publica. Contudo, o Regional paranaense vem consolidando
uma jurisprudéncia que vai de encontro a esses parimetros legais e
consolidados na Justica Comum.

E nesse contexto que vemos o que se poderia chamar de “juros
desprivilegiados”, um tratamento mais oneroso aos entes fazenddrios do
que aos atores particulares.

Com efeito, no momento que o TRT da 92 Regido estabelece
que, contra a Fazenda Publica, pode-se contar juros e correcio da Selic
no periodo pré-judicial, ele estabelece tratamento mais gravoso que o
aplicado aos atores privados.

De fato, com o julgamento das Acdes Declaratorias de
Constitucionalidade 58 € 59, e das A¢cdes Diretas de Inconstitucionalidade
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5867 ¢ 6021, ficou consolidado que as dividas trabalhistas privadas passam
a ser corrigidas pelo IPCA-E e com juros TRD desde o vencimento até
o ajuizamento da reclamacio. A partir de entio, incide apenas a SELIC.

Para o periodo pré-judicial, a Fazenda pagaria, entio, SELIC, que
acumulou 14,43% em 2024, enquanto o particular pagaria [PCA-E, que
acumulou 4.71% em 2024, adicionado de juros pela TRD, que acumulou
0,81% em 2024.

Com base nesses dados, percebe-se como passa a ser desfavoravel
o tratamento de juros e correcio aplicados a Fazenda Publica nos
precedentes do Tribunal Regional do Trabalho da 92 Regido, em virtude
da aplicacdo de juros “desprivilegiados”.

Considerando a prescricio quinquenal sobre parcelas vencidas,
vé-se, portanto, um verdadeiro incentivo a perseguicio dessa tese em
juizo pelos reclamantes. Com os patamares atuais da taxa Selic, ademais,
também ¢ incentivada a prolongacio do processo ao maximo possivel,
tendo em vista que a mera incidéncia da taxa Selic é superior a quase
todos os investimentos de renda fixa no Brasil. Com efeito, a poupanca
nio passa de 70% da meta da Taxa Selic, como visto na Lei n° 8.177/91,
as letras de cAmbio de bancos brasileiros, que tendem a pagar entre 90%
e 95% do CDI, que ¢ ligeiramente inferior 2 meta da Taxa Selic. Ou seja,
prolongar o processo torna-se uma opc¢do financeiramente atrativa, pelo
menos em periodos de alta da Taxa Selic.

4. CONCLUSAO

A anilise do panorama desenhado nos tépicos deste breve ensaio
traz A tona questionamentos sobre como a jurisprudéncia e o exercicio
legiferante podem fomentar a litigiosidade no Brasil, especialmente
por meio da edicio de leis lacunosas sobre temas que necessitam de
objetividade, como ¢ o caso dos juros e da correcio monetéria das dividas
dos entes publicos.

Na falta de um complexo normativo coeso, vislumbram-se
situacoes como as ji narradas, com precedentes judiciais da Justica
do Trabalho que conflitam diretamente com toda a principiologia da
Fazenda em juizo, contrariando, também, entendimentos consolidados
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de ramos do Judiciario que de fato detém especialidade na analise da
legislacao ndo trabalhista.

Contudo, se por um lado vé-se uma espécie de celeuma juridica
e normativa corrente, por outro vé-se que a curtos passos legisladores
e Supremo vém tentando se direcionar para um futuro de menor
inseguranca juridica.

Isso se vé na propria Emenda Constitucional n° 113, que
finalmente tende a simplificar a atualizacio das dividas e afastar a aplicacio
h4 muito controversa da taxa referencial. Isso também ¢é observado nas
iniciativas do Supremo Tribunal Federal de retirar da competéncia da
Justica do Trabalho matérias que sdo alheias a sua especializacio, como
o julgamento de demandas de empregados publicos que tratam de
beneficios administrativos (Recurso Extraordinario n° 1.288.440). Tal
tendéncia também ¢ encontrada no resultado do julgamento do Recurso
Extraordinario n° 1.298.647 (Tema 1118), onde o STF decidiu que a
condenacio de ente publico na terceirizacio depende de prova de desidia
cujo 6nus é do reclamante, sugerindo que nio se pode aplicar a logica das
relacoes privadas a processos que envolvem pessoas de direito publico.

Assim, pode-se concluir que ha augurios da paulatina mitigacio
da inseguranca juridica hoje vivenciada, por mais que, por certo tempo,
haja percalcos como os identificados neste ensaio.

5. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. [Consolidacio das Leis do Trabalho (1943)]. Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de
maio de 1943. Aprova a Consolidagio das Leis do Trabalho. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [1943]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del5452compilado.htm. Acesso em: 3 maio 2025.

______ . Lei n° 8.177, de 1° de marco de 1991. Estabelece regras para a desindexacio
da economia e d4 outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1991].
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8177.htm. Acesso em: 3
maio 2025.

______ . Lei n° 9.494, de 10 de setembro de 1997. Disciplina a aplicacio da tutela
antecipada contra a Fazenda Publica, altera a Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, e
d4 outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1997]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9494.htm. Acesso em: 3 maio 2025.

. Lei n° 10.192, de 14 de fevereiro de 2001. Dispoe sobre medidas



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

complementares ao Plano Real e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia

da Republica, [2001]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/
LEIS_2001/L10192.htm. Acesso em: 3 maio 2025.

______ . [Coédigo Civil (2002)]. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o
Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2002]. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406compilada.htm. Acesso em: 3 maio
2025.

______ . [Codigo de Processo Civil (2015)]. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015.
Codigo de Processo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2015]. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm.
Acesso em: 5 maio 2025.

BURG, Amanda Karolini; GONCALVES, Everton das Neves; NISHI, Lisandro Fin.
Atualizacio monetaria dos débitos judiciais da fazenda publica sob a perspectiva do
Supremo Tribunal Federal. Scientia Iuris, Londrina, v. 25, n. 1, p. 163-177, mar. 2021.
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed. Sio Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte: Forum,
2018.

PEIXOTO, Marco Aurélio Ventura; PEIXOTO, Renata Cortez Vieira. Fazenda Publica
e execucdo. Salvador: JusPodivm, 2018.

SCAVONE JUNIOR, Luiz Antonio. Contratos com previsio de atualizacio monetaria:
imprevisio, onerosidade excessiva e revisdo. In: SAAD, Martha Solange Scherer (org.).
Perspectivas, possibilidades e desafios do direito civil. Londrina: Editora Thoth,
2023.

TEPEDINO, Gustavo; VIEGAS, Francisco. Notas sobre o termo inicial dos juros de
mora e o artigo 407 do Cédigo Civil. Scientia Iuris, Londrina, v. 21, n. 1, p. 55-86,
mar. 2017.



225






Artigo

Anteprojeto, projeto basico e executivo: fronteiras técnicas

e legais nas contratacdes de obras
Preliminary, Basic and Executive Designs: Technical and Legal
Boundaries in Public Works Contracting

Hamilton Bonatto'



L Titulacdo académica:

Graduacaes: (1) Engenharia Civil, (2) Licenciatura em Ciéncias (3) Matemdtica Plena e (4)
Direito

Especializacées: (1) Direito Constitucional, (2) Construcées de Obras Priblicas; (3) Advocacia
Publica; (4) Etica e Educacdo.

Mestrado: Planejamento e Governanca Piiblica.

Aftiliacdo Institucional:

Procuradoria Geral do Estado do Parand;

Procurador do Estado lotado na Procuradoria Consultiva de Obras e Servicos de Engenharia —
PCO/PGE;

Curitiba, Parand, Brasil



229

BMARTIGO .09

RESUMO:

O presente artigo analisa, sob a perspectiva juridica e técnica, a distincio
entre anteprojeto, projeto bdsico e projeto executivo na contratacio
de obras e servicos de engenharia, conforme disciplinado pela Lei n°
14.133/2021 e pelas orientacoes técnicas do Instituto Brasileiro de
Auditoria de Obras Publicas - IBRAOP. Parte-se do entendimento de que
esses instrumentos constituem um encadeamento funcional e normativo
de fundamental importancia a boa governanca publica. O estudo delimita
as fronteiras conceituais e operacionais entre cada fase, com especial
énfase nas implicacoes juridicas de sua ma elaboracio ou sobreposicio, e
explora suas aplicacoes praticas em diferentes tipologias de obras publicas
(edificacoes, rodoviarias e sistemas de saneamento). A partir disso, propoe
diretrizes objetivas de planejamento e verificacio, orientadas a integridade
contratual, a alocacio racional de riscos e a eficiéncia da execucdo.
Conclui-se que a compreensio e o respeito as funcdes especificas de cada
projeto sio condicdes indispensaveis a contratacio publica responsavel.
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PALAVRAS-CHAVE:
Contratacoes publicas. Obras e servicos de engenharia. Anteprojeto.
Projeto basico. Projeto executivo. Planejamento. Lei n° 14.133/2021.

ABSTRACT:

This article examines the legal and technical distinctions between the
preliminarydesign (anteprojeto), basic design (projeto basico), and executive
design (projeto executivo) within the context of public procurement of
works and engineering services under Brazil's Law No. 14.133/2021.
Based on the guidelines of the Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras
Publicas (IBRAOP), the research argues that these project levels constitute
a progressive and interdependent planning structure essential to legal
certainty, efficiency, and good public governance. The study defines the
conceptual and functional boundaries of each project stage, highlights the
legal consequences of misalignment or omission, and analyzes practical
applications across different types of public infrastructure (buildings,
roads, and sanitation systems). It proposes objective planning and control
guidelines aimed at ensuring contractual integrity, risk allocation, and
execution quality. The article concludes that respecting the distinct
functions of each project level is fundamental to the responsible and
efficient procurement of public works.

KEYWORDS:
Public procurement. Engineering works. Preliminary design. Basic design.

Executive design. Planning. Law No. 14.133/2021.

1. INTRODUCAO

A distincdo entre anteprojeto, projeto basico e projeto executivo,
embora disciplinada de forma expressa na Lei n° 14.133/2021, ainda
¢ um dos pontos mais controversos e mal compreendidos no ambito
das contratacoes publicas de obras e servicos de engenharia. A confusio
entre esses instrumentos, muitas vezes tratados como sindnimos ou
sobrepostos, compromete a técnica contratual e, sobretudo, a seguranca
juridica do processo licitatorio, a boa governanca e a integridade da
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execucdo. Afinal, onde termina o anteprojeto e comeca o projeto
basico? Onde termina o projeto bésico e comeca o projeto executivo!
Pode o projeto executivo inovar em relacio ao projeto basico! E, mais
sensivelmente, como compatibilizar a liberdade técnica do contratado,
especialmente na contratacio integrada, com a necessidade de controle
e fiscalizacio da Administracdo?

A recorréncia de erros nesse campo demonstra que mais que um
problema meramente terminologico, trata-se de uma disfuncio estrutural
na forma como a Administracio Publica encara o planejamento da
contratacio. Projetos mal delineados, ou confundidos entre si, resultam
em aditivos desnecessarios, litigios contratuais, atraso na execucao
contratual, paralisacdes onerosas, prejuizo ao erario e, frequentemente,
responsabilizacdes administrativas.

A Lein° 14.133/2021, em seus incisos XXIV, XXV e XXVI do
art. 6°, define respectivamente o anteprojeto, o projeto basico e o projeto
executivo, e institui uma nova racionalidade para a fase preparatéria da
licitacdo. Soma-se a isso o conjunto de orientacoes técnicas do Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas - IBRAOP!, em especial a
OT-IBR 006/2016 (anteprojeto)?, a OT-IBR 001/2006 (projeto basico)’
e a OT-IBR 008/2020 (projeto executivo)*, amplamente adotadas por
orgaos de controle como referéncias técnico-normativas para afericio da
regularidade dos instrumentos projetuais.

A luz desses documentos e do novo arcabouco normativo, o
presente artigo tem por objetivo construir uma linha de fronteira clara

L IBRAOP ¢ uma sociedade civil de direito privado sem fins lucrativos, de dmbito nacional,
formada por profissionais de engenharia, arquitetura e agronomia que atuam nos diversos
Tribunais de Contas na drea de auditoria de obras piiblicas.

2 IBRAOP - Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas. OT-IBR 006,/2016.
Disponivel em:  https://www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2016,/09/0OT_-_IBR_006-
2016-Vers%C3%A30-Definitiva-10-05-2017.pdf

3 IBRAOP - INSTITUTO BRASILEIRO DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS -OT
- IBR 001,/2006 — Projeto Bdsico. Disponivel em: https://www.ibraop.org.br/wp-content/
uploads/2013,/06/ orientacao_tecnica.pdf

4 IBRAOP - Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas. OT-IBR 008,/2020.
Disponivel em: https://www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2020/11/0T_
IBR_008_2020_projeto_executivo.pdf. Acesso em 10.maio.2025.
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entre as trés etapas: o anteprojeto, como elemento que define o “o qué”
deve ser contratado; o projeto bdsico, como a proposicio técnica que
define “o como” serd atingido esse resultado; e o projeto executivo, como
o desdobramento construtivo que torna possivel a execucio fisica da obra.
Essa logica ¢ particularmente sensivel na contratacio integrada, onde
a Administracio entrega ao mercado apenas o anteprojeto e confia ao
licitante a responsabilidade por desenvolver as demais etapas projetuais,
o que exige, da fase inicial, um nivel de precisio e responsabilidade
técnica redobrados.

O enfoque adotado recaird sobre as principais tipologias de
obras publicas, edificacdes, obras rodovidrias e sistemas de saneamento,
evidenciando, em cada uma, os limites e funcoes de cada nivel de projeto.
Também serdo exploradas as implicacoes juridicas e técnicas de uma m4
definicio dos instrumentos projetuais, com sugestdes de boas praticas
para assegurar a governanca contratual e o correto dimensionamento
dos riscos.

Esta é, portanto, uma reflexdo construida na encruzilhada entre
o direito administrativo e a engenharia civil e a arquitetura. Busca-se
costurar, com base em fundamentos legais, técnicos e operacionais, uma
compreensio integrada e pragmatica sobre os trés estdgios primordiais
do projeto de engenharia publica. Afinal, como ja se disse, a precisio de
um bom projeto nido se mede apenas pela régua, mas pela quantidade
de problemas que ele evita. E isso ndo comeca no canteiro de obras, mas
no planejamento.

2. FUNDAMENTOS LEGAIS E NORMATIVOS

A adequada distincio entre anteprojeto, projeto bésico e projeto
executivo ¢, nio ha duvidas, um procedimento técnico, mas, acima de
tudo, trata-se de uma exigéncia juridica de conformidade com a legislacdo
que rege as contratacdes publicas. A Lei n° 14.133/2021, ao substituir
o regime da Lei n° 8.666/1993, buscou corrigir distorcoes historicas e
conferir maior clareza aos conceitos que estruturam o planejamento da
contratacio de obras e servicos de engenharia. Nesse sentido, os incisos
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XXIV, XXV e XXVI do artigo 6° da nova lei consagram definicoes mais
completas e funcionalmente integradas ao ciclo contratual.

Segundo o inciso XXIV do art. 6° da Lei n° 14.133/2021,
anteprojeto ¢ o conjunto de elementos que compdem a concepcio inicial
da obra ou servico de engenharia, elaborado com base no Estudo Técnico
Preliminar- ETP, devendo conter subsidios suficientes para a caracterizacio
do objeto, a definicio do resultado pretendido pela Administracio e os
pardmetros de desempenho esperados. Nio se trata ainda de uma solucio
técnica definida, mas de um documento de planejamento estratégico que
delimita o “o qué” se deseja contratar, deixando em aberto o “como” se
atingira esse resultado. Em especial nos regimes de execucio contratual em
que o projeto bésico serd elaborado pela contratada, como na contratacio
integrada, o anteprojeto assume papel central, uma vez que se torna a
base técnica, funcional e juridica sobre a qual se assentam a formulacio
das propostas, o julgamento da licitacio e a posterior fiscalizacio do
cumprimento contratual. Sua elaboracio exige critérios de desempenho
claramente definidos, estimativas preliminares de custo e prazos, e o
mapeamento de restricoes legais, ambientais e operacionais que possam
impactar a solucio futura.

De acordo com o inciso XXV, projeto basico ¢ o conjunto de
elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisio adequado, para
definir e dimensionar a obra ou o servico a ser licitado. Deve ser elaborado
com base nos estudos técnicos preliminares e conter dados que assegurem
a viabilidade técnica, o tratamento dos impactos ambientais, a avaliacio
de custos, a definicio de métodos construtivos e o prazo de execucio.

Um projeto técnico deve ser suficientemente completo para
permitir julgamento objetivo das propostas, possibilitar a elaboracio de
um orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente ditos.

J4 o inciso XXVI define o projeto executivo como o conjunto de
elementos necessarios e suficientes a execucdo completa da obra. Ele deve
detalhar, com rigor técnico, as solucdes previstas no projeto bésico, sem o
poder de altera-las. A logica € que o projeto basico represente a proposicao
técnica aprovada pela Administracio, enquanto o projeto executivo seja a
sua traducio em instrucio de execucio, sem alterar as premissas definidas.
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Esse modelo é reforcado por normas técnicas e orientacoes
profissionais. A OT-IBR 006/2016, do IBRAOP, define o anteprojeto
como o conjunto de elementos técnicos e informacdes capazes de
caracterizar o resultado pretendido com a contratacdo, apresentando
requisitos de desempenho, justificativas técnicas, localizacio da
intervencio, diretrizes funcionais e estimativas preliminares de custo
e prazo. Essa orientacio ratifica o entendimento de que o anteprojeto
nio ¢ um documento meramente esquematico, e sim um instrumento
técnico que deve dar suporte a contratacio por desempenho,
especialmente nos regimes integrados.

Da mesma forma, a OT-IBR 001/2006 define o projeto basico
como aquele que deve estabelecer, com precisio, todas as caracteristicas,
dimensdes, especificacdes, quantidades, custos e prazos da obra, sendo
vedadas omissdes que comprometam sua completude.

Ja a OT-IBR 008/2020 delimita o projeto executivo como
o acréscimo de detalhes construtivos, métodos de execucio e
compatibilizacdes finais, expressamente proibindo a inclusio de novos
dimensionamentos, alteracoes de método ou redefinicdes de escopo.

As trés orientacdes técnicas sio amplamente reconhecidas por
Tribunais de Contas como critérios técnicos de referéncia, especialmente
por alinharem engenharia normativa, jurisprudéncia consolidada e
boas praticas publicas. Juntas, elas estabelecem um verdadeiro guia
metodologico para a estruturacio do planejamento contratual de obras
publicas, conferindo previsibilidade, responsabilidade e seguranca
juridica ao processo de contratacio.

Ainda no plano normativo, merece destaque a Decisio
Normativa n° 106/2015 do CONFEA’, que tipifica os diferentes niveis
de projeto e reforca que cada etapa tem funcdes e limites proprios. Soma-
se a isso o entendimento reiterado do Tribunal de Contas da Uniao -
TCU, segundo o qual o projeto basico deve ser suficientemente completo
para evitar que decisdes fundamentais sobre o empreendimento sejam

> CONFEA - Conselho Federal de Engenharia e Agronomia. Decisdo Normativa Ne
106, De 17 De Abril se 2015. Disponivel em: https://normativos.confea.org.br/Ementas/
Visualizar?id=56161. Acesso em 10.05.2025.
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postergadas para a fase de execucio. A Stimula 261 do Tribunal de
Contas da Unido, por exemplo, adverte que nas licitacdes de obras
e servicos de engenharia, ¢ imprescindivel a apresentacio de projeto
basico adequado e devidamente atualizado, entendido como aquele
que contenha todos os elementos necessarios a perfeita caracterizacio
da obra ou servico a ser contratado. Aquela Corte de Contas considera
pratica irregular a posterior revisio do projeto bésico ou a elaboracio
de projeto executivo que altere substancialmente o objeto inicialmente
definido, de modo a descaracteriza-lo ou transforma-lo em outro com
natureza e finalidade distintas®.

O regime da contratacdo integrada, por sua vez, embora traga
peculiaridades, nio invalida essa logica. Neste caso, o anteprojeto
define o resultado a ser entregue; o projeto basico, mesmo que
elaborado pelo contratado, deve ser suficientemente detalhado para
demonstrar como esse resultado serd alcancado, sendo, portanto,
elaborado e avaliado como condicdo para elaborar o projeto executivo
e, este, como condicido para o inicio da obra, ndo havendo ¢bice que
ele seja elaborado paulatinamente, porém, sempre antes da execucio da
respectiva parcela da obra.

‘Como se verifica, os fundamentos legais e normativos
apontam para uma distincdo que € tanto técnica quanto juridica. O
anteprojeto estabelece os resultados; o projeto basico determina como
se chegara a esses resultados; o projeto executivo detalha a forma como
serd executado. A observincia dessa estrutura é, além de uma exigéncia
técnica, um dever juridico da Administracdo, sob pena de nulidade do
certame e de responsabilizacio dos agentes envolvidos.

& BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Svimula 261. Disponivel em: https://pesquisa.
apps.tcu.gov.br/documento/sumula/licita%25C3%25A7%25C3%25A30/%2520%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMEROINT%2520desc/16/
sinonimos%2 53 Dtrue. Acesso em 10.maio.2025.

™ Legislacdo (Lei de Licitacées)

BRASIL. Leine 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitacées e Contratos Administrativos.
Brasilia, DF: Presidéncia da Repriblica, [2021]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_ 03/ _at02019-2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 10 maio 2025.
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3. O ANTEPROJETO: CONCEITO, FUNCAO E
CONTEUDO MINIMO

O anteprojeto é a peca técnica inaugural do planejamento de obras
publicas nas hipoteses em que a Administracio ndo define previamente a
solucdo final, mas orienta a contratacio com base no resultado esperado
da obra, conforme exige o §1° do art. 18 da Lei n° 14.133/2021 e de
maneira mais clara nas hipoteses de contratacio integrada (art. 46, §1°).
Trata-se, portanto, do instrumento responsavel por expressar o “o qué”
serd entregue, sem, contudo, antecipar “o como” isso ocorrera, este
reservado ao projeto basico e, posteriormente, ao executivo.

Conforme a OT-IBR 006,/2016, o anteprojeto é “o conjunto de
elementos técnicos e informacgdes que indicam a concepcio da solucdo de
engenharia a ser adotada, devendo apresentar o resultado pretendido com
o empreendimento, sem detalhamentos construtivos”. E, por assim dizer,
a ponte entre o Estudo Técnico Preliminar e o Projeto Basico, devendo
conter fundamentacio técnica suficiente para demonstrar a viabilidade
da obra, mas sem definir, por exemplo, sistemas construtivos, tracados
definitivos, calculos estruturais ou a escolha de materiais.

Nos termos da OT-IBR 006/2016, o anteprojeto de engenharia,
acompanhado dos estudos preliminares correspondentes, deve reunir
as condicoes de contorno, os requisitos técnicos e as informacdes
fundamentais que permitam a caracterizacio clara do objeto contratual
e uma visao global e estruturada do empreendimento. Trata-se de um
instrumento de planejamento que articula o resultado pretendido com
o contexto técnico, territorial, ambiental e juridico no qual se insere a
intervencio publica.

Esse documento deve conter, conforme o caso, o programa de
necessidades a ser atendido e o nivel de servico esperado da futura obra
ou servico; a identificacio dos terrenos envolvidos, inclusive quanto a
titularidade; e as condicdes minimas de solidez, seguranca, durabilidade
e prazo de entrega da obra. A concepc¢io adotada deve estar amparada
por levantamentos técnicos preliminares, geologicos, geotécnicos,
hidrologicos, topograficos, ambientais, sociais ou cadastrais, de modo a
conferir suporte técnico as diretrizes definidas.
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Deve-se apresentar desenhos preliminares que expressem a
concepcio adotada, bem como os pardmetros de adequacio ao interesse
publico, a racionalidade construtiva, aos aspectos ambientais e a
acessibilidade. Quando aplicavel, o anteprojeto também deve prever o
uso de produtos, servicos e tecnologias que contribuam para a economia
de energia e de recursos naturais, e indicar projetos anteriores, se houver,
que auxiliem a compreensio da solucio proposta.

A dimensio territorial e socioambiental do empreendimento
também deve estar contemplada, com a avaliacio do passivo ambiental,
o diagnodstico da area de influéncia, os possiveis impactos ambientais e
respectivas medidas mitigadoras ou compensatorias. Quando exigido,
devem constar ainda a avaliacio de impactos de vizinhanca e o estudo
de protecio do patrimonio historico, cultural, arqueoldgico e imaterial,
considerando tanto os efeitos diretos quanto os indiretos da obra.

O anteprojeto deve conter, também, um memorial descritivo da
obra, com a indicacio dos principais componentes construtivos e materiais
previstos, de modo a estabelecer padroes minimos de desempenho e
qualidade. Nos casos especificos, devem ser incluidos ainda o estudo
de trafego, quando se tratar de vias terrestres, e a compatibilidade com
o Plano Diretor e o Plano de Saneamento Basico, no caso de obras de
saneamento.

Nos regimes de contratacio integrada, o anteprojeto assume
um papel ainda mais estratégico, pois é ele quem define os limites do
objeto contratual. Como o projeto bésico sera elaborado pela contratada,
a Unica referéncia técnica disponivel para orientar a elaboracio da
proposta, o julgamento da licitacio e a posterior fiscalizacio sera o
anteprojeto. Por isso, sua consisténcia técnica, exatidiao informacional e
clareza nos parimetros de desempenho sio condicdes essenciais para o
sucesso contratual.

Tem sido um erro recorrente confundir o anteprojeto com
um pré-projeto grafico ou uma ideia arquitetdnica simplificada. O
anteprojeto, na forma da OT-IBR 006/2016, nio é um croqui, mas,
sim, um documento técnico estruturado, compativel com a exigéncia de
garantir isonomia entre os licitantes e proteger a Administracio contra
solucdes inadequadas ou propostas inexequiveis.
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Um anteprojeto mal elaborado ¢ um risco institucional que
compromete todo o regime de execucdo integrada. Se ele for omisso,
impreciso ou ambiguo, a contratada poderd apresentar solucoes
desconectadas das necessidades reais da Administracio, dificultando a
fiscalizacdo e potencializando litigios. Nesse cendrio, o vicio nio estd na
execucdo, mas na origem da contratacio.

Consequentemente, o anteprojeto ¢ a fundacio do
planejamento nas contratacdes orientadas por desempenho. Ele
delimita os contornos do resultado publico almejado, orienta
tecnicamente a elaboracio da proposta e fixa os pardmetros que
guiario a elaboracdo do projeto basico e do executivo. Se for elaborado
com rigor técnico e responsabilidade, transforma-se em garantia de
qualidade, juridicidade e boa governanca publica.

4. O PROJETO BASICO: CONCEITO, ELEMENTOS E
FINALIDADE

O projeto bésico é o elemento estruturante da contratacio de
obras publicas, pois ¢ a partir dele que se define, com precisio técnica e
seguranca juridica, o objeto a ser licitado. Ele representa a continuidade
logica e metodologica do anteprojeto, consolidando as diretrizes de
desempenho e transformando-as em uma solucio técnica completa,
vidvel e compatibilizada. Essa relacio de progressividade entre as etapas
projetuais encontra respaldo em marcos normativos relevantes, como a
Resolucao n° 361/1991 do Confea, que disciplina as fases de elaboracio
de projetos de engenharia, e a OT-IBR 001,/2006 do IBRAOP’.

& Norma Técnica (IBRAOP - Anteprojeto) INSTITUTO BRASILEIRO DE AUDITORIA
DE OBRAS PUBLICAS. Orientacdo Técnica OTIBR 006,/2016: definicdo de anteprojeto de
engenharia para o regime de contratacdo integrada. Floriandpolis: IBRAOP, 2016. Disponivel
em: https://www.ibraop.org.br. Acesso em: 10 maio 2025.

% Norma Técnica (IBRAOP - Projeto Bdsico) INSTITUTO BRASILEIRO DE AUDITORIA
DE OBRAS PUBLICAS. Orientacdo Técnica OTIBR 001,/2006: conceituacdo de projeto
bdsico, projeto executivo e obras piiblicas.Florianépolis: IBRAOP, 2006. Disponivel em: https://

www.ibraop.org.br. Acesso em: 10 maio 2025.
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Sua principal funcido é estabelecer, com clareza e precisdo, o
objeto dalicitacdo, fornecendo a Administracio Publica e aos licitantes um
conjunto articulado de informacdes técnicas, juridicas e econdmicas que
permita a formulacio de propostas exequiveis, comparaveis e alinhadas
com o interesse publico. Nos contratos tradicionais (arts. 46, incisos I a [V
da Lein° 14.133/2021), esse conjunto deve ser suficientemente detalhado
para definir e dimensionar a obra ou servico. J4 na contratacio integrada,
embora o projeto bésico se limite & definicio dos parimetros minimos,
com base no anteprojeto, ele continua exercendo papel fundamental ao
estabelecer os requisitos de desempenho, os critérios de sustentabilidade,
as condicoes de entrega e os limites técnicos que vinculam o contratado ao
atendimento da solucio mais vantajosa. Assim, ainda que nio contenha
o detalhamento executivo da solucdo, o projeto basico nessa hipotese,
atua como marco de delimitacio do escopo e do resultado esperado,
garantindo a integridade do planejamento e a legalidade da contratacio.

A Resolucion®361/1991 do CONFEA™" estabelece um conceito
normativo e progressivo de projeto basico no contexto das obras e servicos
de engenharia. Segundo o seu art. 1°, o projeto basico é definido como
o conjunto de elementos técnicos que caracteriza a obra, o servico ou o
conjunto de obras e servicos que compdem o empreendimento, de modo
que suas caracteristicas essenciais e o desempenho esperado estejam
plenamente definidos, permitindo, com seguranca, a estimativa do custo
e do prazo de execucio.

A norma do CONFEA reforca que o projeto basico integra uma
cadeia mais ampla de estudos e projetos, ocupando uma fase intermediaria
e definida dentro do processo de planejamento. Ele é antecedido por
estudos preliminares, anteprojeto, estudos de viabilidade técnica e
econdmica e avaliacio de impacto ambiental, e sucedido pela elaboracio
do projeto executivo ou detalhamento técnico.

A citada Resolucio ressalta que essas fases podem ser objeto de
contratacoes distintas ou integradas, conforme o porte, a complexidade

10. CONFEA - Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia. Resolucdo n° 361,
de 10 de dezembro de 1991. Disponivel em: https://saturno.creaxs.org.by/site/pop/camara,/
portal/ILA/ Fiscalizacao/Res361.pdf. Acesso em 10.maio.2025.
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ou a natureza da obra. Explicita a necessidade de que, em todas as
fases, a qualidade técnica seja assegurada e que haja registro formal da
responsabilidade técnica dos profissionais envolvidos, reforcando o
principio da accountability técnica no setor publico e privado.

Os parametros técnicos estabelecidos pela OT-IBR 001,/2006
facilitam a interpretacio do conceito juridico de projeto bésico, que o
define como um conjunto articulado de desenhos, memoriais descritivos,
especificaces técnicas, orcamento detalhado, cronograma fisico-
financeiro, entre outros elementos, capazes de caracterizar integralmente
a obra a ser contratada. Ele é, por exceléncia, nos regimes de execucio
convencionais (arts. 46, incisos I a IV da Lei n° 14.133/2021), o
documento de instrucio da licitacdo, que serve de base para analise de
propostas, gestdo contratual e fiscalizacio da execucdo. Na contratacio
integrada ele mantém relevincia ao demonstrar como se pretende atingir os
resultados estabelecidos no anteprojeto, delimitar os parimetros técnicos
minimos, os requisitos de desempenho, os critérios de funcionalidade e
as obrigacdes contratuais esperadas.

O contetdo do projeto bésico deve ser dimensionado conforme
a natureza e a tipologia da obra. No caso de edificacdes, por exemplo,
exige-se a apresentacio de projetos arquitetdnico, estrutural, instalacoes
prediais, prevencio de incéndio, entre outros, com nivel de detalhamento
suficiente para se compreender a totalidade da solucio adotada. Em obras
rodoviarias, os elementos obrigatérios incluem o projeto geométrico, de
terraplenagem, drenagem, pavimentacio e sinalizacdo. Ja nos sistemas de
saneamento, o projeto basico deve abarcar redes de distribuicio, estaces
de tratamento, estacdes elevatorias e as solucoes de reaproveitamento
e disposicio final, sempre com respaldo em estudos geotécnicos,
topograficos, ambientais e socioecondmicos. Porém, nas trés tipologias, no
projeto bésico, além dos elementos técnicos, sdo necessarias informacdes
e documentos que consolidam os fundamentos juridicos e os pardmetros
técnicos a serem observados durante o procedimento licitatorio e na
gestdao do contrato a ser celebrado.

De forma geral, o projeto bdsico é constituido tanto por
elementos dos projetos de engenharia propriamente ditos
(plantas, desenhos, especificacées, memoriais, orcamento
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estimativo, cronograma fisicofinanceiro etc.) quanto de
informacées e documentos contendo aspectos legais e parametros
a serem utilizados no processo licitatério e na gestdo do futuro
contrato, os quais podem decorrer de decisées adotadas na
etapa de elaboracdo do estudo técnico preliminar.!!

Outro aspecto fundamental é a suficiéncia do projeto basico como
base para a formacdo do orcamento de referéncia. A Lei n° 14.133/2021
exige, para os regimes de execucido tradicionais (arts. 46, incisos | a
IV da Lei n° 14.133/2021), que o orcamento esteja fundamentado
em quantitativos de servicos e fornecimentos devidamente avaliados.
Isso implica que o projeto basico deve conter todos os dados técnicos
para a elaboracio de composicdes de custo, com referéncias claras a
insumos, métodos construtivos e produtividade esperada. A utilizaciao de
estimativas genéricas ou pardmetros estatisticos ¢ incompativel com esse
nivel de exigéncia.

A fronteira entre projeto basico e projeto executivo ¢ delimitada
pela funcio que cada projeto cumpre dentro do ciclo da contratacio
publica. Nas contratacdes regidas pela Lein° 14.133/2021, o projeto basico
¢ exigido como elemento técnico vinculante da licitacio, devendo ser
completo o suficiente para permitir o julgamento objetivo das propostas,
a elaboracio de um orcamento de referéncia preciso e o planejamento
adequado da obra. Nesse sentido, a completude do projeto basico é um
requisito juridico de validade do certame.

Entretanto, no regime de execucio integrada, o projeto bésico
passa a ser um compromisso técnico do licitante, incluido como parte da
sua proposta, e que serd avaliado pela Administracio quanto a aderéncia
ao anteprojeto e ao resultado pretendido. Ou seja, na contratacio
integrada, o projeto basico nio ¢ exigido previamente para viabilizar a
licitacio, mas ¢ exigido posteriormente como resultado da proposta
vencedora, com o mesmo nivel de precisao e responsabilidade que teria

11 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitacées e Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia
do TCU. Disponivel em: https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/4-4-2-anteprojeto/. Acesso em
11.maio.2025
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se fosse elaborado pela Administracio. Assim, a funcio do projeto basico
depende do regime de execucio adotado. Em regimes tradicionais (como
empreitada por preco global ou unitario), ele deve estar pronto, aprovado
e compatibilizado antes da licitacio. Ja4 na contratacio integrada, ele
¢ produto técnico da contratada, que o apresenta ja em resposta ao
anteprojeto e antes da execucdo da obra, assumindo riscos e compromissos
com sua completude.

Contudo, ha um equivoco técnico recorrente em confundir
completude com exaustividade. Um projeto basico, por mais consistente
que deva ser, nio deve conter os niveis de detalhamento que sio proprios
do projeto executivo. A logica ¢ clara no sentido que o projeto basico
define as solucdes técnicas globais e localizadas, os métodos construtivos
previstos, os materiais a serem utilizados e os quantitativos necessdrios,
com precisio suficiente para assegurar a viabilidade da obra e o seu custo
global. Mas se ele passa a apresentar detalhes construtivos minuciosos,
como armacdes, cortes de forma, posicionamento exato de equipamentos,
paginacoes de acabamento ou diagramas completos de execucio, ja nio se
estd mais no dominio do projeto basico, mas sim no do executivo.

E nesse ponto que se impde a maturidade técnica e juridica de
compreender que projetar com completude nio ¢ o mesmo que projetar
com exaustio. A completude serve ao planejamento; a exaustio serve
a execucdo. O detalhamento excessivo, quando extrapola a funcio do
projeto basico, enrijece o processo licitatorio e elimina a flexibilidade que
a lei busca preservar no momento da contratacio.

A boa pratica, sustentada pela OT-IBR 001/2006 e pelo proprio
texto legal, exige que o projeto basico seja suficientemente detalhado para
ser confidvel, mas nio tio detalhado a ponto de se tornar executivo. Esse
equilibrio ¢ delicado, mas necessario. E nele que repousa a distincio
entre projetar para contratar e projetar para construir. O projeto basico é
a linha de chegada do planejamento técnico; o projeto executivo, a linha
de partida da execucio.

Projetar com excesso ¢ executar no papel; projetar com falta é
improvisar no canteiro. O equilibrio entre o basico e o executivo é o
principio da boa pratica em engenharia publica.

Por fim, vale enfatizar que, mesmo nos regimes inovadores de
contratacio, como a contratacio integrada, o conceito de projeto basico
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mantém sua importancia, ainda que elaborado pelo particular. O projeto
basico elaborado pelo contratado deve espelhar, com profundidade
técnica e consisténcia, a forma como se pretende realizar o objeto definido
pelo anteprojeto. E, portanto, um instrumento de comprometimento
técnico do contratado com a solucdo proposta, e deve ser examinado
pela Administracio com o mesmo rigor de um projeto basico quando
elemento técnico instrutor nos regimes de execucdo convencionais (arts.

46, incisos [ a IV da Lei n° 14.133/2021).

5. O PROJETO EXECUTIVO: CONCEITO, ELEMENTOS
E LIMITES

Se o projeto basico define a obra, o projeto executivo permite
que ela aconteca. Trata-se de um conjunto de documentos técnicos
cuja funcio é detalhar, em nivel construtivo, as solucdes previamente
aprovadas pela Administracio. Conforme o art. 6°, inciso XXVI da Lei
n° 14.133/2021, projeto executivo consiste no conjunto de elementos
técnicos indispensaveis a execucdo completa e precisa da obra, contendo
o detalhamento minucioso das solucdes previamente definidas no projeto
basico. Deve contemplar a identificacio especifica dos servicos, materiais
e equipamentos a serem incorporados ao empreendimento, bem como
suas respectivas especificacoes técnicas, observando as normas técnicas
vigentes aplicaveis a cada disciplina envolvida. Sua funcio é garantir a
exequibilidade do contrato, permitindo que a obra seja realizada com
fidelidade ao planejamento, controle de qualidade e seguranca operacional.

A OT-IBR 008/2020, que consolida o entendimento técnico
predominante no pais, é clara ao afirmar que o projeto executivo
nio pode alterar o projeto basico, tampouco suprimir omissdes ou
indefinicoes técnicas indevidas. Nao se admite que o projeto executivo
defina dimensdes estruturais antes indefinidas, modifique o método
construtivo originalmente proposto, substitua materiais especificados ou
reestime custos que ja haviam sido dimensionados. Esse limite é de ordem
técnica, é também juridica. Alteracdes ndo autorizadas comprometem
a vinculacio ao julgamento objetivo da licitacdo, ofendem a seguranca
juridica e fragilizam o controle externo e a fiscalizacdo contratual.
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Contudo, no regime de contratacio semi-integrada, a Lei n°
14.133/2021 prevé, de forma excepcional, a possibilidade de alteracio
do projeto basico, desde que previamente autorizada pela Administracio
e tecnicamente justificada. Nos termos do art. 46, § 5°, essa modificacio
deve resultar em superioridade da solucio apresentada pelo contratado,
seja por reducio de custos, aumento da qualidade, diminuicio do prazo
de execucio ou facilidade de manutencio ou operacio, cabendo a ele a
assuncio integral dos riscos decorrentes da alteracio. Fora dessa hipotese
legal expressa, qualquer desvio em relacio ao projeto bédsico configura
vicio de legalidade e compromete a regularidade da contratacio.

A esséncia do projeto executivo esta no detalhamento construtivo,
ou seja, na traducio grafica e descritiva das solucoes previstas.

A apresentacdo do projeto executivo se dd por meio do memorial
descritivo — cdlculo, da planta geral de implantacdo, da planta
de terraplanagem (se necessdrio), os cortes de terraplanagem (se
necessdrio), da planta dos pavimentos, da planta de cobertura,
dos cortes (longitudinais e transversais), das elevacoes, da
planta paginacdo de piso, da planta da edificacdo existente
(em caso de ampliacdo e reforma), da planta modificacdes
propostas com legenda — existente, a demolir e a construir (em
caso de ampliacdo e reforma, de plantas, cortes e elevacdes de
ambientes especiais (banheiros, cozinhas, lavatérios, oficinas
e lavanderias) —, de detalhes de elementos da edificacdo e
componentes construtivos, do memorial quantitativo, da
copia das Anotacdes de Responsabilidade Técnica (ART) de
todos os projetos, da aprovacdo do projeto legal na prefeitura
municipal, da aprovacdo da wigildncia sanitdria, da
aprovacdo corpo de bombeiros, do licenciamento ambiental.
Também aqui, se necessdrio, deve ocorrer a apresentacdo das
perspectivas e maquetes.'?

Pode ainda conter, por exemplo, detalhes de esquadrias, fixacoes
e acabamentos arquitetdnicos; plantas de armaduras e férmas com cortes,
cotas e sobreposicoes; perspectivas isométricas e barriletes hidraulicos;
detalhes de instalacio de quadros elétricos, dispositivos de seguranca e
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sistemas especiais; plano de execucdo de obra, cronogramas atualizados,
histogramas e diagramas de rede (PERT/CPM); planos de acio para
acessos, canteiros, desvios de trafego, seguranca e saude do trabalho.

Eo projeto executivo que permite a equipe de obra compreender
o que fazer, quando fazer e com quais técnicas executar. Na pratica, ele
funciona como um manual de montagem técnico-operacional daquilo
que o projeto bésico concebeu.

Nas obras rodoviarias, o projeto executivo inclue detalhes como
secOes transversais especificas para zonas de empréstimo, drenagem fina,
plano de fogo para desmontes, controle de qualidade em aterros com
material de 32 categoria, detalhamento de misturas asfalticas, parametros de
aceitacio e rejeicio de camadas, entre outros. Em sistemas de saneamento,
abrange desde detalhes das ligacoes domiciliares e escoramentos de valas
até os sistemas de fixacio e impermeabilizacio de estacoes de tratamento.

Entretanto, é necessario reafirmar dois limites fundamentais
que delimitam a funcio do projeto executivo. O primeiro é o de que nio
se trata de instrumento destinado a suprir lacunas ou omissdes do projeto
basico; o segundo ¢ o de que ele nio pode ser utilizado para legitimar
aditivos contratuais decorrentes de indefinicdes técnicas preexistentes.
Sua funcio ¢ estritamente vinculada ao detalhamento da solucdo
previamente aprovada, e qualquer tentativa de utilizd-lo como meio de
reconfiguracio do escopo contratual representa violacio a legalidade,
a vinculacdo ao instrumento convocatério e ao equilibrio econdmico-
financeiro originalmente pactuado.

Em licitacdes de obras e servicos de engenharia, é necessdria
a elaboracdo de projeto bdsico adequado e atualizado ...
constituindo prdtica ilegal a sua revisdo ou a elaboracdo de
projeto executivo que transfigurem o objeto originalmente
contratado, a exemplo da adocdo de solucdo de engenharia
diferente daquela submetida a licitacdo."

12 BONATTO, Hamilton. Governanca e Gestdo de Obras Piiblicas: do planejamento d pos-

ocupacdo. Belo Horizonte: Férum, 2018.
13- BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Acérddo ne 1.576,/2022 - Plendrio.



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

O projeto basico deve conter o “projeto da solucio”; o projeto
executivo, os “detalhes da execucio”. Um ndo substitui o outro. O primeiro
tem natureza juridico-planificadora; o segundo, técnico-operacional. O
projeto executivo é o projeto basico complementado por informacdes
que ndo acarretem impacto no orcamento ou no prazo de execucio dos
servicos ou que tenham impacto minimo'*.

Nas contratacdes integradas, o projeto executivo é elaborado pela
contratada a partir do anteprojeto fornecido pela Administracio e, apos
aprovacio do projeto basico. Ainda assim, ele deve respeitar os marcos
estabelecidos no anteprojeto apresentado na proposta e no projeto basico,
sob pena de desvirtuar o resultado esperado. A fase de pré-engenharia
nesse regime, portanto, nio pode ser tratada com flexibilidade ilimitada.

Na contratacdo semi-integrada o projeto bésico ¢ elaborado pela
contratada podendo, ao fazé-lo, alterar o projeto executivo, contanto que
demonstre solucdes inovadoras superiores as contidas no projeto basico
disponibilizado pela contratante.

O projeto executivo &, portanto, um documento de materializacio
técnica, que orienta cada passo da obra, mas jamais refaz o caminho
juridico previamente trilhado.

6. QUADRO COMPARATIVO ENTRE ANTEPROJETO,
PROJETO BASICO E PROJETO EXECUTIVO

Para sistematizar a compreensio das trés etapas que compdem
o ciclo projetual nas obras publicas, anteprojeto, projeto basico e projeto
executivo, apresenta-se a seguir um quadro comparativo consolidado,
com base naLein® 14.133/2021, nas Orientacoes Técnicas do IBRAOP
e na jurisprudéncia do TCU. A finalidade é permitir uma leitura clara,
objetiva e operacional das diferencas e complementaridades entre
esses instrumentos fundamentais do planejamento e execucio de
obras publicas.

14 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Acérddo n°1.874,/2007 - Plendrio.
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Anteprojeto Projeto Basico | Projeto Executivo

Base Legal

Referéncia
Técnica

(IBRAOP)

Funcio Central

Natureza
Juridico-
Técnica

Grau de

Precisao

Responsavel
pela
Elaboracio

Conteudo
Minimo

Poder de
Inovacao
Técnica

Vinculacio ao
Objeto Licitado

Possibilidade
de Alteracio

Usos Principais

Jurisprudéncia

TCU

Art. 60, XXIV da
Lei n° 14.133/2021

OTIBR 006/2016

Definir o resultado
esperado da
contratacio (“o qué”

Planejamento preli
minar estratégico
e funcional

Conceitual e funcio-
nal, com pardmetros
de desempenho

Administracio
Publica

Justificativa técnica,
diretrizes de
desempenho,
requisitos funcionais,
localizaciio, estimativas
de custo e prazo

Aponta diretrizes e
resultados esperados,
mas nio impde
método

Serve de base para
elaboracio de
propostas em regime
de execucio integra

Pode ser revisado
antes da licitacio

Instrucio de ante-
projeto de obra
publica; base para
contratacio integrada

Deve estar completo

para garantir isono-

mia e competitivi-
dade (ex: Acor

ddo n° 2132/2014

-Plenario)

Art. 6°, XXV da
Lei ne 14.133/2021

OTIBR 001,/2006

Definir e dimensio-
nar a solucio técnica
(“como sera feito”)

Planejamento
técnico vinculante

Suficiente para
orcamento, licitacio
e fiscalizacio
Administracio Publica

(ou contratado, na
contratacio integrada)

Solucdes técnicas
globais e localizadas,
métodos, materiais,
orcamento,
cronograma

Define a concepciio
téenica vinculante

Documento técnico-
juridico vinculante
a0 objeto licitado

Vedada alteracio
substancial apds inicio
da licitacio, exceto por
fato superveniente
que exija

Instrucio de edital;
formacio do orca-
mento; julgamento
das propostas

Deve conter todos
os elementos para
evitar omissoes e
aditivos (Sumula

261/TCU)

Art. 62, XXVI da
Lei n° 14.133/2021

OTIBR 008/2020

Detalhar a execucio
da soluciio aprovada

Desdobramento
técnicooperacional

Méximo detalha-

mento para execucao

Contratado ou
contratante

Detalhes construtivos,
mI;cItlodos executivos,
plantas especificas,
planejamento de
€xXecucio

Nio pode alterar
solucoes definidas no
bésico (exceto
contratacio
semiintegrada)

Documento de
execucio fiel da
proposta vencedora
e do projeto basico

Apenas detalha,
sem poder de
reformular premissas
(exceto na forma do

art. 46, §5°)

Execucio da obra;
fiscalizacio; controle
téchico

Nio pode alterar o
projeto basico
transfigurando o
objeto (Acédrdio n°
576/ 2010 Plenério)
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A distincio sistematizada no quadro demonstrativo entre
anteprojeto, projeto bésico e projeto executivo caracteriza uma organizacao
técnica e estrutura a propria logica de responsabilizacio e planejamento
na contratacio publica de obras. Cada um desses documentos cumpre
uma funcio distinta e irrenunciavel.

7. ESTUDO APLICADO: TIPOLOGIAS E OS LIMITES
ENTRE ANTEPROJETO, PROJETO BASICO E EXECUTIVO

7.1. Obras de Edificacdes

Nas obras de edificacdes publicas, o planejamento projetual
adquire papel central na definicio do desempenho, do custo, da
funcionalidade e da durabilidade do empreendimento. Envolver multiplas
disciplinas técnicas, arquitetura, estruturas, instalacoes, acessibilidade,
conforto térmico, seguranca contra incéndio, entre outras, impde que
o ciclo projetual seja tratado como processo encadeado e progressivo,
em que anteprojeto, projeto basico e projeto executivo cumprem papéis
distintos e complementares.

O anteprojeto é o ponto de partida técnico da contratacio
orientada por desempenho. Nos termos do art. 6°, inciso XXIV, da Lei
n° 14.133/2021 e conforme detalhado pela OT-IBR 006,/2016, trata-
se do documento que deve traduzir, com clareza e fundamentacio, a
necessidade da Administracio Publica em um resultado pretendido
que seja funcional, mensuravel e tecnicamente viavel, sem, contudo,
antecipar solucdes construtivas ou métodos executivos especificos. Em
outras palavras, o anteprojeto nio dita o caminho, mas estabelece, com
precisio, onde se deseja chegar; nio define o percurso metodologico, mas
delimita com precisio o resultado final esperado, servindo como marco
orientador dos limites técnicos, funcionais e operacionais da solucio a
ser apresentada.

No caso das edificacdes publicas, o anteprojeto deve conter
elementos indispensaveis a caracterizacio da solucio esperada. Isso
inclui a definicio do programa de necessidades da edificacio, como o
numero e a funcio dos ambientes; a justificativa da tipologia escolhida,
alinhada a politica publica setorial; os requisitos de desempenho
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esperados, abrangendo aspectos como conforto térmico, desempenho
acustico, acessibilidade, seguranca estrutural e usabilidade do espaco.
Deve ainda indicar a localizacio do terreno, com seus dados basicos e
restricOes aparentes; apresentar estimativas preliminares de custo e prazo
de €Xecucao; € incorporar os estudos iniciais sobre interferéncias urbanas,
condicionantes ambientais e eventuais limitacdes legais aplicaveis a drea
da intervencio.

O anteprojeto ¢ um instrumento de definicio estratégica do
objeto, sobretudo em regimes de contratacio integrada, nos quais ele
servira como base Unica para a formulacio das propostas e para o posterior
controle da entrega contratada. E, por isso, o documento que inaugura,
com seriedade e responsabilidade, o compromisso da Administracio com
aquilo que sera entregue a sociedade.

Trata-se, em esséncia, de um instrumento de planejamento
por desempenho, que orienta a elaboracio posterior do projeto basico,
garantindo queasolucioatendaasfinalidades publicasdo empreendimento.

Percebe-se um erro recorrente relativo a orgios publicos que
ainda tratam o anteprojeto como um esboco arquitetdnico inicial,
desprovido de funcio técnica. Essa leitura é equivocada e compromete,
especialmente nas contratacdes integradas, a qualidade e controle do
objeto. O anteprojeto nio ¢ facultativo, tampouco decorativo, ele é o
instrumento juridico-técnico que define o que serd entregue, e serve
como base para todos os demais marcos do contrato.

O projeto basico representa o marco técnico-juridico que permite
a Administracio Publica transformar a intencio em contratacio valida.
E nele que a solucio arquitetdnica e de engenharia deixa de ser apenas
um conceito e se consolida como uma proposicio técnica completa,
com grau de definicio suficiente para garantir o julgamento objetivo das
propostas, a formacio de um orcamento confiavel e a adequada alocacio
de riscos. Segundo a OT-IBR 001,/2006, o projeto basico, especialmente
no caso de edificacdes publicas, deve conter um conjunto desenvolvido
e compatibilizado de elementos que assegurem a viabilidade e a precisao
da contratacio.

Entre os componentes essenciais estio o projeto arquitetdnico
completo, devidamente compatibilizado com os projetos complementares
das demais disciplinas; os projetos estruturais e de fundacoes, definidos
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em suas tipologias, critérios de dimensionamento e premissas de calculo;
bem como os projetos de instalacoes elétricas, hidrossanitdrias, de dados
e seguranca, que garantam funcionalidade e integracio aos sistemas
prediais. Devem também constar os projetos de prevencio e combate a
incéndio, ventilacio, impermeabilizacio e acessibilidade, respeitando as
normas técnicas e legais aplicaveis a edificacio publica. Enfim, é necessario
que estejam no projeto basico os projetos complementares necessarios e
suficientes para definir e dimensionar a obra ou o servico, ou o complexo
de obras ou de servicos objeto da licitacio.

A esses elementos somam-se as especificacdes técnicas
detalhadas, os memoriais descritivos claros e as planilhas de quantitativos
aferidas, que subsidiardo o orcamento de referéncia. Este, por sua vez,
deve vir acompanhado de um cronograma fisico-financeiro coerente com
a estratégia de execucio da obra, permitindo & Administracio prever o
fluxo de desembolso e monitorar a evolucio do contrato.

Importante destacar que o projeto basico deve resolver, de forma
integrada, as principais decisdes técnicas da edificacio, permitindo que o
projeto executivo apenas detalhe o que ji foi aprovado.

O projeto executivo representa a tltima etapa do ciclo projetual
e o ponto de partida para a materializacio da obra publica. Sua funcio,
conforme definido pela OT-IBR 008/2020, é promover o detalhamento
construtivo preciso e milimétrico das solucdes ja estabelecidas no projeto
basico, sem alterar escopo, método ou concepcio previamente definidos.
Se o anteprojeto expressa o resultado desejado e o projeto basico define a
solucdo adotada, o projeto executivo ¢ aquele que viabiliza a execucio fiel
da obra, conferindo a construtora e a fiscalizacio os elementos graficos e
técnicos necessarios a sua realizacio segura, coordenada e eficiente.

Nas edificacdes publicas, esse nivel de projeto deve conter,
entre outros aspectos, os detalhes construtivos de forros, esquadrias,
revestimentos, acabamentos e fixacoes, com indicaqﬁo precisa de materiais,
juntas, ancoragens e interfaces. Também deve apresentar o paginamento de
pisos e revestimentos, respeitando os padrdes arquitetdnicos e as exigéncias
funcionais do edificio. No campo das estruturas, ¢ imprescindivel o
fornecimento das plantas de corte e dobra das armaduras de concreto
armado, com os quantitativos, bitolas, espacamentos e sobreposicoes
definidos segundo as normas técnicas.
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O projeto executivo também deve incluir as plantas finais
dos barriletes hidraulicos, dos quadros elétricos, dos dispositivos de
protecio e controle, além de quaisquer elementos especiais incorporados
a edificacio, como sistemas de climatizacio, deteccio de incéndio,
automacio e logica predial. A etapa exige, ainda, a compatibilizacio final
entre todas as disciplinas envolvidas, garantindo que nio haja conflitos
entre os projetos arquitetdnicos, estruturais, elétricos e hidraulicos.

Do ponto de vista da execucdo, o projeto executivo deve
vir acompanhado de documentos que subsidiem o planejamento
técnico-operacional da obra, como o cronograma executivo detalhado,
histogramas de mio de obra e equipamentos, organizacio do canteiro
de obras e diagramas de rede (PERT/CPM) que permitam controlar o
caminho critico e os marcos contratuais.

Cada elemento de planejamento tem sua funcdo especifica.
Nio se admite, por exemplo, que o projeto executivo defina o sistema
estrutural do edificio, a logica de escoamento pluvial ou a distribuicio
das redes internas. Essas definicoes devem constar no projeto bésico, sob
pena de configurar vicio de origem no contrato.

Um exemplo aplicado ¢ o de em um projeto de escola publica, o
anteprojeto definird queaedificacio deve atender 12 salasdeaula, auditorio,
biblioteca, refeitério e espacos administrativos, com desempenho térmico
nivel B, acessibilidade universal e consumo de energia reduzido. O projeto
basico traduzira isso em plantas compatibilizadas, sistemas construtivos
definidos, materiais especificados, custos estimados. O executivo, por
sua vez, detalhard cada junta, ponto de fixacdo, paginacio e sequéncia de
execucao.

7.2. Obras Rodoviarias

As obras rodovidrias sio, por definicio, intervencdes de
larga escala, alto custo, ampla extensido territorial e relevante impacto
socioambiental. Sua complexidade exige que o planejamento técnico
seja tratado como processo sequencial, progressivo e delimitado,
especialmente porque a margem de erro é diretamente proporcional
ao custo de correcio em campo. Nesse cenario, a distincio entre
anteprojeto, projeto basico e projeto executivo ¢ condicio de viabilidade
e legalidade da contratacdo publica.
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No caso das obras rodoviarias, o anteprojeto deve, com base
no Estudo Técnico Preliminar, traduzir o resultado pretendido pela
Administracio, sem fixar solucdes técnicas fechadas, mas apresentando
pardimetros de desempenho vidrio que orientem a futura proposta.
Conforme a OT-IBR 006,/2016, isso inclui a justificativa da necessidade
da rodovia, considerando aspectos logisticos, integracio territorial e
fluxo estimado; as diretrizes de desempenho, como tipo de trafego,
nivel de servico e seguranca; os estudos iniciais de tracado e alternativas
locacionais; a localizacio geral do empreendimento, com identificacio de
interferéncias; as estimativas preliminares de custo e prazo; e os requisitos
basicos de intersecdes, drenagem e dispositivos de seguranca. Em sintese,
trata-se de um documento que orienta tecnicamente a solucio sem
determiné-la, permitindo ao licitante apresentar a proposta mais aderente
ao desempenho esperado e a realidade do territorio.

O projeto basico em obras rodovidrias, conforme estabelece
a OT:IBR 001/2006, compreende o projeto geométrico completo,
com planta, perfil e secdes tipicas; os projetos de terraplenagem e
drenagem, contemplando volumes, dispositivos e dimensionamentos;
o dimensionamento do pavimento, segundo método racional; além
dos projetos de sinalizacio e seguranca vidria. Deve também incluir
as especificaces técnicas, os memoriais descritivos, as planilhas de
quantitativos, o orcamento detalhado e o cronograma fisico-financeiro,
acompanhados da metodologia de execucio proposta. E a partir desse
conjunto que se assegura que o objeto esteja técnica e juridicamente
definido, permitindo uma contratacio segura, transparente e fiscalizavel.

O projeto executivo em obras rodoviarias, conforme a OT-
IBR 008/2020, tem como finalidade detalhar com precisio construtiva
cada elemento previamente definido no projeto basico, assegurando
a viabilidade da execucio com qualidade e controle. Isso envolve os
detalhes construtivos de bueiros, sarjetas, dissipadores e dispositivos de
transicdo, os estudos de estabilidade de taludes e solucdes de contencio,
bem como as plantas especificas de obras de arte especiais, incluindo
juntas e fundacoes. Também abrange o detalhamento técnico das
camadas do pavimento, com espessuras, critérios de compactacio e
controle tecnoldgico, além do plano de fogo para desmontes, indicacio
de 4reas de empréstimo e bota-fora, os diagramas de sinalizacdo viaria
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com especificacdes completas, e, por fim, o planejamento executivo da
obra, com histogramas de pessoal e equipamentos. Trata-se, assim, do
nivel projetual que traduz a solucio contratada em instrucoes construtivas
rigorosas, indispenséveis a execucio segura e eficiente do contrato.

Como exemplo aplicado, pode-se citar o caso de uma rodovia
estadual de ligacio regional, o anteprojeto devera definir as funcdes da
rodovia (acesso a polos produtivos, trafego misto de cargas e passageiros),
os padroes de desempenho esperados (velocidade operacional, taxa de
acidentes, resisténcia ao trafego), a localizacdo geral, alternativas de tracado
e interferéncias esperadas. O projeto bésico, por sua vez, fixard o tracado
definitivo, os métodos de drenagem e pavimentacio, os dispositivos de
seguranca e o custo global. O executivo definira os detalhes construtivos
de cada bueiro, greide, dispositivo e sequéncia de execucio.

Um erro recorrente de muitos entes publicos é tentar “antecipar
solucdes técnicas” ainda no anteprojeto ou omitem definicoes essenciais
do projeto basico, deixando-as para o contratado. Esse vicio inverte
a logica da contratacio, uma vez que transfere a execucio o 6nus do
planejamento. O resultado ¢ um contrato desestruturado, permeavel a
aditivos, judicializacoes e perda de controle orcamentério.

Nas obras rodoviarias, mais do que em qualquer outra tipologia, é
de extrema importincia que os trés niveis de projeto estejam tecnicamente
articulados, progressivamente delimitados e juridicamente validados.

7.3. Sistemas de Saneamento

Os sistemas de saneamento basico, em especial os projetos
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitirio, apresentam
desafios técnicos singulares, pois articulam redes extensas, instalacoes
operacionais (estag()es de tratamento, elevatorias, reservatorios) e uma
complexa relacio com o meio urbano e ambiental. Sdo obras que exigem
planejamento intersetorial, previsio de riscos difusos e integracio com
marcos regulatérios setoriais. Nessa tipologia, a clareza na distincio
entre anteprojeto, projeto basico e projeto executivo deve assegurar a
funcionalidade do sistema, o cumprimento de normas ambientais e a
economicidade do contrato.

No ambito das obras de saneamento o anteprojeto, conforme

a OTIBR 006/2016, deve incluir a justificativa técnica e social da
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intervencao, como déficits de cobertura, riscos sanitarios ou expansio
urbana; as diretrizes de desempenho, tais como qualidade da 4gua ou
do efluente e nivel de atendimento; além de levantamentos iniciais de
topografia, restricoes legais e cadastros técnicos. Também sdo exigidas
as estimativas preliminares de populacio atendida, vazdes e crescimento
futuro, a andlise de alternativas tecnologicas possiveis, a localizacio
estratégica das unidades principais (como ETAs, ETEs, elevatorias
e reservatorios), bem como a estimativa global de custo e de prazo de
execucdo. Em sintese, o anteprojeto em saneamento define “o que se
espera alcancar”, criando os fundamentos técnicos que orientario a
solucio futura a ser proposta.

Em contratos por regime de contratacio integrada, a auséncia,
no anteprojeto, de definicio adequada dos pardmetros hidraulicos,
do tracado de redes ou da concepcio das unidades operacionais
compromete toda a execucdo futura, transferindo incertezas e abrindo
margem para disputas.

Para os sistemas de saneamento, o projeto basico deve conter os
projetos hidraulicos completos das redes de abastecimento ou coleta, com
definicdo de tracado, cotas, didmetros, declividades e perfis longitudinais;
0s projetos arquitetdnicos, estruturais e eletromecanicos das unidades
operacionais, como ETAs, ETEs, reservatorios e elevatorias, além da
definicio dos materiais, métodos construtivos e padrdes de desempenho
adotados. Devem estar incluidas também as especificacdes técnicas,
os memoriais descritivos, os quantitativos de materiais e Servicos, o
orcamento detalhado e o cronograma fisico-financeiro. Complementam
o conjunto os estudos ambientais e o plano preliminar de gestio de
residuos da obra. O projeto deve estar completamente compatibilizado,
garantindo que a proposta da licitante seja elaborada com base em dados
precisos e corresponda integralmente a solucio projetada, assegurando
aderéncia aos padroes legais, sanitarios e contratuais exigidos.

O projeto executivo, conforme a OT-IBR 008/2020, nas obras de
saneamento, esse nivel de projeto deve conter o detalhamento completo
das escavacdes, escoramentos, travessias e pocos de visita, além das plantas
de armacio, formas e posicionamento de equipamentos em unidades
como estacoes de tratamento. Devem ser incluidos também os diagramas
unifilares, barriletes e painéis elétricos, bem como os padrdes de conexio
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domiciliar, caixas de passagem e valvulas de controle. O projeto executivo
deve contemplar ainda os planos de comissionamento das unidades
operacionais, os manuais de operacio inicial, e o planejamento detalhado
da execucio, com definicio de frentes de trabalho, rotas de transporte de
materiais e medidas para intervencio em vias publicas.

Um exemplo ¢ o de um projeto de sistema de esgoto sanitario
para uma cidade de médio porte, o anteprojeto deve identificar a area
a ser atendida, a carga poluidora atual e futura, as alternativas de
tratamento (filtro bioldgico, lodos ativados, UASB - Upflow Anaerobic
Sludge Blanket), os parimetros de desempenho do efluente, e a
localizacio sugerida para a ETE. O projeto bésico definira o tracado
das redes coletoras, os didmetros e materiais, o tipo de tratamento
adotado, os volumes dos reatores e tanques, os equipamentos utilizados
e o custo global. O executivo detalhara as armaduras, a instalacio dos
equipamentos, os métodos construtivos e os planos de operacio assistida.

E comum, nesse tipo de projeto, o equivoco de se delegar a
contratada a escolha da tecnologia de tratamento, mesmo quando nio se
trata de contratacdo integrada, ou ainda de se postergar, indevidamente,
a definicio do tracado e do didmetro das redes para a fase de projeto
executivo. Essa pratica evidencia falhas no planejamento e resulta em
contratos mal definidos, sujeitos a elevada inseguranca técnica e a disputas
interpretativas durante a execucio.

8. IMPLICACOES JURIDICAS E TECNICAS NA
CONTRATACAO E EXECUCAO

A correta distincdo e articulacdio entre anteprojeto, projeto
basico e projeto executivo vai além de ser somente uma exigéncia de

13- Em portugués, Reator Anaerébio de Fluxo Ascendente com Manta de Lodo: Tipo de reator
bioldgico utilizado no tratamento de esgotos sanitdrios e efluentes industriais, baseado na digestdo
anaerébia (sem oxigénio). Nele, os esgotos entram pela parte inferior do reator e fluem para cima,
passando por uma manta de lodo composta por microrganismos anaerébios que degradam a
matéria orgdanica.
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ordem técnica ou organizacional. Trata-se de um pressuposto juridico da
validade da contratacio publica, de uma exigéncia de governanca e de
uma salvaguarda institucional contra o improviso, a ma gestao e os riscos
de responsabilizacio. Quando esses trés instrumentos sio confundidos,
sobrepostos ou negligenciados, instala-se uma zona de incerteza que
compromete toda a estrutura do contrato administrativo.

Do ponto de vista juridico, a insuficiéncia ou a auséncia de
qualquer uma das pecas projetuais essenciais, anteprojeto, projeto basico
ou projeto executivo, compromete gravemente a validade e a seguranca
do processo de contratacio publica. A primeira consequéncia possivel é a
nulidade da licitacdo, por violacdo ao principio do julgamento objetivo,
previsto no art. 5°, inciso III, da Lei n° 14.133/2021, sobretudo quando
a falta de definicio técnica impede a comparacio isondmica entre as
propostas. Além disso, corre-se o risco de desvio de finalidade, quando
o contrato resulta na execucio de um objeto diverso daquele definido
originalmente, seja no anteprojeto ou no projeto basico.

A deficiéncia no planejamento pode ainda implicar a
responsabilizacio direta dos agentes publicos, especialmente quando
resultar em aditivos evitaveis, paralisacdes injustificadas ou sobrepreco.
Outro impacto relevante é a inviabilidade de uma alocacio racional de
riscos, prejudicando a eficicia da matriz de riscos prevista no art. 22 da
Lei n° 14.133/2021 e comprometendo a transparéncia contratual. Por
fim, a auséncia de definicio clara e prévia do objeto torna impraticavel
o uso de instrumentos modernos de garantia de execucio, como o
seguro-garantia com cldusula de step-in right, que pressupdem um escopo
contratual solido e inequivoco desde a origem. Trata-se, portanto, de uma
falha técnica e de um vicio juridico de alta gravidade.

Sob a perspectiva técnico-operacional, a desorganizacio do ciclo
projetual compromete a coeréncia e a eficiéncia da contratacio publica.
Um dos efeitos mais graves é o deslocamento da definicio do objeto para
a fase de execucio, pratica juridicamente vedada, que rompe com a légica
do planejamento prévio e esvazia a prépria funcio do projeto bésico. Isso
frequentemente conduz a celebracio de contratos mal dimensionados,
marcados por cronogramas inexequiveis, orcamentos descolados da
realidade e aditivos inevitaveis sob a justificativa de “complementacoes”
técnicas nao previstas.
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Nesse cendrio, a fiscalizacio perde seu eixo de atuacio, pois nio
dispoe de pardmetros técnicos seguros, resultando em descontinuidade
das atividades de controle e gerando inseguranca para os gestores
publicos. A auséncia de definicdes claras também favorece a judicializacdo
do contrato, com disputas envolvendo escopo, critérios de medicio e
responsabilidade técnica pelas decisdes. O resultado, quase sempre, é o
fracasso na entrega do resultado publico, com obras que nio atendem
a funcionalidade esperada, ao desempenho pactuado ou ao interesse
coletivo que motivou a contratacio. Trata-se, assim, de uma falha de
origem que reverbera em toda a cadeia da execucio publica.

No caso do anteprojeto, os riscos aumentam significativamente
quando ele ¢é tratado como peca superficial ou meramente ilustrativa.
[sso ¢ especialmente grave em contratacdes por regime de contratacio
integrada, nas quais o anteprojeto substitui o projeto basico como
referéncia licitatoria. Se o anteprojeto for omisso, genérico ou impreciso,
o contratado terd ampla margem para propor solucdes que, embora
formais, nio atendam ao interesse publico. Além disso, a fiscalizacio da
execucdo se torna fragil, pois carece de critérios claros de desempenho
pactuados previamente.

Um anteprojeto com solucdes antieconomicas leva ao
desenwvolvimento de projetos bdsico e executivo baseados em
premissas antiecondmicas, com consequente elevacdo dos
custos suportados pela Administracdo sem que haja um
beneficio correspondente, pois ainda que o projeto bdsico seja
aprimorado pelas construtoras, as economias obtidas ndo
serdo refletidas no preco ofertado e serdo captadas apenas pelo
agente privado.!

A pratica demonstra que a imprecisio no anteprojeto tem
sido utilizada, em muitos casos, como estratégia indevida para permitir

16. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitacées e Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia
do TCU. Disponivel em: https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/4-4-2-anteprojeto/. Acesso em
11.maio.2025.
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contratos de escopo aberto, nos quais o contratado define praticamente
todo o objeto apos a licitacdo. Essa prética, além de ilegal, enfraquece o
poder de fiscalizacio da Administracio e coloca em risco a obtencio do
resultado de interesse publico.

Em contrapartida, quando o ciclo projetual ¢ respeitado, com
anteprojeto bem estruturado, projeto basico completo e projeto executivo
detalhado, a contratacio publica ganha em eficiéncia, controle e
qualidade. O planejamento solido permite a alocacio adequada de riscos,
a definicdo objetiva do escopo, a previsibilidade orcamentéria e a reduciao
da litigiosidade. A fiscalizacio se torna eficaz, pois atua com base em
parametros claros. O controle externo ganha seguranca e legitimidade. E,
sobretudo, o resultado da obra, a escola, a ponte, a estacio de tratamento,
cumpre sua funcio publica com desempenho e responsabilidade.

Assim, a distincdo entre anteprojeto, projeto basico e projeto
executivo ndo se trata de uma questio burocratica. E uma estrutura
de responsabilidade técnica e juridica, um tripé sobre o qual repousa a
contratacio eficiente, segura e orientada ao interesse publico. Quando
respeitado, esse ciclo ¢ ferramenta de Estado; quando ignorado, ¢ o
prentncio do fracasso.

9. REFLEXOES CRITICAS E PROPOSTAS PARA A BOA
GOVERNANCA EM OBRAS PUBLICAS

O ciclo de vida de uma obra publica nio comeca no canteiro
de obras. Comeca no diagndstico da necessidade, passa pela concepcio
da solucio e culmina na elaboracio sequencial de trés instrumentos
que estruturam o planejamento técnico: anteprojeto, projeto bdsico e
projeto executivo. Esses trés documentos nio sao intercambidveis, nem
meramente formais. Cada qual cumpre uma funcio estratégica, técnica e
juridica, e o seu correto encadeamento é a base da boa governanca publica
em infraestrutura.

Contudo, o que se observa na pratica é uma recorrente distorcio
dessas etapas. Muitos 6rgaos publicos ainda tratam o anteprojeto como
um croqui ilustrativo, o projeto basico como um esboco incompleto, e o
projeto executivo como momento de (re)definicio da obra. Essa inversio
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compromete o controle da Administracio, fere a legalidade e desestrutura
a logica de risco e responsabilidade.

A nova Lei de Licitacdes, ao diferenciar expressamente os
trés instrumentos (art. 6°, XXIV a XXVI), exige dos gestores publicos
maturidade técnica e juridica. O modelo normativo é claro: o anteprojeto
define o “o qué”; o projeto basico, o “como”; e o projeto executivo, o
“como, em detalhe”. Ignorar essa progressio é romper o encadeamento
logico do planejamento publico, é abandonar o Estado ao improviso.

Para evitar esse cendrio, propde-se a adocio de diretrizes e
ferramentas que fortalecam a governanca no ciclo projetual.

9.1. Critérios para Afericao da Suficiéncia do Anteprojeto

Nos casos em que o anteprojeto constitui a base técnica da
contratacio, especialmente nas contratacoes integradas, ele deve ser
elaborado e analisado com o mesmo grau de rigor técnico que se exige
do projeto basico em regimes tradicionais. Isso se justifica porque, na
auséncia de um projeto basico prévio, é o anteprojeto que sustentara todo
o processo licitatorio, sendo utilizado para a formulacio de propostas, o
julgamento da licitacdo, a elaboracio posterior do projeto pela contratada
e a fiscalizacdo da execucio.

Para garantir sua suficiéncia, propde-se a adocio de um
checklist técnico minimo, que funcione como referéncia para analise
prévia e documentacdo. Deve ser verificado se o programa funcional
estd claramente definido? As diretrizes de desempenho — estrutural,
térmico, acustico, hidraulico estio devidamente quantificadas! Foram
estudadas e justificadas alternativas de solucio! A concepc¢io técnica
estd fundamentada de forma clara? As estimativas de custo e prazo sio
compativeis com a realidade do objeto! Foram mapeadas interferéncias
fisicas, ambientais ou legais relevantes! E, sobretudo, o resultado
esperado estd descrito em termos funcionais e operacionais, e nio apenas
descritivos ou arquitetdnicos!

Esse checklist deve ser formalizado e arquivado, integrando
o dossié¢ da contratacio conforme o disposto no art. 18 da Lei n°
14.133/2021. Ele funciona como garantia de isonomia entre os licitantes,
protecio juridica 8 Administracio e pardmetro objetivo para a fiscalizacdo
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futura, reafirmando a logica de que planejamento sério é aquele que se
documenta com responsabilidade.

9.2. Compatibilizacio entre as Etapas Projetuais

Para garantir a coeréncia do planejamento e a integridade do
contrato, é indispensavel que anteprojeto, projeto basico e projeto executivo
estejam tecnicamente compatibilizados e formalmente vinculados entre
si. Essa articulacio ndo ¢ apenas uma boa prética técnica — ¢ condicido
para a racionalidade do processo, a transparéncia da contratacio e
a seguranca juridica da execucdo. A auséncia de alinhamento entre as
etapas projetuais abre margem para interpretacoes divergentes, amplia o
risco de litigios e fragiliza a fiscalizacio.

Esse encadeamento exige, em primeiro lugar, registro expresso
de que o projeto bésico decorre do anteprojeto, assumindo suas premissas
como ponto de partida. Também ¢é essencial a identificacio clara das
diretrizes, parAmetros e requisitos que se repetem ou se desdobram entre
os niveis, permitindo rastreabilidade técnica das decisdes adotadas.
Alteracoes substanciais entre uma etapa e outra devem ser expressamente
justificadas com base técnica e, quando necessario, acompanhadas de
revisio do Estudo Técnico Preliminar (ETP).

Em contratacoes mais complexas, recomenda-se inclusive
a elaboracio de um memorial de transicio entre o anteprojeto e o
projeto basico, documento no qual se demonstre de forma estruturada
a compatibilidade técnica entre as fases, as evolucdes justificadas e
as escolhas metodolégicas adotadas. Essa pratica reforca a logica de
planejamento progressivo e impede que o projeto perca sua coesio interna
ao longo do processo contratual.

9.3. Anteprojeto e Matriz de Riscos: Vinculo Légico e Funcional

A matriz de riscos contratual nio pode ser construida com
base em suposicoes genéricas. Ela deve estar ancorada tecnicamente
nos limites do anteprojeto. Toda informacdo que conste no anteprojeto,
ou cuja auséncia seja tecnicamente relevante, deve constar como risco
assumido por uma das partes. Assim, omissdes, incertezas ou escolhas
tecnologicas abertas devem ser claramente atribuidas ao contratado ou a
Administracio, conforme a logica do caso.
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9.4. Proposta de Roteiro de Verificacio Técnica-Juridica
Integrada

A boa governanca em obras publicas nio se sustenta apenas sobre
a execucio eficiente, mas sobre o planejamento preventivo e tecnicamente
controlado. Para isso, ¢ indispensavel a adocio de um roteiro minimo de
verificacdo e validacio dos projetos, capaz de assegurar sua consisténcia
interna e sua aderéncia as exigéncias legais e operacionais.

Esse processo comeca com a verificacio da suficiéncia do
anteprojeto, nos casos em que ele for exigido, especialmente em
contratacoes integradas ou semi-integradas. Em seguida, deve-se garantir
a compatibilizacio entre o anteprojeto, o projeto bésico e o projeto
executivo, assegurando continuidade e coeréncia técnica. A aplicacio de
um checklist de completude para cada nivel projetual permite aferir a
presenca dos elementos essenciais e identificar eventuais lacunas antes do
inicio da licitacdo.

Além disso, é fundamental que haja uma validacio formal por
equipe multidisciplinar, reunindo engenharia, planejamento, juridico e
controle interno, de modo a integrar diferentes perspectivas na analise dos
documentos. A isso se soma a exigéncia de registro das responsabilidades
técnicas (ARTs ou RRTs) vinculadas a cada etapa, reforcando a
accountability técnica e profissional. Por fim, todos esses registros devem
ser incorporados ao dossié da contratacido, conforme determina a Lei
n° 14.133/2021, permitindo rastreabilidade, transparéncia e seguranca
juridica em eventuais auditorias ou processos de responsabilizacio.

9.5. Fortalecimento da Cultura de Planejamento na
Administracio Publica

A distincdo entre anteprojeto, projeto basico e projeto executivo
nio deve permanecer apenas no plano normativo ou doutrinario. Ela
precisa ser incorporada como prética institucional, internalizada na
cultura organizacional da Administracio Publica e refletida em todos os
seus processos de planejamento e contratacdo. Isso exige, em primeiro
lugar, capacitacio continua dos servidores envolvidos com obras e
servicos de engenharia, com foco na compreensao das funcdes, limites e
interrelacdes entre os diferentes niveis projetuais.
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Paralelamente, recomenda-se a criacio de nucleos internos
dedicados a analise prévia de anteprojetos e projetos, promovendo uma
leitura critica e especializada antes da publicacio do edital. A adocdo
sistematica de tecnologias como o BIM também deve ser estimulada,
nio apenas como inovacio, mas como ferramenta de compatibilizacio,
simulacio e reducio de falhas de projeto. Nesse mesmo sentido, a
realizacdo de auditorias internas periddicas sobre a qualidade dos projetos
licitados se mostra essencial para fortalecer o controle prévio e prevenir
vicios de origem.

Por fim, a institucionalizacio da pratica exige a edicio de
normas internas claras, que orientem os fluxos e os critérios minimos de
elaboracio e analise, preferencialmente alinhadas as Orientacoes Técnicas
do IBRAOP, reconhecidas por sua base técnica solida e compatibilidade
com os principios da nova Lei de Licitacoes.

Em sintese, a boa governanca em obras publicas comeca no
inicio do planejamento, mas niao com qualquer planejamento. Ela
nasce em anteprojetos que expressam com precisio o resultado publico
pretendido, passa por projetos basicos que estruturam a solucio técnica
com completude e responsabilidade, e se consolida em projetos executivos
que detalham com rigor cada etapa da execucio fisica da obra. Respeitar
essa sequéncia, além de uma exigéncia legal, ¢ um gesto técnico, juridico
e ético.

10. CONCLUSAO

Anteprojeto, projeto basico e projeto executivo formam um
tripé técnico-juridico de extrema importincia para a boa contratacio de
obras publicas. Esses trés instrumentos compdem um ciclo encadeado
de planejamento, instrucio e execucio contratual, cada qual com funcio
especifica, conteudo definido e implicacdes priticas. Nio sio apenas
rotulos documentais. Com a entrada em vigor da Lei n° 14.133/2021 e
a consolidacio das orientacdes técnicas do IBRAOP, nao ha mais espaco
para abordagens imprecisas ou sobreposicdes conceituais. A distincdo
entre eles é normativa, técnica e operacional, e deve ser tratada como tal.
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O anteprojeto define o “o qué” serd contratado. E o documento
que expressa o resultado esperado, a finalidade da intervencio, os
parimetros de desempenho, os requisitos funcionais e as diretrizes que
orientam a solucdo futura. Em regimes como a contratacio integrada,
ele se torna o pilar central da licitacio, sendo a unica referéncia
técnica para a elaboracio das propostas. Sua elaboracio exige técnica,
responsabilidade e clareza, pois dele depende toda a cadeia subsequente
de responsabilizacio e fiscalizacio.

O projeto bésico traduz esse resultado em uma solucio técnica
concreta, completa e viavel. E o ponto de inflexdo entre o planejamento e
a contratacdo. Sua funcio é viabilizar a licitacio de forma segura, permitir
a avaliacio objetiva das propostas, definir métodos, materiais, custos e
riscos. Ele ndo ¢ um esboco nem um projeto genérico. E um documento
juridicamente vinculante e tecnicamente comprometido com a entrega
futura da obra.

Ja o projeto executivo é o instrumento que permite construir.
Ele deve detalhar com precisio cada elemento definido no projeto basico,
sem inovar, alterar ou complementar o que ja foi aprovado. Sua funcio
¢ operacional, e sua utilidade reside em assegurar fidelidade técnica,
qualidade de execucio e previsibilidade no canteiro de obras.

Confundir essas etapas compromete toda a ldégica da
contratacdo publica. Licitar com base em anteprojetos vagos, projetos
basicos incompletos ou substituir decisdes técnicas durante o projeto
executivo sdo praticas que violam principios da legalidade, da eficiéncia
e da seguranca juridica. Pior, expdem a Administracio ao improviso, ao
sobrepreco, aos aditivos indevidos e a responsabilizacio dos gestores.

Por outro lado, quando cada etapa é tratada com o rigor que lhe
é proprio, o ciclo da obra publica se transforma, o planejamento passa a
ser uma pratica de Estado, e ndo um ato burocratico. A contratacio se
torna mais técnica, transparente e previsivel. E a execucido ¢ marcada por
maior controle, qualidade e menor litigiosidade.

A triade anteprojeto-projeto basico-projeto executivo nio ¢é
uma formalidade legal. E uma arquitetura de responsabilidade. Um
desenho de governanca. Um pacto técnico com o interesse publico. E é
pela solidez dessa estrutura que se constroi, de fato, uma nova cultura de
obras publicas no Brasil, mais planejada, mais responsavel, mais eficiente.
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RESUMO:

Este artigo aborda a importincia da mediacio na Advocacia Publica
como ferramenta inovadora para a solucio consensual de conflitos
administrativos, especialmente a luz da Lei n° 14.133/2021. Examina
como a mediacio pode contribuir para a eficiéncia e a celeridade nos
processos licitatorios e contratuais, reforcando a confianca nas relacoes
entre Administracio e particulares. Analisa, ainda, a relevincia do Codigo
de Processo Civil (Lei n° 13.105/2015) no fortalecimento de métodos
autocompositivos, evidenciando os desafios e as oportunidades para sua
consolidacio no Ambito publico. Discute exemplos préticos que revelam
o potencial transformador das solucdes consensuais, capazes de reduzir
a litigiosidade e modernizar a gestio publica. Conclui que a Advocacia
Publica, ao incorporar a mediacio como pratica cotidiana, promove
a boa governanca, otimiza a tomada de decisdes e valoriza o didlogo,
colaborando para uma Administracio mais transparente, eficiente e
comprometida com o interesse publico.



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

PALAVRAS-CHAVE:
Mediacio; advocacia publica; lei de licitacdes; solucio consensual de
conflitos; governanca publica.

ABSTRACT:

This article addresses the importance of mediation in Public Advocacy as
an innovative tool for the consensual resolution of administrative disputes,
especially in light of Law 14.133/2021. It examines how mediation can
contribute to efficiency and speed in bidding and contractual processes,
reinforcing trust in relations between the Administration and private
parties. It also analyzes the relevance of the Code of Civil Procedure (Law
13.105/2015) in strengthening self-composition methods, highlighting
the challenges and opportunities for their consolidation in the public
sphere. It discusses practical examples that reveal the transformative
potential of consensual solutions, capable of reducing litigation and
modernizing public management. It concludes that Public Advocacy, by
incorporating mediation as a daily practice, promotes good governance,
optimizes decision-making and values dialogue, contributing to a more
transparent, efficient Administration committed to the public interest.

KEYWORDS:
Mediation; public advocacy; procurement law; consensual dispute
resolution; public governance

1. INTRODUCAO

O principal objetivo deste trabalho ¢ analisar a atuacio da
Advocacia Pablica no contexto das disputas entre a Administracio e os
particulares, com especial atencio as licitacdes e contratos administrativos,
bem como avaliar o papel da mediacio como uma alternativa a
judicializacdo desses conflitos.

A mediacio de conflitos figura como um instrumento relevante
no ordenamento juridico brasileiro para a resolucio de disputas de
forma mais agil e eficiente. Trata-se de um método que promove
a autocomposicio entre as partes envolvidas, destacando-se pela
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capacidade de estabelecer didlogo e cooperacio, caracteristicas que vém
sendo gradualmente incorporadas pelo setor publico, sobretudo nas
controvérsias que envolvem o poder publico e empresas privadas. Nesse
cendrio, a Advocacia Publica assume um papel fundamental nio apenas
como representante da Administracio, mas também como facilitadora
da comunicacio e do entendimento entre os envolvidos, contribuindo
decisivamente para a reducio da judicializacio e a efetividade de solucoes
que atendam aos interesses sociais. Esse modelo se consolida como
uma alternativa promissora ao litigio tradicional, cujos altos custos e
morosidade comprometem a eficiéncia do sistema judiciario (Faleck,
2017; Lagrasta, 2018).

As formas autocompositivas de resolucio de conflitos ganharam
relevincia nas ultimas décadas, acompanhadas de significativos avancos
legislativos. A Lei n° 13.140/2015, que “dispde sobre a mediacio
entre particulares como meio de solucio de controvérsias e sobre a
autocomposicio de conflitos no ambito da administracio publica”,
representa um marco nessa transformacio, legitimando a mediacio como
pratica eficaz e abrindo espaco para o protagonismo da Advocacia Publica
nesse processo. A interacio entre a Administracio Publica e o cidadio,
historicamente mediada pelo sistema judicial, pode, assim, ser aprimorada
com o uso de solucdes consensuais, proporcionando ganhos em celeridade,
reducio de custos e satisfacio das partes. A Constituicdo Federal de 1988,
por sua vez, ja sinalizava essa tendéncia ao reconhecer a importancia de
uma prestacio jurisdicional célere e efetiva, abrindo caminho para uma
legislacio mais proativa na promocio de meios alternativos de resolucio
de conflitos (Justen Filho, 2016; Watanabe, 2016).

A escolha do tema se justifica pela necessidade cada vez mais
premente de buscar solucdes eficazes para os conflitos que surgem no
ambito da Administracio Publica. Tradicionalmente resolvidos pela
via judicial, esses conflitos sobrecarregaram o Judicidrio, resultando em
processos longos e dispendiosos. Diante desse quadro, torna-se imperioso
investigar a aplicacio de métodos alternativos para aliviar essa carga e
oferecer respostas mais ageis e adequadas as demandas da sociedade.
O tema ¢ particularmente oportuno em um contexto de mudancas
normativas, como a promulgacio do Codigo de Processo Civil (Lei n°
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13.105/2015) e da Lei de Mediacio (Lei n° 13.140/2015), que ampliaram
a possibilidade de uso da mediacdo e da conciliacio na esfera publica.

Nesse sentido, destaca-se a relevancia de compreender o papel da
Advocacia Publica na construcio de solucoes consensuais que priorizem
o interesse publico, evitando o embate judicial. A incorporacio de
mecanismos inovadores favorece a gestdo publica eficiente, respeitando os
principios constitucionais da legalidade e da transparéncia que norteiam
o Direito Administrativo brasileiro.

Ainda que a mediacio seja uma pratica cada vez mais reconhecida,
sua implementacio no contexto publico ainda enfrenta desafios. A
resisténcia, tanto por parte de gestores quanto da sociedade, decorre de
uma cultura enraizada de judicializacdo e da percepcio de que o Judiciario
seria a Unica via legitima para a resolucdo de conflitos. Contudo, a adocio
de préticas autocompositivas revela-se uma estratégia promissora para
transformar esse cendrio, permitindo solucdes mais rapidas, econdmicas
e eficientes para a Administracio Publica e para a sociedade (Fernandes,
2020; Cacciare, 2017).

A pesquisa desenvolvida fundamenta-se em estudo bibliografico,
com andlise de livros, artigos académicos, dissertacoes, teses e outras
fontes relevantes. Essa metodologia permite a construcio de uma visio
critica e abrangente sobre o tema, enriquecendo a andlise das praticas
e desafios da mediacio na Administracio Publica. Conforme Bardin
(2011), a pesquisa bibliogrifica ¢ uma estratégia metodologica robusta
que possibilita a andlise critica de teorias consolidadas e a identificacio
de lacunas do conhecimento, fundamentais para o avanco académico e
técnico na drea.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 A Advocacia Publica no Brasil

A Constituicio Federal de 1988 consolidou a importincia
da Advocacia Pablica como um dos pilares do Estado Democratico de
Direito, ao estabelecer, em seu artigo 131, a atuacio do Advogado-Geral
da Unido e a prerrogativa de representacio judicial e extrajudicial da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Esse marco
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normativo nio apenas reconheceu a relevincia da Advocacia Publica no
ordenamento juridico brasileiro, como também ampliou suas funcoes para
além da defesa judicial, incluindo a promocio de politicas publicas e a
salvaguarda do interesse coletivo. Com isso, a atuacio do advogado publico,
antes restrita a protecio dos interesses estatais, passou a ser entendida
como essencial para a construcio de um Estado moderno, eficiente e
transparente, capaz de garantir efetivamente os direitos fundamentais dos
cidaddos. Essa transformacio destaca o papel do advogado publico como
parceiro indispensavel do Executivo, Judiciario e Legislativo, atuando de
forma integrada para assegurar a legalidade e a legitimidade das acoes
administrativas (Faleck, 2017; Lagrasta, 2018).

Além de representar o Estado em juizo, a Advocacia Publica
exerce um papel relevante na formulacio de politicas publicas, assessorando
juridicamente projetos governamentais e prevenindo litigios. Esse papel
consultivo ganhou forca ao longo do tempo, conferindo ao advogado
publico uma funcio estratégica na mediacio de conflitos e na construcio
de solucdes consensuais. Em um pais marcado por complexas realidades
juridicas e sociais como o Brasil, o advogado publico tornou-se peca-chave
na busca por solucdes eficazes quando o Estado figura como parte. Essa
atuacio transcende a simples defesa dos interesses estatais, convertendo-se
em uma estratégia alinhada ao principio da eficiéncia, pois busca reduzir
custos e otimizar recursos da Administracio Publica.

A implementacio de mecanismos alternativos de resolucio
de disputas, como a mediacio, tem se revelado uma pratica promissora,
oferecendo caminhos mais répidos e colaborativos para a resolucio de
controvérsias, evitando ajudicializacio excessiva de questdes administrativas.
Nesse contexto, a Advocacia Publica reafirma seu protagonismo como elo
fundamental para a construcio de solucdes conciliatorias (Mello, 2016; Di
Pietro, 2018).

Importante destacar que a Advocacia Publica comecou a se
estruturar de forma mais ampla a partir da Constituicio de 1988, com a
criacio de diferentes carreiras juridicas em 6rgios como a Procuradoria-
Geral da Unido, as Procuradorias-Gerais dos Estados e Municipios, e
a Defensoria Publica. Esse movimento ampliou significativamente a
relevincia do advogado publico na moderna gestio administrativa. Essa
transicdo reflete um processo gradual de valorizacio da funcio publica, que
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se fortaleceu com politicas de capacitacio e especializacio voltadas para a
atuacio juridica estratégica. A figura do advogado publico passou a exercer
ndo apenas a defesa judicial, mas também a elaboracio de normas juridicas
e a implementacio de estratégias administrativas que promovem o didlogo
entre governo e sociedade, principalmente na mediacio de conflitos (Justen
Filho, 2016; Watanabe, 2016).

O fortalecimento desse papel pode ser percebido na crescente
profissionalizacio e especializacio da categoria. Nos ultimos anos, a formacio
do advogado publico vem se expandindo para além do dominio técnico das
normas juridicas, incorporando uma visio sistémica sobre a Administracio
Publica e os direitos fundamentais dos cidadaos. Essa evolucio decorre,
em grande parte, da demanda por métodos alternativos de resolucio de
disputas, que impdem a necessidade de uma postura mais colaborativa e
menos adversarial. O perfil do advogado publico contemporaneo é marcado
por flexibilidade, diglogo e capacidade de articular solucdes consensuais,
que conciliam os interesses do Estado com as legitimas demandas sociais.
Esse novo paradigma se distancia da légica puramente litigiosa e aproxima-
se de uma atuacio mais preventiva e conciliatdria, em consonincia com os
principios de boa gestiao publica (Fernandes, 2020; Cacciare, 2017).

Por esséncia, o advogado publico é defensor do interesse publico
e, a0 mesmo tempo, facilitador da comunicacio e da compreensio entre as
diversas esferas que compdem a Administracio. Seu trabalho transcende
os processos judiciais, envolvendo-se ativamente na construcio de politicas
publicas e na implementacio de solucdes juridicas que promovam a justica
social e o bem-estar coletivo. A atuacio desse profissional reflete a propria
evolucio da Administracio Publica, que, ao adotar uma abordagem mais
moderna e colaborativa, busca uma gestio mais eficiente, transparente
e comprometida com a resolucio de conflitos de maneira célere e eficaz

(SARLET et al., 2018; SIQUEIRA, 2016).

3. SOLUCOES CONSENSUAIS COMO FERRAMENTA DE
EFETIVACAO DE POLITICAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS

A nova legislacio que regula as contratacoes publicas
permite a inclusio de cldusulas que priorizem a aquisicio, pelos
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entes governamentais, de produtos e servicos que atendam a padroes
ambientais, como a utilizacio de materiais reciclaveis e a adocio de
praticas que reduzam impactos negativos no meio ambiente, bem
como enfatizam a necessidade de promover a eficiéncia energética e a
utilizacio de tecnologias limpas. Essa evolucio legislativa representa um
avanco significativo em relacio a legislacio anterior, conferindo maior
protagonismo a pauta da sustentabilidade. A regulamentacio também
abre espaco para que os Orgdos publicos estabelecam critérios sociais,
favorecendo a contratacio de empresas que valorizem o trabalho local e a
inclusiao de grupos marginalizados.

E fundamental que os agentes envolvidos compreendam a
importancia de incorporar critérios sustentiveis preconizados pela Lei
n° 14.133/2021 nio apenas como uma obrigacio legal, mas também
como uma oportunidade para promover mudancas significativas nas
comunidades e no meio ambiente. Nesse sentido, a definicio de licitacio
sustentavel deve ser compreendida em seu sentido lato, englobando nio
apenas a dimensiao ambiental, mas também aspectos sociais, econdmicos
e culturais. Isso porque a morosidade que muitas vezes marca o processo
licitatério pode torna-lo desvantajoso para a coletividade, frustrando o
principio da eficiéncia que norteia a Administracio Puablica. Assim, a
mediacio pode emergir como uma ferramenta valiosa para qualificar
as tratativas entre os envolvidos, viabilizando negociacdes pautadas na
sustentabilidade, na economicidade e na justica social.

Nessa perspectiva, cabe também destacar a relevancia do art.
151 da Lei n° 14.133/2021, que disciplina a possibilidade de resolucio
de controvérsias por meio da mediacio, conciliacio e outros métodos
alternativos, inclusive na fase de execucio contratual. Essa abertura
normativa reforca a importincia da mediacio como instrumento para a
efetivacio da licitacio sustentével, pois permite que eventuais impasses
sejam resolvidos de forma célere e colaborativa, evitando a judicializacdo
e assegurando a continuidade das politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento sustentavel.

A adocio da mediacio na conducio de processos licitatdrios
pode, assim, fortalecer a busca por um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, integrando a dimensio sustentavel as relacdes entre
Administracio Publica e fornecedores. Ao permitir o didlogo construtivo
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e a negociacio equilibrada, a mediacdo contribui para solucdes mais 4geis,
legitimas e alinhadas ao interesse publico, além de favorecer a inovacio e
a transformacio social que as licitacdes sustentaveis pretendem alcancar.

Nessa perspectiva, reconhecer uma licitacio sustentavel nio se
restringe ao atendimento de critérios ambientais: exige uma compreensio
mais ampla, que abarque a dimensio social e econdmica e se integre a ideia
de uma Administracio Publica eficiente e responsavel. A morosidade, por
si s6, compromete o interesse publico, pois retarda a entrega de bens e
servicos essenciais e desestimula a inovacido. Nesse cenario, a mediacdo
desponta como ferramenta estratégica, capaz de equilibrar os interesses
das partes, construir solucdes dialogadas e mitigar conflitos de forma
mais 4gil, contribuindo para a efetivacio de uma licitacio sustentavel em
seu sentido mais amplo.

Portanto, reconhecer a licitacio sustentavel como instrumento
de transformacio exige compreendéla para além da mera dimensio
ambiental, integrando valores de justica social, eficiéncia administrativa
e governanca colaborativa, em consonincia com os principios
constitucionais e com as diretrizes estabelecidas pela Lei n° 14.133/2021.

4. A HIPERJUDICIALIZACAO DA SOCIEDADE E MEIOS
ALTERNATIVOS DE SOLUCOES DE CONFLITOS PREVISTOS
NA LEI N° 14.133/2021

A sociedade brasileira historicamente carrega o habito de
encaminhar seus conflitos diretamente ao Judiciario, sobrecarregando-o
com demandas que, muitas vezes, poderiam ser resolvidas por meio da
autocomposicio. Mesmo com avancos notdveis, como a modernizacio
promovida pela Resolucio CNJ 296,/2019, que instituiu as Comissdes
Permanentes no &mbito do Conselho Nacional de Justica — destacando-se,
em seu art. 9°, a criacio da Comissdo Permanente de Solucio Adequada
de Conflitos —, a realidade do volume processual ainda impressiona.
Segundo o “Relatério Justica em Numeros” (CN], 2024), somente
em 2023 foram ajuizados 35 milhoes de novos processos, um recorde
historico de quase vinte anos, representando um aumento de 9,4% em
relacdo ao ano anterior. Esse mesmo levantamento revela um acervo total
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de 83,8 milhdes de processos em tramitacio, considerando suspensos,
sobrestados e em arquivamento provisorio.

Como destacam Roberto Portugal Bacellar, Mariele Zanco
Laismann e Adriane Garcel (2021), a definicio de Zygmunt Bauman
acerca do comportamento humano evidencia uma “fratura no tecido
social” (Bauman, 2001), a qual se soma a visio de José Ortega Y Gasset
(2016) em “A rebeliio das massas”, que antecipou o surgimento do
homem contemporineo:

“O novo fato social que aqui se analisa é este: a histéria
europeia parece, pela primeira wvez, entregue a decisdo do
homem vulgar como tal. [...] Este personagem, que agora anda
por toda a parte e onde quer impor sua barbdrie intima, é,
com efeito, o garoto mimado da histéria humana.”

Esse comportamento revela-se também na dificuldade de dialogar
e construir solucdes compartilhadas, criando um ambiente em que cada
individuo, muitas vezes, busca impor sua visio unilateral, reforcando a
logica de litigio. Bacellar, Laismann e Garcel (202 1) assinalam que, embora
a Politica Publica de Tratamento Adequado de Conflitos de Interesses
tenha sido consolidada pela Resolucio CNJ 125/2010 e suas alteracdes
(Emendas 1/2013, 2/2016 e Resolucio 326/2020), e posteriormente,
recepcionadas pelo Codigo de Processo Civil de 2015, ainda persiste uma
cultura de judicializacio que limita a evolucio de uma mentalidade mais
voltada & solucido consensual. Para esses autores, estimular os métodos
consensuais com a participacdo ativa e consciente das partes ¢ medida
nio apenas necessiria para atenuar o congestionamento do Judiciario,
mas também essencial para que as solucdes se tornem mais adequadas a
nova configuracio cultural da sociedade moderna-liquida.

Nesse contexto, é oportuno refletir sobre as contribuicoes que
a Lei n° 14.133/2021, em seu artigo 151, pode trazer para a reversio
desse cendrio. Ao prever a utilizacio de meios alternativos de prevencio
e resolucdo de controvérsias, como a conciliacio, a mediacio, o comité
de resolucio de disputas e a arbitragem, a Lei abre caminho para uma
gestio mais colaborativa dos contratos administrativos. O paragrafo
unico do artigo 151 ¢ ainda mais significativo ao explicitar que tais
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meios podem ser aplicados as controvérsias relacionadas a direitos
patrimoniais disponiveis, como questdes ligadas ao restabelecimento
do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ao inadimplemento
de obrigacoes contratuais e ao calculo de indenizacdes. Essa abertura
normativa viabiliza solucdes mais céleres e eficazes, que podem superar a
morosidade que, muitas vezes, transforma o processo licitatorio em algo
desvantajoso para a coletividade.

A extincio amigavel do contrato, por exemplo, por mutuo
consenso, requer que as partes concordem com o desfazimento
contratual, sendo necessaria a fundamentacio por escrito da autoridade
competente. A adocio desses mecanismos ¢ fortemente defendida para
evitar a judicializacio de conflitos, especialmente em politicas publicas,
promovendo celeridade e efetividade as decisoes, e evitando prejuizos
aos cofres publicos e ao particular. Essa mudanca de paradigma no
Direito Administrativo, embora gradual, visa a consolidar uma cultura
da consensualizacio.

Apesar de, historicamente, o regime juridico-administrativo
ter sido visto como incompativel com os métodos de autocomposicio
devido a principios como o da indisponibilidade do interesse publico
e da legalidade, a consensualidade na Administracio Publica moderna,
conforme previsto na Lei de Mediacio e na Lei de Introducio as Normas
do Direito brasileiro, ja supera essa controvérsia. A Administracio Pablica
dialégica promove uma relacio de horizontalidade com os particulares,
buscando o didlogo e a transparéncia para melhores resultados.

A adocido dos meios alternativos previstos no artigo 151 da Lei
n° 14.133/2021, como a mediacdo, aproxima o processo licitatério da
realidade social e econdmica, permitindo que a Administracio Publica
exerca sua funcdo de forma mais transparente, eficiente e comprometida
com o interesse publico. Assim, superar a cultura da hiperjudicializacio
passa necessariamente pela valorizacio de mecanismos consensuais,
que nio apenas desafogam o Judicidrio, mas também modernizam a
gestdo publica e a tornam mais alinhada as demandas contemporaneas
de governanca.

Assim, a mediacio se apresenta como uma ferramenta essencial
paraa Administracio Publica, especialmente em contratos administrativos
de longo prazo, nos quais a manutencio de um bom relacionamento
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e a solucio de problemas de forma colaborativa sio cruciais para a
continuidade da prestacio dos servicos publicos.

5. DESAFIOS E PERSPECTIVAS

A Advocacia Publica desempenha um papel essencial na
mediacio de conflitos no contexto da Administracio, embora enfrente
uma série de desafios que podem impactar sua efetividade. Esses desafios
nio se limitam a aspectos técnicos e juridicos, mas abrangem também
questdes estruturais e culturais enraizadas no proprio Estado e na
sociedade. Entretanto, a medida que os métodos consensuais ganham
legitimidade e se consolidam como instrumentos eficazes para a resolucdo
de disputas, novas perspectivas se abrem para que a Advocacia Publica
exerca seu papel de forma cada vez mais relevante.

Um dos principais entraves ainda é a resisténcia cultural a adocio
de métodos ndo adversariais. A Administracio Publica historicamente
adotou uma abordagem formalista e adversarial na resolucdo de conflitos,
especialmente no ambito judicial. A transicio para uma postura
consensual, em que a mediacio seja reconhecida como um instrumento
legitimo de resolucio de controvérsias, ainda encontra resisténcia tanto
dentro das instituicoes publicas quanto entre os cidadios. Muitas vezes,
persiste a percepciao equivocada de que a mediacdo representa “fraqueza”
ou “falta de autoridade”, dificultando sua implementacio, sobretudo em
disputas envolvendo interesses publicos ou privados de grande relevancia
(Lagrasta, 2018).

Outro desafio significativo para a consolidacio da mediacio ¢é
a caréncia de capacitacio especializada. Embora os advogados publicos
possuam sélida formacio juridica, muitos ndo estdo preparados para atuar
como facilitadores de negociacio, exigindo habilidades especificas como
empatia, escuta ativa e a capacidade de construir pontes entre as partes em
conflito. A mediacio demanda mais do que conhecimento juridico; exige
sensibilidade as dindmicas de comunicacio e relacionamento, dreas nas
quais nem sempre ha formacio ou experiéncia pratica (Spengler, 2017).

A estrutura administrativa de diversos o6rgaos publicos
também pode dificultar a implementacio de préticas de mediacdo.
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A burocracia, a escassez de recursos e a resisténcia institucional a
mudancas sdo barreiras para a adocio de estratégias colaborativas.
Muitas vezes, a gestdo tradicional, marcada por processos rigidos e
decisoes hierarquizadas, constitui um entrave a flexibilidade necessaria
para a mediacdo (Faleck, 2017).

Por outro lado, a mediacio representa uma oportunidade
impar para a Advocacia Publica evoluir e ampliar seu protagonismo
na Administracio. Ao possibilitar solucdes mais eficazes e ajustadas
as necessidades das partes, sobretudo as demandas da Administracio
Publica e dos cidaddos, a mediacio promove um espaco de didlogo que
favorece solucdes criativas, muitas vezes inviaveis pela via judicial, onde as
decisoes podem ser polarizadas e restritivas (Freitas, 2014).

A autocomposicio de conflitos tem grande potencial para
estreitar a relacio entre o Estado e a sociedade. Em um contexto de
desconfianca nas instituicoes publicas, a mediacio pode representar
um passo importante na reconstrucio dessa confianca. A participacio
dos cidaddos na resolucio de seus proprios problemas, com a mediacio
como instrumento de didlogo, aproxima a Administracio da populacio e
fortalece alegitimidade das decisdes. A Advocacia Publica, ao fomentar esse
processo, atua como agente de mudanca, transformando a Administracio
em um espaco mais colaborativo e democratico (Faleiros Janior, 2017).

Os meios alternativos de resolucio de conflitos também tém
a capacidade de contribuir para a desjudicializacio do sistema. Ao
resolver disputas de forma extrajudicial, a mediacio ajuda a reduzir a
sobrecarga do Judiciario, permitindo que este se dedique a questdes
de maior complexidade e relevancia social. Essa pratica proporciona
economia de recursos para o Estado, evitando custos elevados de litigios
prolongados e garantindo solucdes mais céleres e satisfatorias para os
cidadaos (Brasil, 2015).

Nesse cenario, a Lei n° 14.133/2021, em seu artigo 151, traz
um avanco relevante ao admitir expressamente a utilizacio de meios
alternativos de prevencio e resolucio de controvérsias, como a mediacio,
a conciliacdo, o comité de resolucio de disputas e a arbitragem, aplicaveis
inclusive as controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis,
como questdes de reequilibrio econdmico-financeiro, inadimplemento
e calculo de indenizacoes. Esse dispositivo confere seguranca juridica



281

e respaldo normativo para que a mediacio seja incorporada as praticas
da Advocacia Publica e fortaleca a gestio eficiente dos contratos
administrativos. Ao permitir que a Administracio resolva conflitos de
maneira consensual, a lei reconhece a importincia da mediacio como
mecanismo de governanca colaborativa, aproximando o Estado da
sociedade e tornando a gestio publica mais transparente e legitima.

O futuro ¢ promissor, mas depende de investimentos continuos
na formacio de advogados publicos, da implementacio de politicas que
incentivem a mediacdo e da superacio da cultura adversarial no ambito
estatal. Tais perspectivas alinham-se ao conceito de boa administracio,
que valoriza a participacio cidada, a eficiéncia e o dialogo na elaboracio
e execucio das politicas publicas (Ismail Filho, 2018).

A Lei n° 13.140/2015, que institui a mediacio, fornece uma
base solida para a consolidacio dessa pratica. Contudo, ¢ imprescindivel
que o Estado invista na capacitacio de seus advogados e na criacio de
estruturas apropriadas para viabilizar a mediacio de forma efetiva e
institucionalizada. Essas medidas ndo apenas reforcam a eficiéncia
estatal, mas também consolidam a Advocacia Publica como agente
de transformacio e modernizacio no sistema juridico-administrativo
brasileiro (Di Pietro, 2018).

Fica evidente, assim, que a mediacio — quando implementada
de forma adequada e apoiada por politicas publicas consistentes — tem o
potencial de revolucionar a forma como a Administracio Publica lida com
os conflitos. O papel da Advocacia Publica transcende a defesa judicial
do Estado, tornando-se elemento central na construcio de solucdes que
sejam legitimas e acessiveis aos cidadios. Com uma postura proativa e
voltada para o didlogo, os meios alternativos de resolucio de conflitos
podem se firmar como pilares fundamentais para uma administracio
publica mais justa, eficiente e democritica.

6. CONCLUSAO

Este trabalho oferece uma oportunidade valiosa de refletir sobre
a importincia da atuacio da Advocacia Publica na mediacdo de conflitos,
especialmente no contexto das complexas relacdes entre o Poder Publico
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e a sociedade. Ao longo da presente andlise, torna-se evidente que a
mediacio desponta como uma prética essencial para a construcio de
uma administracio publica mais eficiente, justa e proxima dos cidadios,
revelando-se como alternativa eficaz ao tradicional sistema de resolucio
de disputas, muitas vezes marcado por burocracia e morosidade.

O que mais se destaca é o carater transformador da mediacio,
que transcende a simples resolucio de litigios ao promover a reconstrucio
da confianca entre o Estado e a sociedade civil. A atuacio dos advogados
publicos nesse cendrio é crucial para consolidar um ambiente de dialogo
e colaboracio, onde a busca por solucoes mais rapidas e eficazes nio
signifique abrir miao da justica nem dos direitos fundamentais dos
envolvidos. Quando aplicada de forma adequada, a mediacio é capaz de
evitar a judicializacio excessiva, contribuindo significativamente para a
reducio do tempo e dos custos processuais, em sintonia com os principios
da boa administracio.

Estudar o tema constitui, sem duvida, um marco relevante para
a formacio académica e profissional, permitindo repensar o Direito como
uma ciéncia humanizada, que deve buscar solucdes ndo apenas punitivas,
mas também restaurativas e construtivas, pautadas no consenso e no
entendimento mutuo. Essa abordagem tem impacto direto nio sé nos
resultados juridicos, mas também na qualidade da relacio entre governo
e sociedade, fortalecendo o vinculo de confianca e legitimidade.

Destaca-se, ainda, que este estudo propicia um olhar mais atento
sobre as complexidades do Direito Administrativo, especialmente sobre
como ele se adapta as demandas contemporineas e como as praticas
consensuais, como a mediacio, podem ser integradas & moderna gestao
publica para promover um ambiente de justica social. Essa reflexdo
contribui, mesmo que modestamente, para o desenvolvimento do
campo juridico, sobretudo na melhoria das funcdes da Administracio
Pablica e no aprimoramento dos meios alternativos de resolucio de
disputas, contribuindo para desafogar o Poder Judiciario e fortalecer o
didlogo institucional.

Nesse contexto, o art. 151 da Lei n° 14.133/2021 se revela
especialmente significativo, ao prever de forma expressa a possibilidade
de adocdo de meios alternativos de resolucio de controvérsias, como a
mediacio, nos contratos administrativos. Essa previsio normativa reforca



283

0 compromisso com uma gestao publica mais colaborativa e moderna, ao
legitimar o uso de mecanismos consensuais para tratar de controvérsias
patrimoniais disponiveis, como o reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos, o inadimplemento e o calculo de indenizacdes. Com isso, o
legislador brasileiro abre caminho para que a Advocacia Publica atue nio
apenas como defensora do Estado em juizo, mas também como promotora
de solucoes inovadoras e eficientes, fortalecendo a governanca publica.

Em sintese, a valorizacio da Advocacia Publica como
representante do Estado e como agente ativo na construcio de solucdes
colaborativas revela-se essencial para o fortalecimento da cultura do didlogo
e da paz social. Ao adotar a mediacio como ferramenta estratégica, cria-
se um espaco legitimo de construcio coletiva, que humaniza o Direito
e promove a cidadania. Esse aprendizado, sem duvida, transformara,
no futuro, a forma de se relacionar com a sociedade civil e de aplicar o
Direito, abrindo caminho para uma Administracio Pablica mais eficiente,
inclusiva e democratica.
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RESUMO:

O Estado do Rio Grande do Sul acumula expressivo passivo decorrente de
condenacdes judiciais de natureza pecuniaria nio adimplidas pela Fazenda
Publica, formalizadas por meio dos precatérios. A abordagem justifica-se
devido a aproximacio do prazo para quitacio dos precatdrios estipulado
pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021, a qual fixou como prazo limite
para quitacio dos precatorios pendentes o ano de 2029. Contrariando
as expectativas de reducio, o numero de novas inscricdes em orcamento
se mantém regular. Diante desse cendrio, a Procuradoria-Geral do Estado
do Rio Grande do Sul instituiu a Camara de Conciliacio de Precatorios,
concebida como estratégia institucional para viabilizar acordos diretos com
credores interessados para o recebimento imediato dos seus créditos. O
objetivo do presente estudo ¢ analisar a atuacio da Camara de Conciliacio
de Precatorios no pagamento da divida em precatérios.

PALAVRAS-CHAVE:
Precatérios; Pagamentos; Conciliacio; PGE/RS; Divida Publica.
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ABSTRACT:

The State of Rio Grande do Sul accumulates a significant financial liability
resulting from judicial decisions of pecuniary character not complied
with by the Public Treasure, formalized through general judicial order.
This issue becomes increasingly relevant due to the approaching deadline
for the payment of the general judicial order stipulated Constitutional
Amendment n°. 109 of 2021, which has established the limit deadline for
the payment of the general judicial order outstanding by 2029. Contrary
to expectations of a reduction, the number of new registrations added to
the annual budget remains steady. According to this scenario the Attorney
General’s Office of the State of Rio Grande do Sul established the
Chamber of Conciliation of the General Judicial Order, conceived as an
institutional strategy to enable direct agreements with creditors interested
in receiving immediate payment. The objective of the present study is to
analyze the role of the Chamber of Conciliation of the General Judicial
Order in relation to the payment of debts in general judicial order.

KEYWORDS:
General Judicial Order; Payments; Conciliation; PGE/RS; Public Debt.

1. INTRODUCAO

A presente pesquisa se destina a abordar o pagamento da
divida dos precatorios no Ambito do Estado do Rio Grande do Sul (RS),
por meio dos acordos diretos. A justificativa reside na oportunidade de
avaliar a rodada em andamento, a oitava rodada. Na primeira parte, a
pesquisa apresentard o estoque da divida em precatérios, bem como
a posicio do estado do RS junto aos demais entes da Federacio. Em
seguida, sera apresentada a Camara de Conciliacio de Precatorios
(CCP) da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul (PGE/
RS), previsdo legal e fluxos das andlises. A ultima secdo serd destinada
a apresentar as perspectivas financeiras e tecnoldgicas adotadas para
incremento dos pagamentos.

Visando cumprir os objetivos propostos, por meio da
metodologia qualitativa serdo apresentadas as formas de pagamentos de
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precatorios. Em termos quantitativos, tal método se aplicara quanto ao
numero de precatdrios e de acordos no estado do Rio Grande do Sul. A
coleta de informacdes deu-se por meio de livros e de artigos cientificos
que versam sobre a tematica do direito publico brasileiro e sobre o tema
dos precatorios e a sua legislacio envolvida e de documentacdes oficiais
governamentais que se debrucam sobre a divida. Ademais, foram usados
ainda dados internos da CCP e informacdes disponiveis em sitios oficiais,
em diversos enderecos eletronicos, sendo em sua natureza documentos e
publicaces legais, tais como o mapa anual de pagamento de precatérios,
prestacoes de contas dos tribunais referentes aos valores destinados ao
pagamento de precatorios.

O trabalho conclui que a CCP se consolidou como alternativa
real para recebimento dos créditos acumulados ao longo de décadas.
Os numeros da rodada atual demonstram o interesse dos credores nos
acordos, nio obstante o desigio legal e as formalidades dos respectivos
editais. Deixa-se como recomendacio para a proxima rodada a abertura
permanente, viabilizando a manifestacio de interesse a qualquer tempo,
bem como canal especifico para visualizacio por parte do credor dos
valores atualizados a receber a fim de auxiliar a tomada de decisio. A
pesquisa possui como publico-alvo a sociedade, em especial, os credores
de precatérios do estado do RS.

2. A DIVIDA EM PRECATORIOS

Precatérios sdo requisicoes de pagamento expedidas pelo
Judicidrio para cobrar de municipios, Estados ou da Unido, assim como
de autarquias e fundacdes, valores devidos apds condenacio judicial
definitiva. Dentre os estados da Federacio, o Rio Grande do Sul figura
entre aqueles com maior estoque de precatorios, conforme demonstram

dados do Conselho Nacional de Justica (CN]J)?, na Figura 1.

2 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Mapa Anual dos Precatérios 2023. Brasilia: CNJ,
2024.
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Figura 1 - Precatérios por ente devedor e esfera

B!t im st imlL L l__I
Fonte: Brasil (2024).

Durante anos, no estado do Rio Grande do Sul, os pagamentos
restringiram-se aos valores minimos, vinculados a percentuais da
Receita Corrente Liquida (RCL) concentrados prioritariamente na
ordem cronoldgica’.

Atualmente, os pagamentos dos precatorios no estado do RS
decorrem de trés vias: ordem cronoldgica (que englobam as preferéncias),
acordos diretos na Camara de Conciliacio de Precatorios e compensacio
com débitos inscritos em divida ativa - programa Compensa-RS. Todos
conduzidos pelo Poder Judiciario, com os recursos financeiros providos
mensalmente pelo Tesouro do Estado.

A ordem cronoldgica, a mais classica, é constituida a partir do
momento em que um precatdrio ¢ apresentado no Setor de Precatorios
de forma completa, ganhando sua posicio na “fila” de pagamentos. Essa
fila contempla todos os precatorios: os com natureza alimentar e os
nio alimentares. O direito a preferéncia ¢ um beneficio constitucional,
previsto no § 2° do art. 100 da Constituicio Federal?, que permite que
alguns credores, com idade superior a 60 anos, portadores de doenca grave
ou com deficiéncia recebam seus créditos antes dos demais. Os recursos
destinados 4 ordem cronoldgica esgotam-se nos pagamentos preferenciais,
devido ao grande numero de inscritos nessa condicio.

3 Emenda Constitucional n® 62,2009 estabeleceu regime especial para o pagamento de
precatérios.

# BRASIL. Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Didrio Oficial da Uniio, Brasilia,
ano 126, n° 191-A, secdo 1, p. 1, 1988.
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A segunda forma de recebimento de precatérios pendentes de
pagamento ¢ através da conciliacio, por meio dos chamados acordos
diretos. Essa modalidade ndo distingue a condicio preferencial,
alcancando a todos os credores, em observincia a ordem de inscricio
do precatério.

O programa Compensa-RS, como terceira via, tem como objetivo
propiciar a compensacio de débitos de natureza tributaria ou de outra
natureza, inscritos em divida ativa, ajuizados ou nio, com precatérios
vencidos do estado do Rio Grande do Sul, suas autarquias ou fundacdes,
préprios ou de terceiros. Por meio desse programa, pessoas fisicas e
juridicas podem quitar ou abater suas dividas, de natureza tributaria ou
nio, por meio do encontro de contas com valores que lhe sio devidos
pelos entes publicos sob a forma de precatérios.

3. A CAMARA DE CONCILIACAO DE PRECATORIOS

A Camara de Conciliacio de Precatorios ¢ coordenada pela
Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul (PGE-RS), e foi
concebida como instrumento de racionalizacio dos pagamentos, com
intuito de promover maior eficiéncia e economia aos cofres publicos.

Sua atuacdo observa alguns pardmetros, expressamente listados
no art. 3° da Lei n° 14.751°, de 15 de outubro de 2015, dentre os quais
se destacam: a obediéncia rigorosa a ordem cronologica de inscricio do
precatério, pagamento com reducio de até 40% (quarenta por cento)
do valor do precatdrio, incidéncia dos descontos legais sobre o valor
conciliado e quitacio integral da divida, objeto da conciliacio, mediante
rendncia a qualquer discussiao acerca dos critérios de calculo do percentual
apurado e do valor devido.

5 RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 14.751, de 15 de outubro de 2015. Institui a Camara

de Conciliacdo de Precatérios prevista no art. 97, § 82, inciso 11, do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias = ADCT - da Constituicdo Federal. Didrio Oficial do Estado do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n° 198, 16 out. 2015.
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A conciliacio promove a celebracio de acordos junto aos
Tribunais de Justica, Tribunal Regional do Trabalho (TRT-42) e Tribunal
Regional Federal - 42 Regiao (TRF-42).

A Camara de Conciliacio de Precatorios tem avancado a cada
rodada e se destacado como uma alternativa de alcance imediato dos
valores por parte dos respectivos credores em precatorios. Em que
pese a aplicacdo do desdgio legal de 40% sobre o crédito, essa opcio
tem sido a forma mais efetiva para recebimento dos valores devidos
pelos interessados.

Desde sua criacio, a CCPjaviabilizou oito rodadas de conciliacio,
destacando-se a oitava como a maior da historia do estado, abrangendo
credores desde os precatorios mais antigos até aqueles inscritos no
orcamento de 2022, a época do respectivo edital de convocacio, conforme
dados demonstrados na Tabela 1.

Tabela 1 - Dados de Conciliacao

12 29 48,3 milhoes
22 53 10,2 milhoes
3a 744 135,3 milhoes
4a 627 41,6 milhoes
52 4470 589,1 milhoes
62 2579 236,4 milhoes
e 4020 510 milhoes
8a 35713 6,38 bilhoes

Fonte: Elaboracdo prépria.

E importante destacar que a manifestacio de interesse em
conciliar garante apenas a analise do precatorio na rodada. A apresentacio
da proposta de acordo depende da inexisténcia de impedimentos, formais
ou materiais, tais como auséncia de documentacio exigida no edital
(por exemplo, falta de procuracio), davidas quanto a titularidade ou a
existéncia do crédito. Apresentada a proposta, ela podera ser aceita ou
recusada pelo interessado. No caso de impedimentos, sendo ele sanavel,
poderd o interessado providenciar a regularizacio, para futura analise.
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Uma vez aceita a proposta, o acordo é homologado pelo juiz
responsavel pelo pagamento do precatdrio do respectivo Tribunal. Apds a
homologacio, os valores sio encaminhados para empenho e pagamento.

4. PERSPECTIVAS FINANCEIRAS E INOVACAO
TECNOLOGICA

O Estado do Rio Grande do Sul, por meio do Decreto n® 47.063,
de 8 de marco de 2010, comprometeu-se a destinar o equivalente a 1,5%
da Receita Corrente Liquida (RCL) ao pagamento de precatérios. A EC
62/20097 impds a reparticio dos recursos: 50% para ordem cronoldgica
(com preferéncia legal) e 50% para modalidades alternativas, como as
conciliacdes ora analisadas.

A partir de janeiro/2024, o percentual foi elevado para 1,75%
da RCL, conforme previsto no plano de pagamentos (Oficio GG/S] -
19/2023). Tal aumento se alinha ao art. 101 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias e a Resolucio n° 303/2019 do CNJ°.

A adesio do estado ao Regime de Recuperacio Fiscal abriu
uma janela de oportunidade, dada pelo art. 11 da Lei Complementar
n°® 159/17°, que prevé a possibilidade de contratacio de operacoes de

¢ RIO GRANDE DO SUL. Decreto n° 47.063, de 08 de marco de 2010. Dispée sobre a
instituicdo do Regime Especial de pagamento de precatérios a que se refere o artigo 97 do

Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal, introduzido pela
Emenda Constitucional n° 62/2009, e dd providéncias correlatas. Didrio Oficial do Estado,
n° 44, 9 mar. 2010.

" BRASIL. Emenda Constitucional n° 62, de 9 de dezembro de 2009. Altera o art. 100

da Constituicdo Federal e acrescenta o art. 97 ao Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias, instituindo regime especial de pagamento de precatérios pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Didrio Oficial da Uniio, p. 10, 10 dez. 2009.

& CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Resolucdo n° 303, de 18 de dezembro de 2019.
Dispée sobre a gestdo dos precatérios e respectivos procedimentos operacionais no dmbito do
Poder Judicidrio. DJe/CNJ, n° 263, p. 21-37, 19 dez. 2019.

% BRASIL. Lei Complementar n° 159, de 19 de maio de 2017. Institui o Regime de
Recuperacdo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal e altera as Leis Complementares no 101,
de 4 de maio de 2000, e no 156, de 28 de dezembro de 2016. Didrio Oficial da Uniio, ano
154, n° 96, p. 1, 22 maio 2017.
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crédito sem sujeicio a limites convencionais, desde que com finalidade
vinculada ao processo de ajuste fiscal, dentre os quais, no inciso 1V, a
reestruturacio de dividas e passivos.

Nas primeiras rodadas de conciliacio, os editais convocaram
numero limitado de precatérios, por meio da indicacio dos anos de
inscricio de orcamento. Ou seja, estavam aptos a manifestar interesse
apenas credores de precatorios cujos anos eram contemplados nos editais.
Para a sétima rodada, por exemplo, realizada em 2020, foram convocados
precatdrios inscritos em orcamento para pagamento nos anos de 2005
a 2009, por meio do Ato Convocatério n°® 07/2020/TJRS/TRT4".
Essa limitacio decorria devido a insuficiéncia de recursos financeiros
e estruturais das analises necessarias ao oferecimento das propostas de
acordos. Apesar dos avancos de cada rodada, a forma de atuacio adotada
era incapaz de dar conta do imenso volume de precatérios, exigindo a
adocio de novas solucoes e formas ageis de trabalho.

O processo de modernizacio dos fluxos de trabalho da CCP
iniciou no ano de 2020, a partir do desenvolvimento de um projeto
vencedor do Primeiro Concurso de Inovacio da PGE, na Categoria
Inovacdo em Servicos.

Nesse momento teve inicio a transformacio da propria concep¢io
do trabalho desempenhado na CCP, em que o modelo analdgico comecou
a ser substituido por um modelo automatizado com analise baseada em
dados. A virtualizacio dos autos dos precatorios realizada pelo Judiciario
sedimentou caminho para essa transformacio digital.

No 4ambito interno da CCP a principal inovacio foi a
implementacio de um aplicativo (App-CCP), que trouxe maior seguranca
e rapidez as andlises dos precatorios, substituindo a analise manual pela
baseada em dados. Esses sio organizados na forma de cadastros de
precatdrios, interessados e manifestacoes de interesses.

O fluxo interno foi organizado em quatro fases, todas no
aplicativo: a) de cadastramento e pesquisa realizada pela secretaria; b)

10. RIO GRANDE DO SUL. Ato Convocatério n° 07/2020/TJRS/TRT4. Diario Oficial do
Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 17 mar. 2020, p. 18-101.
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andlise juridica prévia em que se verifica a presenca de impedimentos; c)
andlise contabil, responsével pela elaboracio de calculos; e d) analise do
procurador (apresentacio de proposta ou impeditivo). Compdem a equipe
da CCP técnicos administrativos, analistas juridicos, analistas contadores
e procuradores, todos engajados e com objetivo comum: oferecimento de
propostas de acordo.

Em 2024 foi lancado o Portal de Pagamento dos Precatorios,
uma plataforma que disponibilizou aos cidaddos informacdes sobre
pagamento das dividas em precatorios. Recentemente, foi apresentado
no South Summit Brasil'' a nova denominacio deste portal, que passou
a se chamar Portal de Precatérios do Executivo do RS. Os resultados da
82 rodada de conciliacio estdo 14 disponiveis:

Figura 2 - Portal de Precatérios do Executivo do RS

# Precatorios oo S

Acordos

Fonte: Rio Grande do Sul.!?

Neste portal, os usudrios tém acesso a uma visio detalhada
do progresso dos valores negociados nas conciliacdes e dos montantes
pagos até o més vigente, além de informacdes sobre o numero de
precatérios negociados, credores inscritos e propostas recebidas,
conforme a Figura 3, a seguir.

1. RIO GRANDE DO SUL. No South Summit, Tesouro do Estado anuncia expansdo do
portal de transparéncia dos precatérios. Portal da Secretaria da Fazenda, Noticias, 22 mar.
2024a.

2. RIO GRANDE DO SUL. Portal dos Precatérios do Executivo do RS. 2025a.
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Figura 3 - Acordos propostos x Pagamentos
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Fonte: Rio Grande do Sul®.

Segundo o Relatorio Externo do Tesouro do Estado do RS
de 2024, o desembolso para o pagamento de precatérios em 2024
aumentou 8% em relacdo ao ano anterior e 100% em relacio a 2022.
Os valores da operacio de crédito foram fundamentais para o alcance
de um marco recorde: R$ 1,76 bilhao em pagamento e R$ 2,25 bilhoes
em valor baixado.

Os resultados evidenciam que a inovacio adotada garantiu um
fluxo eficiente e rapido para a analise, de forma segura, das informacdoes
necessarias ao cdlculo dos valores e oferecimento das propostas.

Ademais, as inovacdes tecnologicas implementadas na CCP
figuraram como projeto finalista do Prémio de Inovacio Judicidrio
Exponencial em 2024" na categoria inovacio na gestio, com o titulo “A
jornada de transformacio digital na conciliacio de precatorios do RS:
eficiéncia na concretizacio de direitos do cidaddo”. Neste projeto foram
elencados os fatores que permitiram o sucesso da transformacio digital

da CCP:

13- RIO GRANDE DO SUL. Portal dos Precatérios do Executivo do RS. 2025a.

4 RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Fazenda. Relatério externo 2024. Porto Alegre:
Secretaria da Fazenda, 2025b. p. 44.

15 RIO GRANDE DO SUL. Procuradoria-Geral do Estado vence prémio nacional de inovacdo.
Portal da Procuradoria-Geral do Estado, Noticias, 22 nov. 2024b.
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a) maior quantidade de credores beneficiados [...]; b)
convocacdo da totalidade de credores na 8¢ rodada [...]; c)
baixa no estoque da divida [...J; d) geracdo automdtica dos
documentos [...]; e) ampla adesdo dos credores a solucdo
conciliatéria; criacdo de wum ambiente favordvel para

operacdo de crédito com o BID [...J; f) geracdo de valor para
a sociedade [...]'°.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Mesmo com a aplicacio do desagio legal de 40%, a conciliacio
de precatorios no estado do RS consolidou-se como alternativa real para
o recebimento de créditos acumulados ao longo de décadas.

Analisando os numeros da 82 Rodada de Conciliacdo, percebe-
se o esforco do Estado do RS, por meio da PGE/RS, para equacionar o
passivo dos precatorios, com foco no prazo constitucional.

Visualiza-se uma mudanca na trajetoria de desequilibrio que
existia na administracio do passivo em precatorios, por meio dos
pagamentos superiores as novas inscricoes. A desconfianca inicial,
alimentada pela reconhecida limitacdo fiscal do estado, foi superada
pela efetividade e volume expressivo dos pagamentos.

Até o momento, na 8 Rodada de Conciliacdo, foram feitas
35.780 propostas de acordo. Para tanto, a PGE/RS analisou 26.341
precatérios, ultrapassando R$ 3,6 bilhoes em valores brutos oferecidos
aos credores que receberam proposta de acordo direto, conforme dados
da CCP.

A adesio massiva de credores nas rodadas, especialmente na
82, em fase de finalizacdo, revela a confianca dos credores, bem como a
disposicio dos titulares de crédito para renunciar parcialmente a seus
valores em troca da certeza e da previsibilidade no recebimento. Esse

16 INSTITUTO INNOVARE. Relatério de praticas. 21. ed. [S.L.: s.n.], 2024, p. 5.
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ambiente proporcionou condicdes favoraveis a contratacio de operacio
de crédito internacional destinada ao pagamento de precatorios!’.

Sao grandes as expectativas para a 92 rodada, com lancamento de
edital previsto para esse ano de 2025. A tendéncia, segundo as instituicoes
envolvidas, é da convocacio de todos os credores dos respectivos tribunais
(TJRS, TRT-42 e TRF-42), a exemplo da rodada vigente.

A experiéncia da conciliacio se mostra positiva para ambas as
partes. O credor, aderindo a conciliacio, recebe seu crédito de forma
célere; e o devedor, o estado do RS, além de promover a quitacio de
suas dividas com maior alcance viabilizado pelo desagio, injeta recursos
estimulando o consumo e a atividade economica.

Se alguns credores ndo tinham qualquer expectativa de
recebimento de seus créditos em vida, as conciliacdes representam uma
chance de obtencio desse pagamento. Na busca de uma perspectiva
de cumprimento da obrigacio de quitacio até 2029, as conciliacoes
representam uma visio otimista para gerenciamento desse passivo, que
durante muito tempo permaneceu isolado.
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BMARTIGO .12

RESUMO:

Ap6s a insercio dos artigos 158-A ao 158F no Codigo de Processo
Penal h4 necessidade do aperfeicoamento da investigacio criminal para
que a colheita de provas se fortaleca para garantir maior seguranca nos
resultados dos julgamentos. Disto surge a necessidade de esmiucar
o Procedimento Operacional Padrio: Pericia Criminal, editado pela
Secretaria Nacional de Seguranca Publica, em especial quanto as pericias
criminais informédticas. Tal documento desenvolve um passo-a-passo para
a realizacdo das pericias criminais, o que exige das forcas investigativas
maior expertise. Esse aprimoramento do trabalho pericial ¢ de extrema
importancia para o fortalecimento das acdes penais, o que, junto das
diretrizes sobre a cadeia de custodia, resulta no fortalecimento das
decisoes judiciais. Destaca-se que a ndo observancia de tais regramentos
é expressiva e pode minar uma investigacio inteira, pois, caso
descumpridas as exigéncias, a prova podera resultar inutil. A pesquisa
utilizou o método de revisio bibliografica e jurisprudencial.
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PALAVRAS-CHAVE:
Procedimento operacional padrio; Pericia criminal; Pericia informatica;

Cadeia de custédia; Nulidade.

ABSTRACT:

After the insertion of articles 158-A to 158-F in the Brazilian Code
of Criminal Procedure there is a need for criminal investigation to be
refined, so that the collection of evidence gets more robust and thus
guarantee greater certainty in the outcome of trials. This evokes the need
to scrutinize the “Standard Operating Procedure: Criminal Forensics”,
issued by the National Secretariat for Public Security, in particular with
regard to the guidelines on computer forensics. This document develops a
step-by-step process for conducting forensic investigations, which requires
investigative forces to have greater expertise. This improvement in forensic
work strengthens criminal lawsuits and decisions. Failure to comply
with these rules may undermine an entire investigation, because if the
requirements are not met, the evidence may be useless. This research used
the bibliographic review and correlated jurisprudence method.

KEYWORDS:

Standard Operating Procedure; Criminal forensics; Computer forensics;
Chain of custody; Nullity.

1. INTRODUCAO

A presente pesquisa objetiva trazer alume as disposicdes constantes
do “Procedimento Operacional Padrio”? editado pela Secretaria Nacional
de Seguranca Publica no ano de 2013, em especial sobre as diretrizes

2 Buasil. Secretaria Nacional de Seguranca Piblica. Procedimento operacional padrio: pericia
criminal / Secretaria Nacional de Seguranca Publica. Brasilia: Ministério da Justica, 2013.
242 p. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca,/ seguranca-
publica/analise-e-pesquisa/download,/pop/procedimento_operacional_padrao-pericia_criminal.

pdf Acesso em: 20/11,/2023.
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acerca das pericias criminais informaticas. Além de abordar o objetivo de
criacio de tal documento, o campo de aplicacio e os objetivos, o trabalho
também ird inseri-lo dentro do Processo Penal brasileiro, com enfoque
na cadeia de custddia e quais procedimentos devem ser adotados para
se ter uma colheita de prova com respaldo cientifico. Também serio
abordadas as consequéncias processuais advindas da niao observancia de
tais regramentos.

As diretrizes apontadas possuem especial relevancia durante a
investigacio criminal, seja na fase pré-processual, durante o inquérito
policial ou em medidas cautelares, seja na fase processual, com a producio
de provas periciais.

O Codigo de Processo Penal foi modificado pela Lei n.c
13.964/2019 e trouxe maior preocupacio com o caminho tracado pelas
fontes de prova, pois recebeu o art. 158-A, que define a cadeia de custodia.

Este instituto se fazia necessario no ordenamento juridico
brasileiro e seu fortalecimento é tido como imprescindivel por Alexandre
Morais da Rosa’, o qual frisa que a validade juridica dos vestigios
materiais deixados por um crime, ou seja, a possibilidade de terem eficacia
probatéria e serem utilizados como elementos de prova aptos a influenciar
no julgamento do magistrado, fica condicionada a fiel observancia dos
arts. 158, A a F, todos do Codigo de Processo Penal.

Com isto, objetiva-se refletir sobre a necessidade da
“profissionalizacio” das pericias, a fim de garantir melhor qualidade

3 ROSA, Alexandre Morais da. Guia do processo penal conforme a teoria dos jogos. 6. ed.
Florianépolis: EMais, 2020. p. 376. “A Lei 13.964/19 regulamentou a efetivacdo da légica

e requisitos a validade das evidéncias produzidas, com avancos significativos, dado que o velho
modelo de se juntar todos os vestigios da cena do crime, sem qualquer controle de localizacdo ou
mesmo de quem coletou, serd mdcula a regular materialidade. Em resumo, a validade juridica dos
vestigios capazes de configurar terem eficdcia probatéria ficam condicionados & fiel observdncia dos
arts. 158, A, B, C, D, E e F, do CPP. Viale destacar que a coleta deve se dar preferencialmente
por perito oficial, justificada e comprovada a impossibilidade, sendo que devem obedecer, sob pena
de nulidade, as disposicdes atinentes a cadeia de custédia, inclusive as disposicées complementares
expedidas pelo 6rgdo central de pericia oficial (CPP, art. 185-C). Mesmo antes da Lei, o trabalho
de Geraldo Prado e o julgamento, pelo STJ, do HC 160.662, eram considerados como o momento
de virada em que jd se exigia observdncia a cadeia de custédia”.
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dos trabalhos prestados pelos investigadores. Isto, por consequéncia,
melhorara os julgamentos, pois estario pautados em informacdes
apresentadas que, em regra, serdo absolutas em seu conteudo e forma
(nada obstante, poderdo existir casos nos quais ainda poderio estar
eivados de irregularidades que deverio ser impugnados pelas partes,
exigindo-se que sejam refeitos de acordo com o procedimento correto).

Ciente dessa necessidade, a Secretaria Nacional de Seguranca
Pablica do Ministério da Justica (Senasp), em momento anterior a
atualizacio do Codigo de Processo Penal feita no ano de 2019, ji havia
antevisto a necessidade de fortalecer as metodologias de pericia nacionais,
em especial pela padronizacio dos procedimentos operacionais. Afinal,
¢ de interesse nacional que as provas técnicas sejam produzidas com
uniformidade em todo o pais*.

Relevante, portanto, destacar as consequéncias que o desrespeito
aos procedimentos operacionais podera causar nas investigacoes
criminais, como a declaracio de nulidade de uma prova, o que podera
ruir investigacoes inteiras.

A divisao tematica proposta para este trabalho consiste em: (1)
apresentar a importincia da cadeia de custddia no ambito da investigacio
criminal; (2) apresentar o “Procedimento Operacional Padrio” criado
pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica, em especifico o referente
as periciais criminais baseadas na extracio de dados informaticos; (3)
indicar a necessidade de adocio do referido procedimento; (4) abordar as
consequéncias do descumprimento para o processo penal.

2. CADEIA DE CUSTODIA

Ap6sapromulgacio daLein.c 13.964,/2019 (Pacote Anticrime),
a cadeia de custodia foi definida e devidamente explicada na legislacio

# Brasil. Secretaria Nacional de Seguranca Priblica. Procedimento operacional padrdo: pericia
criminal / Secretaria Nacional de Seguranca Piiblica. Brasilia: Ministério da Justica, 2013.
242 p. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca,/seguranca-
publica/analise-e-pesquisa/download/pop,/ procedimento_operacional_padrao-pericia_criminal.

pdf. Acesso em: 20/11/2023. p. 8.
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brasileira’. Por mais que nada tenha sido indicado na exposicio de
motivos da referida lei® sobre a importancia deste instituto, trata-se de
questido que ha muito ja deveria ter sido positivada.

Nio se olvida que o tratamento legal conferido a cadeia de
custdédia ¢ merecedor de criticas, pois evidentemente foi pensado e
padronizado tendo em mente os recursos financeiros das forcas policiais
de localidades mais abastadas, como o sudeste do Brasil (consoante ja
abordado por Paulo Rangel’, um pais continental como o Brasil possui
as mais variadas realidades, realidades estas que nio possuem condicoes
de aderir ao rigido regramento da cadeia de custodia e sua preservacio).
Contudo, tais questdes fogem ao escopo deste trabalho, motivo pelo
qual a cadeia de custodia sera tratada pelas suas caracteristicas gerais.

Carlos Edinger, em artigo publicado na Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, destaca os fundamentos que dio origem a cadeia
de custédia, como o direito a prova licita e o direito a defesa efetiva.
Tais fundamentos sdo essenciais pois inerentes ao estado democratico
de direito. Afinal, ndo ¢ interessante que o Estado possa transgredir os
proprios regramentos, que se frise, ele proprio criou, a fim de justificar
medidas violadoras de direitos®.

Amparado nesta premissa, relevante citar Eduardo Del Campo
(mencionado por Edinger), que bem sintetizou a razio de ser da cadeia
de custédia:

> BRASIL. Decreto-lei n° 3.689, de 03 de outubro de 1941. Cédigo de Processo Penal.

Art. 158-A [Considera-se cadeia de custédia o conjunto de todos os procedimentos utilizados
para manter e documentar a histéria cronolégica do vestigio coletado em locais ou em vitimas

de crimes, para rastrear sua posse e manuseio a partir de seu reconhecimento até o descarte.]
Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3689Compilado.htm >.
Acesso em: 21 fev. 2024.

¢ BRASIL. Decreto-lei n° 3.689, de 03 de outubro de 1941. Cédigo de Processo Penal.

Art. 158-A [Considera-se cadeia de custédia o conjunto de todos os procedimentos utilizados
para manter e documentar a histéria cronolégica do vestigio coletado em locais ou em vitimas

de crimes, para rastrear sua posse e manuseio a partir de seu reconhecimento até o descarte.]
Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3689Compilado.htm >.
Acesso em: 21 fev. 2024.
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” RANGEL, Paulo. Curso de processo penal. 30. ed. Barueri: Atlas, 2023. p. 438. “A
doutrina sempre definiu vestigio do crime. Agora qualquer elemento que ndo esteja na definicdo
legal de vestigio poderd ser questionado. No art. 158-B o legislador diz o que se compreende como
cadeia de custédia referindo-se aos vestigios, esquecendo-se que existem infracées penais que ndo
deixam wvestigios, mas que vdo ter que ter respeito a cadeia de custédia da prova. E segue no art.
158-B definindo o que venha a ser cadeia de custédia como que o sistema judicial brasileiro
fosse um s6 nos cantdes do Brasil e na Regido Sudeste. Pensam que Brasil é Rio de Janeiro, Sdo
Paulo e Minas Gerais e esquecem que existem lugares em que a situacdo financeira da justica
local (entenda-se como justica o todo que compreende policia, MP, defensoria puiblica, judicidrio
etc.). E o chamado “Mundo de Alice”. Basta verificar o que diz o inciso V: Acondicionamento:
procedimento por meio do qual cada vestigio coletado é embalado de forma individualizada,

de acordo com suas caracteristicas fisicas, quimicas e biolégicas, para posterior andlise, com
anotacdo da data, hora e nome de quem realizou a coleta e o acondicionamento; O legislador
pensa que existem embalagens de forma individualizada para todos os vestigios encontrados
numa cena de crime. Se tiver perito jd deve dar gracas a Deus e perito formado na drea de
atuacdo do exame, de preferéncia, mas vamos em frente. No art. 158-C ele cria a Central de
Custédia para onde todos os vestigios coletados no IP ou processo criminal devem ser tratados
como determina a lei, ficando responsdvel pelo detalhamento e a forma do seu cumprimento. O
legislador pensa que estamos no F.B.1. (policia federal americana). Total falta de conhecimento
da realidade. E a pericia do “Mundo de Alice”, ou seja, do mundo da fantasia. A lei segue
dizendo como devem ser armazenados os materiais apreendidos. Nada mais desnecessdrio. Dizer
que o recipiente para acondicionar o material tem que ser de acordo com a natureza do material
¢ despiciendo. E chamar o perito de idiota. O que a lei deveria criar sdo mecanismos financeiros
para que houvesse orcamento devido e necessdrio a realizacdo da pericia técnica e ndo dizer

que os recipientes devem ser selados com lacres, com numeracdo individualizada de forma a
garantir a inviolabilidade e a idoneidade do vestigio. Quem duvida que um westigio tenha que
ser preservado? Quem ndo sabe que um material entorpecente deve ser acondicionado em lugar
seguro com o objetivo de preservar sua natureza e autenticidade da substdancia? Enfim...”

& EDINGER, Carlos. Cadeia de custédia, rastreabilidade probatéria. Revista

Brasileira de Ciéncias Criminais. [s. .], ano 2016, vol. 120, p. 237-257, Mai

-Jun. 2016. Disponivel em: https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/
document?docguid=176a8081023c211e6bb33010000000000. “A cadeia de custédia da prova
se encontra inserida nesse tema. Ela visa garantir a rastreabilidade da prova. Faz isso com o
fim de (i) ndo olvidar da verdade e (ii) estabelecer bases firmes para a argumentacdo juridica
que se desenvolverd ao longo do processo. Seus fundamentos constitucionais sdo o direito & prova
licita, sob seu viés de proibicdo de insuficiéncia e sob seu viés de imperativo de tutela, e o direito
a defesa efetiva. Por esses motivos - como se verd -, sdo ilicitos os elementos probatérios que ndo
possuem uma rastreabilidade adequada: eles violam o devido processo legal, o contraditério, a
integralidade da prova, a lealdade entre as partes e, principalmente - de maneira redundante - a
vedacdo constitucional as provas ilicitas”.
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“Por mais que os avancos cientificos possam contribuir com as
ciéncias forenses no sentido de aprimorar a capacidade de reunir
evidéncias suficientes para a solucdo das questées levadas a
consideracdo da Justica, tais evidéncias, particularmente
aquelas relacionadas com a necessidade posterior de exames
laboratoriais, s6 podem ser aceitas como meios de prova se
a coleta, o manuseio e a andlise das amostras observarem
condicées minimas de seguranca de modo a garantir a
integridade do material a ser examinado e a idoneidade dos
meios empregados”.

Por este motivo, nada mais interessante para o Estado (que atua
por meio do Ministério Publico, legitimado para iniciar acoes penais, e,
diante de uma sentenca penal condenatodria irrecorrivel, responsavel pela
supervisao da aplicacio da pena) e para os jurisdicionados que haja um
trabalho cada vez mais profissional e rigoroso em relacio ao caminho
percorrido pelas provas, desde a coleta até 0 momento do descarte, para
que se tenha total controle e transparéncia.

3. PROCEDIMENTO OPERACIONAL PADRAO PARA
PERICIAS CRIMINAIS

De inicio, importa mencionar que um “Procedimento
Operacional Padrio” (ou POP) nada mais ¢ do que:

“uma espécie de estudo técnico que procura descrever requisitos
e atividades necessdrios para alcance de um determinado
resultado esperado. Embora um POP ndo seja de aplicacdo
obrigatéria, geralmente é considerado um referencial de técnica
aplicdvel a determinados contextos e operacdes peculiares da
atividade de seguranca priblica™.

9 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Prblica. Procedimento Operacional Padrdo.
Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca,/ seguranca-publica/
analise-e-pesquisa,/pop,/ procedimento-operacional-padrao. Acesso em: 21/11/2023.



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

Ou seja, existem inumeros tipos de procedimentos operacionais
padrdes, que podem ser utilizados nos mais variados campos do
conhecimento, seja para guiar o funcionamento de um setor especifico
de uma empresa, seja para servir de passo-a-passo para que os peritos
produzam laudos periciais de degravacio de aparelhos celulares, por
exemplo, com técnica apurada o bastante para garantir que o resultado
tenha relevante valor probatoério.

A titulo de exemplo, pode-se mencionar a existéncia de POPs
com diretrizes sobre como realizar o atendimento humanizado para
com as pessoas vitimas de violéncia sexual'®, o enfrentamento as drogas
ilegais'!, a investigacdo criminal de homicidios' e, aquele que interessa
a este trabalho, o de pericias criminais.

A publicacio do “Procedimento Operacional Padrio (POP)
Pericia Criminal” ocorreu no més de setembro de 2013. O documento
trata das mais variadas pericias, tais como balistica forense, genética
forense, local do crime, medicina legal, papiloscopia, quimica forense e
informatica forense. Esta ultima, que sera desdobrada a seguir, destina-
se a exemplificar o procedimento tanto para os exames periciais “que
envolvam dados contidos em midias de armazenamento computacional”
quanto em “equipamentos computacionais portateis’, “locais de
informatica” e “local de internet”.

1. BRASIL. Ministério da Saiide e Ministério da Justica. Secretaria de Politicas para as
mulheres. Norma Técnica. Atencio humanizada as pessoas em situacdo de violéncia sexual
com registro de informacées e coleta de vestigios. 1. ed. Brasilia: Ministério da Savide. 2015.
Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca,/ seguranca-publica/
analise-e-pesquisa/download,/pop/atencao_humanizada_pessoas_situacao_violencia_sexual.
pdf. Acessoem 21/11/2023.

1 BRASIL. Secretaria Nacional de Seguranca Piiblica. A policia judicidria no enfrentamento
as drogas ilegais. Brasilia: Departamento de Pesquisa, Analise da Informacio e
Desenvolvimento de Pessoal em Seguranca Piiblica. 2015. Disponivel em: https://www.gov.
br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca,/seguranca-publica/analise-e-pesquisa/download,/pop/a_
policia_judiciaria_enfrentamento_drogas_ilegais.pdf. Acesso em 21,/11/2023.

12. BRASIL. Secretaria Nacional de Seguranca Priblica. Investigacdo criminal de homicidios.
Brasilia: Ministério da Justica, 2014. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/
sua-seguranca,/ seguranca-publica/analise-e-pesquisa/download/pop/investigacao_criminal_

homicidios.pdf. Acesso em 21,/11/2023.
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As finalidades, consoante o proprio documento indica, sdo
“orientar o profissional da pericia da area de informatica a realizar
exames’ em cada modalidade, seja de dados armazenados em unidades
computacionais (podemos indicar aqui os computadores, laptops,
notebooks...), em unidades computacionais méveis (como os aparelhos
celulares conhecidos por smartphones e os tablets), em locais de informatica
(de forma geral podem ser indicadas midias de CD, DVD, IDE...) e em
locais de internet (os quais se referem a descoberta do n.c de IP).

Por final, o documento menciona sobre o publico-alvo de cada
um desses POP como sendo os “peritos criminais afetos a atividade deste
POP”. O resultado esperado pela Secretaria Nacional de Seguranca
Publica, orgio vinculado ao Ministério da Justica, era a “Padronizacio
dos exames periciais” .

Ap6s esta apresentacio do POP - Pericias Criminais -
Informatica Forense, o documento menciona quais materiais deve o
perito ter a sua disposicio (como acesso a internet, equipamentos que
permitam a duplicacio de dados, estacdo de trabalho pericial, que inclui
tanto os hardwares como os softwares necessarios para realizar a atividade,
e midias de armazenamento) e os procedimentos a serem realizados.

A estrutura do POP é a mesma para as quatro modalidades
de pericias criminais relacionadas a area da informdtica. Ha uma
divisio em topicos numerados que tratam de: abreviaturas e siglas
(representado pelo namero “1”. Neste topico sdo explicadas algumas
abreviaturas e siglas comumente relacionadas com o objeto da
pericia, ou seja, computadores pessoais, computadores moveis, area
de informatica e da internet); resultados esperados (representado
pelo numeral “2”, e todos indicam a padronizacio dos exames); os
materiais a serem utilizados durante a pericia (representado pelo
numero “3” e no geral apontam para estacoes de trabalho compostas

3 Byasil. Secretaria Nacional de Seguranca Puiblica. Procedimento operacional padrdo: pericia
criminal / Secretaria Nacional de Seguranca Piiblica. Brasilia: Ministério da Justica, 2013.
242 p. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca,/ seguranca-
publica/analise-e-pesquisa/download,/pop/ procedimento_operacional_padrao-pericia_criminal.

pdf. Acesso em: 27/11/2023. p. 88 a 106.
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por hardwares'* e softwares’®); os procedimentos a serem observados pelos
peritos (representado pelo nimero “4”. Este é o momento no qual o POP
detalha de forma minuciosa o passo-a-passo a ser tomado pelo profissional
que foi incumbido de realizar a pericia). Por tratar da parte mais critica da
pericia, o procedimento sera melhor abordado nos proximos paragrafos.

Antes de iniciar o exame pericial, o POP exige do expert
algumas “acoes preliminares”. Estas consistem numa pré-avaliacio a
ser realizada pelo perito, com o intuito de que ele determine se ha
viabilidade no exame pericial e, caso a resposta seja positiva, organize
o material objeto da pericia.

Devera o perito, por exemplo, “atentarse ao fato de que os
equipamentos podem conter vestigios fisicos que podem ser de interesse
ou exigir cuidados de manipulacio, tais como impressoes digitais, residuos
organicos (cabelo, pele, sangue etc.)...”. Além disso, devera “identificar e
individualizar” o material a ser analisado, a fim de garantir a transparéncia
da prova e permitir que a defesa tenha conhecimento exato daquilo que
foi alvo da pericia.

A partir deste momento as pericias passam a ter contornos
proprios, insitos de cada modalidade.

Por exemplo, ao se considerar a pericia realizada em midias de
armazenamento computacionais, devera ser realizada a duplicacio dos
dados (com o objetivo de “garantir a preservacio dos dados”), pois o exame
sera feito tendo como objeto as copias, e ndo os arquivos originais. Na
sequéncia, deve-se realizar o processamento dos dados (nada mais é do que
“preparar os dados para a anélise”). Recomenda-se tentar a recuperacio de
arquivos apagados, expandir os arquivos compostos, checar a assinatura

14 Segundo a definicdo indicada pelo diciondrio Michaelis, o verbete “hardware” pode ser
definido como o “Conjunto de unidades fisicas, componentes, circuitos integrados, discos e
mecanismos que compdem um computador ou seus periféricos”. Disponivel em: https://michaelis.
uol.com.br/moderno-portugues/busca,/ portugues-brasileiro/ hardware/. Acesso em 27/11,/2023.
15 Segundo a definicdo trazida pelo diciondrio Michaelis, o verbete “software” pode ser
definido “Qualquer programa ou grupo de programas que instrui o hardware sobre a maneira
como ele deve executar uma tarefa, inclusive sistemas operacionais, processadores de texto e
programas de aplicacdo”.
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dos arquivos, calcular os hashes' e indexar dados. A partir disto, o perito
ira analisar e extrair os dados (dentro desta exigéncia, os arquivos aos
quais o perito deve dar maior atencdo sio mensagens, como as trocadas
por uma conta de email, documentos de texto, fotos etc.).

Ha também a possibilidade de uma etapa denominada
“elucidacio técnico-pericial”, que deve ser observada quando sdo
necessarios esclarecimentos sobre alguma questio pontual sobre o
material analisado. O perito devera fornecer o méximo de informacoes
sobre o assunto e ira focar as buscas em arquivos especificos para
elaborar conclusdes precisas (as informacdes fornecidas poderdo versar
sobre a mensagem ter sido encaminhada ou recebida pelo computador
examinado, o momento no qual foi utilizado pela ultima vez, quais
arquivos foram acessados pelo usuario...).

Quanto ao laudo, o perito devera redigi-lo com uma estrutura
pré-ordenada (composta por preAmbulo, objetivo, material, exame,
conclusio/resposta aos quesitos). Importante mencionar que o POP
aborda também aquilo que foi chamado de “Pontos criticos”, que seriam
os cuidados necessarios durante os exames, com objetivo de garantir
maior eficicia na investigacao.

Ao final ha um glossario que traz a definicio de vérios verbetes
utilizados pelo POP, para que inexista qualquer duvida quanto ao passo-
a-passo ilustrado.

Os procedimentos para os equipamentos computacionais
portateis (entendidos como aparelhos de telefonia celular, smartphones,
PDA’s, tablets, navegadores GPS, sem incluir notebooks/netbooks) seguem a
mesma logica acima descrita, contudo, pelas particularidades apresentadas
por estes dispositivos, como a existéncia de um chip (cartio SIM) para
ter acesso a sinais de cobertura das operadoras de telefonia celular e a
identificacio por meio do n.c de IMEI (identificacio internacional de

16 “algoritmo que gera, a partir de uma entrada de qualquer tamanho, wma saida de tamanho

fixo, ou seja, é a transformacdo de uma grande quantidade de informacées em uma pequena
sequéncia de bits (hash). Esse hashs altera se um tinico bit da entrada for alterado, acrescentado
ou retirado”.
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aparelho movel), o perito deve estar pronto para buscar informacdoes
armazenadas relacionadas a telefonia, como agenda de contatos, lista de
chamadas, mensagens eletronicas (SMS e aplicativos de comunicacio
instantinea), informacdes de localizacdo (rotas utilizadas, como por meio
do aplicativo Google maps) e informacdes de conexdes (se o objeto da
pesquisa estd pareado via bluetooth com outro dispositivo, por exemplo).

No tocante aos locais de informadtica (entendidos como o
“local onde se encontram vestigios em ambientes computacionais que
demandam profissional de pericia especializado para sua constatacio,
exame, coleta e preservacio”), diferenciam-se os procedimentos quando
realizados com equipamentos ligados (a0 que se chama de “exame live”)
e equipamentos desligados (intitulado de “exame post mortem”). Caso os
peritos se deparem com o maquinario ligado e operando normalmente,
deve-se dar especial interesse ao que esta registrado na memoria principal,
listas de processos em execucdo e arquivos compartilhados, bem como
de documentos abertos, conversacdes online, armazenamento remoto
de dados, criptografia de dados, inclusive com registro filmografico de
imagens e telas. E se o equipamento estiver desligado deverdo os peritos
realizar o exame técnico com o uso de bloqueadores de escrita ou por
meio da inicializacio controlada (o objetivo é que as midias a serem
investigadas ndo sejam montadas, apenas reproduzidas para leitura).

O ultimo dos exames periciais é¢ o de “local de internet” que
dispde sobre a “utilizacio de técnicas e ferramentas para coletar vestigios
deixados pela pritica de infracio penal com a utilizacio da internet”. O
exame ¢ dividido em trés tipos: exames de IP’s e nomes de dominios,
exames de mensagens de correio eletronico e exames de sitios de internet.

O POP, para cada um desses exames, apresenta os pontos
criticos a serem observados pelos peritos. Estes variam entre si, visto
que cada exame possui um objeto diferente a ser analisado, mas todos se
preocupam com a autenticidade e mesmidade da prova.

Na sequéncia ¢ indicada uma estrutura basica de laudo a ser
redigido pelo perito. Tal documento deve, obrigatoriamente, conter
preambulo, objetivo, material, exame, conclusio/respostas aos quesitos.
O historico, as consideracdes técnico-periciais e os anexos sio opcionais.

Prosseguindo, sio indicadas as referéncias utilizadas pelo POP.
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E, ao final, ha um pequeno glossario com a definicio de
conceitos-chave que poderio estar presentes durante o exame.

Em suma, esta é a estrutura do Procedimento Operacional
Padrio - Pericias criminais.

4. IMPORTANCIA DA ADOCAO DO PROCEDIMENTO
OPERACIONAL PADRAO NA INVESTIGACAO CRIMINAL

Apresentado o Procedimento Operacional Padrio a ser seguido
para a confeccio de laudos relativos a drea de informatica forense, nota-se
que além de tentar padronizar os exames periciais, também se busca aquilo
que Geraldo Prado chama de auditabilidade dos elementos probatérios
digitais. Segundo o estudioso:

“Essa ‘auditabilidade’, que marca o contraditério processual
digital, ¢é dependente da integridade e autenticidade
dos elementos probatérios que sdo adquiridos na fase de
investigacdo. Se ndo é possivel assegurar que esses elementos
sdo integros e auténticos, a parte contrdria dquela que os
produziu na etapa da investigacdo ndo estard em condicdes
de, no curso do processo criminal, percorrer retrospectivamente
a trilha probatéria, pois essa ndo mais existe”!’.

Escorado nisto, o autor menciona o trabalho de Brighi e
Ferrazzano, que tracam um caminho a ser percorrido pela prova digital
para que tenha validade juridica. Este registro das etapas trilhadas pela

17 PRADO, Geraldo. Parecer: investigacdo criminal digital e processo penal. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais. [s. l.], ano 2023, vol. 199, p. 315-350, Now. - Dex 2023. Disponivel
em: https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app,/resultList/t?&src=1l&srguid=i0ad6ad
c60000018c55475bb4b10ed0ceédocguid=11de165706df51 1eeac86f96f34654¢47&hitgui
d=I1de165706df511ecac86196f34654¢47&spos=1&epos=1&td=405& context=12&crumb-
action=append&crumb-label=Documento&isDocFG=true&isFromMultiSumm=true&startChun
k=1&endChunk=1. Acesso em 10 Dez. 2023.
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prova digital possui vital importincia e a impossibilidade de reconstitui-
las impede a confirmacio da integridade dos dados colhidos.
O caminho envolve:

“a) de preservacdo da integridade do dado digital; b) de
verificacdo de sua autenticidade quanto a originalidade e
aquisicdo; c) completude do material digital examinado, de
sorte a permitir que as partes tenham acesso dao contexto
em que os dados digitais estdo inseridos; d) a confiabilidade
quanto a ndo terem sido esses dados alterados, modificados,
suprimidos ou aditados; e) pertinéncia probatéria para o
caso; f) adequacdo em termos de contribuicdo informacional,
e, finalmente, g) a documentacdo de todo o processo acima
referido, que se faz por meio da instauracdo e preservacdo da

cadeia de custédia”'8.

18 BRIGHI, Raffaella; FERRAZZANQO, Michele. Digital forensics: best practices and
perspective. In: CAIANIELLO, Michele; CAMON, Alberto (Ed.). Digital forensic evidence:
towards common European standards in antifraud administrative and criminal investigations.
Milano: Cedam, 2021. p. 17-18. Apud. PRADO, Geraldo. Parecer: investigacdo criminal
digital e processo penal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. [s. L], ano 2023, vol. 199, p.
315350, Now. - Dez 2023. Disponivel em: https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/
resultList/t?&src=rl&srquid=i0ad6adc60000018c55475bb4b10edOce@docguid=11de165706d
151 1eeac86f96f34654¢47&hitguid=11de165706df51 1eeac86f96f34654¢47&spos=1Eepos=
1&td=405& context=12&crumb-action=append&crumb-label=Documento&isDocFG=true&isF
romMultiSumm=true&start Chunk=1&endChunk=1. Acesso em 10 dez. 2023.

19 4.2 Duplicacio dos dados

Esta etapa visa a duplicar os dados contidos na midia original para uma midia de trabalho de
forma a garantir a preservacdo dos dados.

- O exame deve ser efetuado sobre a cépia. Somente em caso de inviabilidade de realizacdo de
coépia deve o exame ser realizado diretamente na midia original.

- Recomenda-se o tipo de duplicacdo de dados “midia para arquivo-imagem”, em oposicdo

ao tipo “midia para midia”, devido & maior flexibilidade para se analisar diversas midias
simultaneamente e & maior facilidade para se manter a integridade dos dados.

- A duplicacdo pode ser feita de duas formas: por meio de equipamento forense especifico para
esse fim ou utilizando-se um microcomputador. Neste ultimo caso, é imperativo impedir que
ocorra qualquer alteracdo nos dados da midia original, utilizando-se bloqueadores de escrita por
hardware ou software.

- Mesmo as midias que permitam um exame direto com baixo risco de alteracdo dos dados, como
disquetes, midias éticas e fitas magnéticas, devem ter seus dados duplicados, visando a minimizar
os riscos de danos materiais causados pela manipulacdo.
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Quando comparados com o POP, facilmente se identifica que
a Secretaria de Seguranca Publica ja se preocupava com a preservacio
dos dados digitais. Dentre os procedimentos encontra-se a necessidade
de o perito duplicar os dados' (assim, preserva-se a integridade do
dado digital e sua autenticidade quanto a originalidade da aquisicdo), o
processamento de dados?® (garante-se a confiabilidade dos dados extraidos
e a nio modificacio deles), analise dos dados?!' (garantir que os dados
apurados e enviados para a andlise pericial tenham estrita relacio com
o ilicito investigado) e a elaboracio de um laudo? (o qual documentara
todas as acoes tomadas em relacdo ao vestigio de prova digital colhido e
analisado a fim de preservar a cadeia de custodia).

O POP demonstra que a equipe responsavel pela sua realizacio
se atentou as adverténcias advindas da doutrina especializada, em especial

20 4.3. Processamento dos dados

Esta etapa visa a preparacdo dos dados para a andlise e pode ser feita por meio de ferramentas
livres ou proprietdrias. Inclui, a depender do interesse pericial, os seguintes procedimentos, entre
outros.

* Recuperacdo de arquivos apagados, incluindo data carving

e Expansdo de arquivos compostos (.zip, .pst)

¢ Checagem de assinatura de arquivos

¢ Cdlculo de hashes

¢ Indexacdo de dados

2L 4.4, Analise dos dados

Esta fase consiste no exame das informacdes processadas na fase anterior, a fim de identificar e
selecionar evidéncias digitais relacionadas ao escopo pericial. Em relacdo ao resultado pretendido,
podem-se dividir os tipos de andlise em dois grupos claramente distintos.

4.4.1. Extracdo direta de arquivos

O Objetivo deste tipo de andlise é buscar, identificar, extrair e converter para um formato
facilmente legivel 0 maior niimero possivel de arquivos que possam ser de interesse para as
investigacées. Esses arquivos sdo aqueles produzidos, copiados ou alterados pelos usudrios, tais
como mensagens de e-mail, documentos de texto, fotos, etc.

4.4.2. Elucidacio técnico-pericial

Este tipo de andlise ¢ realizado quando se pretende o esclarecimento de alguma questdo

pontual técnico-pericial sobre o material encaminhado. Os quesitos devem ser o mais objetivo
possivel, sempre buscando delimitar bem a questdo desejada, e deve ser fornecido o mdximo de
informacdes disponiveis sobre o assunto. O perito, assim, foca suas buscas em arquivos especificos,
correlacionando os vestigios encontrados e elaborando conclusées precisas.

21- 4.5. Elaboracio do laudo

Esta etapa envolve a descricdo dos exames efetuados e a apresentacdo, de forma clara e sucinta,
dos procedimentos e métodos utilizados, esclarecendo os temas relevantes para a compreensdo dos
exames.
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pode-se citar Prado?’, David Silva Ramalho?* e Denise Provasi Vaz?,
de modo que o exame pericial 14 indicado ¢ altamente voltado para a
conservacio da prova digital e com sua “mesmidade”. Nio a toa o POP
menciona a necessidade de se ter peritos altamente especializados na area
de informatica para, assim, ser possivel instruir uma acio penal com as
melhores informacoes técnicas a respeito de uma fonte de prova digital.

5. CONSEQUENCIAS DO DESCUMPRIMENTO

Nesta ultima etapa da pesquisa serdo abordadas as respostas que
a doutrina especializada encontrou para as hipoteses de descumprimento
da cadeia de custddia.

Considerando as disposicdes do Codigo de Processo Penal, nao
¢ novidade que iniciada uma investigacio criminal, a cadeia de custodia
inicia com o Delegado de Policia tendo que isolar a 4drea e somente se
encerra com o transito em julgado da acdo penal®®. Nesse interim, o perito
¢ o maior responsavel por documentar todo o exame pericial realizado,
qualquer descontinuidade dessa documentacio ou simplesmente a
auséncia dela ¢ capaz de macular o futuro laudo.

A partir disso, Norberto Avena?’ menciona que existem duas
correntes quando forem constatadas irregularidades na cadeia de custodia.
Segundo o autor:

2. PRADOQ, Geraldo. Prova Penal e sistema de controles epistémicos. A quebra da cadeia de
custédia das provas obtidas por meios ocultos. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2014, p. 76-79.

24 RAMALHO, David Silva. Métodos ocultos de investigacio criminal em ambiente digital.
Coimbra: Almedina, 2017. p. 104.

2. VAZ, Denise Provasi. Provas digitais no processo penal: formulacdo do conceito, definicdo
das caracteristicas e sistematizacdo do procedimento probatério. Tese de doutorado. Faculdade de
Direito da Universidade de Sdao Paulo. Sdo Paulo, 2012. p. 67.

26 MIRANDA, Levi Inimd de. Balistica forense, do criminalista ao legisla. Rio de Janeiro:
Rubio, 2014. p. 212. in ROSA, Alexandre Morais da. Guia do Processo Penal conforme a
teoria dos jogos. 6. ed. Floriandpolis: EMais, 2020. p. 379.

2. AVENA, Norberto. Processo Penal. AVENA, Norberto. 15. ed. — Rio de Janeiro: Método,
2023. p. 514-515.
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“Hd duas correntes:

Primeira: Esta quebra ndo acarreta, necessariamente, a
nulidade do laudo pericial produzido, mas, sim, a reducdo de
seu valor probante, impondo-se, para sua consideracdo como
elemento probatorio, que sejam agregados outros elementos que
também concorram para a prova da materialidade do crime
ou da situacdo que se pretende retratar com a prova pericial.
Segunda: A quebra conduz a imprestabilidade da prova,
invalidando-se o laudo, pois ndo é possivel aferir a sua
confiabilidade. Haveria uma presuncdo de prejuizo.
Prevalece no STJ a primeira orientacdo, considerando esse
tribunal que as irregularidades da cadeia de custédia devem
ser sopesadas pelo juiz com todos os elementos produzidos na
instrucdo, a fim de aferir se a prova é confidvel”.

Acredita-se que a segunda posicio, em contrariedade ao
posicionamento do Superior Tribunal de Justica, ¢ a mais indicada nas
hipoteses de quebra da cadeia de custédia digital.

Isto porque o Codigo de Processo Penal assim dispde no artigo
157 “Sao inadmissiveis, devendo ser desentranhadas do processo, as provas
ilicitas, assim entendidas as obtidas em violacio a normas constitucionais
ou legais”.

Logo, ao se considerar que o Codigo de Processo Penal ¢ uma
norma legal e que a cadeia de custddia passou a ter previsao legal direta nos
artigos 158-A a 158-F, uma vez violada essa norma, isso necessariamente
resulta na propria violacio do Codigo de Processo Penal, o que acaba
na inadmissibilidade da prova. Uma vez inadmissivel, devera a prova ser
desentranhada dos autos, pois contraria ao direito.

Essa ¢ a posicio defendida por Renato Marcio®®, Geraldo
Prado® e Carlos Hélder Furtado Mendes®, ainda que este ultimo
destaque a “atecnia” dos legisladores, dado que, sendo inadmissivel a

2. MARCAO, Renato. Curso de processo penal. 8. ed. Sdo Paulo: Saraivalur, 2023. p. 201.
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prova ilicita, como pode ser ela desentranhada, ja que jamais deveria ter
sido acostada aos autos’

6. CONSIDERACOES FINAIS

E indubitavel que o regramento da cadeia de custédia na
legislacdo brasileira foi um passo em direcio a um modelo de producio
probatéria mais especializado e transparente.

O POP de pericias criminais mostra-se mais um caso de boa
vontade do poder publico brasileiro que, entretanto, nio foi divulgado
ou nio foi aplicado da forma esperada.

Consoante mencionado no inicio deste artigo, o modelo de
cadeia de custddia utilizado como base para a criacio do modelo nacional
foi o utilizado em paises com disponibilidade financeira muito mais
organizada e que permitiu o aperfeicoamento da cadeia de custodia a
niveis de expertise impressionantes.

O Brasil, no entanto, possui num mesmo estado da federacio
cidades que poderio implementar as mudancas sem maiores conturbacoes
nos orcamentos e outras cidades que nio possuem qualquer meio de
despender gastos com o aperfeicoamento do corpo policial, construcio de

2. PRADOQ, Geraldo. Parecer: investigacdo criminal digital e processo penal. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais. [s. L.], ano 2023, vol. 199, p. 315-350, Now. - Dez 2023. Disponivel
em: https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app,/ resultList/t’&src=rl&srguid=i0ad6ad
c60000018c55475bb4b10ed0ce&docguid=11de165706df511eeac86196f34654¢47&hitgui
d=11de165706df511eeac86196f34654¢47&spos=1&epos=1&td=405& context=12& crumb-
action=append&crumb-label=Documento&isDocFG=true&isFromMultiSumm=true&start Chun
k=1&endChunk=1. Acesso em 10 dez. 2023.

30 MENDES, Carlos Hélder Furtado. Dado informdtico como fonte de prova penal confidvel

(?): apontamentos procedimentais sobre a cadeia de custédia digital. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais. [s. I.], ano 2019, vol. 161, p. 131-161, Now. - Dez 2019. Disponivel em:
https://wwaw.revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/t?&src=1l&srguid=i0ad6adc50
000018c¢6¢f00074f4922667&docguid=15c792b70ebdf11e9bdc7010000000000& hitguid
=]5c¢792b70ebdf11e9bdc7010000000000&spos=2 Eepos=2&td=40& context=39& crumb-
action=append&crumb-label=Documento&isDocFG=true&isFromMultiSumm=true&startChun
k=1&endChunk=1. Acesso em: 10 dez. 2023.
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centrais de custodia, formacio e contratacio de funcionario especializado
na extracio de dados digitais etc.

Assim, a centralizacio das disposicdes da cadeia de custddia
no Coédigo de Processo Penal permitira aqueles que sdo réus em acoes
penais (que envolvam a necessidade de ser realizado o exame pericial
em vestigios digitais) que tramitam nestas localidades menos preparadas
economicamente para atender as novas exigéncias a invocacio de
nulidades por quebra de cadeia de custodia.

O POP pericias criminais, caso tivesse sido idealizado, anunciado e
implementado em conjunto com as alteracdes de 2019 do Codigo de Processo
Penal por meio do Pacote Anticrime, teria extrema relevincia no contexto das
investigacdes criminais em vestigios digitais, pois foi realizado com elevados
padrdes de tecnicismo que tanto faz falta na producio de provas.

Deste modo, apenas editar o POP e nio realizar nenhuma
outra medida como a capacitacio de investigadores da policia civil em
academias de policia, trouxe pouco ou quase nenhum resultado pratico
ao processo penal brasileiro.
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