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APRESENTACAO

A pandemia submeteu nossa sociedade a um conjunto de provacgoes e limitagoes
que até entdo estavam restritas as obras e aos roteiros de ficcdo de uma sociedade em
ruinas ou a beira do colapso. O epilogo antevisto na obra “Ensaio sobre a cegueira”, de José
Saramago, parecia querer emergir das paginas do romance e tomar de assalto 0 mundo real.
Somado a cegueira deliberada que se abatia (e ainda abate) tantos, germinava-se um cenario
de grande desalento e desesperanca.

A Diretoria do IBDA animou-se a promover o0 XXXIV Congresso Brasileiro de Direito
Administrativo com um especial propdsito: verter as dificuldades experimentadas em ferra-
mentas capazes de edificar um futuro melhor. Era imperioso, entretanto, que elaborassemos
propostas e solugdes para o “Direito Administrativo Pos-Crise”.

Essa obra retne, precisamente, as reflexdes hauridas daquele singular momento. E
nosso maior desejo que as virtuosas reflexdes contidas nessa obra ganhem corpo, saindo
das pdginas e tomando de assalto o mundo real. Seja um contribuinte desse nosso desejo!

Mauricio Zockun

Presidente do Instituto Brasileiro de
Direito Administrativo
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SUMARIO: 1 Introdugdo. 2 0 fomento no sistema normativo brasileiro. 3 A controlabilidade dos
atos de fomento a partir do regime juridico administrativo. 4 O fomento fiscal e sua matriz de controle.
5 Mecanismos de controle dos atos de fomento: controle jurisdicional e controle direcionado para veri-
ficacao de resultados. 6 Conclusé@o. Referéncias.

1  INTRODUCAO

Com a Pandemia da Covid-19, uma verdadeira guerra sanitaria mundial, observa-se
que problemas que ja vinham sendo enfrentados pelos Estados se intensificaram. A fome, o
desemprego, a inseguranca, a desigualdade social que ja eram graves fatores de excluséo
social no Brasil e em diversas partes do mundo pré-pandémico se intensificaram ainda mais.
Escancarou-se a desigualdade e evidenciou-se a necessidade da atuacéo estatal em prol da
garantia dos direitos fundamentais para todas e todos.

Afoto do atual momento pandémico demonstra que os Estados mais presentes estao
tendo melhores condigOes de superagao da crise. Desde medidas preventivas e de controle
da expansdo da Covid-19, até mesmo na obtencédo de recursos humanos e materiais para
atender aos infectados que demandam os sistemas de saude aos montes, o protagonismo
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estatal é o fator que assegura maior eficiéncia na superacao do caos.' Estados mais estru-
turados, com gestores mais capazes e habituados com melhores técnicas de gestao pablica
oportunizaram o apoio aos cidadaos e empresas durante a maior crise mundial dos Gltimos
tempos. Certamente, estes serdo os primeiros a mostrar os sinais de sua recuperacéo.?

Diante desse cenario confirma-se a tese ja tantas vezes anunciada de que a atuagao
Estado é essencial, especialmente em momentos de crise. Especificamente no cenario de
enfrentamento da Covid-19, séo diversas atuacoes no ambito legislativo, tanto nas esferas
municipais quanto estaduais, no anseio de limitar, ou reduzir as transmissoes restringindo-
-Se a circulacdo das pessoas, limitando operagao de atividades nao essenciais durante as
fases mais agudas de circulac&o do virus, ou mesmo a determinagdo do uso de mascaras
com aplicacéo de penalidades pecunidrias pelo ndo uso da protecéo individual em lugares
publicos. Viu-se nestas ocasides, o relevante e expressivo uso do poder de policia estatal na
busca por minimizar os impactos negativos da pandemia.

No dmbito dos servigos publicos, entdo, foi a expressiva e necessaria atuagao do
Estado. No caso brasileiro, a garantia do servigo publico de sadde, através do Sistema Uni-
co de Salde (SUS), permitiu que muitas vidas fossem salvas. Mesmo diante de inimeras
dificuldades impostas ao SUS, comprovou-se que 0 investimento em um sistema de sadde
universal pode ser a verdadeira salvagdo, confirmando a fundamentalidade do direito ao
Servigo Publico.?

Ao lado do poder de policia e dos servigos publicos, o fomento estatal apresentou
relevada importéncia, como mecanismo a disposicao do poder publico para o enfrentamento
da crise. Nessa modalidade de atuacéo estatal, os particulares deveréao atuar em prol dos an-
Seios coletivos e sociais, estimulados pela Administragao Pablica. Essa modalidade tem sido
amplamente utilizada durante a pandemia, no cenario nacional, como forma de assegurar o
desenvolvimento na perspectiva economia. Os bancos publicos abriram inimeras linhas de
crédito em condigGes bastante facilitadas de maneira a atender pequenos e grandes empre-

' 0 Brasil e muitos outros paises, ainda, lutam pela obtencdo de imunizantes, porém, tal batalha pela vida esta
sendo mais rapidamente superada por Estados que desenvolveram suas capacidades de gestao de crise e ges-
tao pablica, o0 que nao se observa no Brasil, que soma mais de 500.000 mortes por Coronavirus, oficialmente
notificadas.

2 No caso dos Estados Unidos, editou-se o Coronavirus Aid, Relief and Economic Security Act, pacote de US$ 2.4
trilhdes de estimulo a economia, consolidando medidas que abrangem estimulos financeiros ao mercado, dentre
eles a prorrogacao de empréstimos hipotecdrios; a redefinicao de regras de direito fiscal e bancario; a assistén-
cia financeira a companhias aéreas; o seguro-desemprego para trabalhadores dispensados durante a pandemia,
dentre outros. Ainda, sobre o tema, Em 2021 foi editado, ainda, o0 American Rescue Plan — Biden, transferindo
mais 1,9 trilhdo de dolares. /n; CARRA, Bruno Leonardo Camara; LIMA, Tiago Asfor Rocha. Projeto de Lei
1.179 ou de como tempos inusitados requerem medida atipicas. Consultor Juridico, 03 abr. 2020. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2020-abr-03/direito-civil-atual-pl-117920-tempos-requerem-medidas-atipicas.
Acesso em: 02 jul. 2021.

®  SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: Administragao Publica, direitos fundamentais e desenvolvimento.
Curitiba: Ithala, 2019.
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sarios, produtores rurais e cooperativas agricolas, por exemplo, com juros subsidiados pelos
entes estatais.* Através de tais programas estao sendo repassados bilhdes de reais para a
sociedade civil, com o intuito de permitir a salvacéo e o reaquecimento do setor econémico
produtivo, mediante manutengao e geracéo de empregos.

E é justamente essa circunstancia que circunscreve o problema de pesquisa que da
ensejo ao presente artigo, que pode ser resumido na seguinte indagagdo: qual é o aparato
de controle que se pode impor as atividades de fomento de maneira a assegurar que 0s be-
neficios concedidos pelo poder publico se revertam no atendimento dos interesses sociais?

Parte-se da premissa de que o instituto do fomento deve ser revisitado, delimitando-
-se sua matriz de controle de maneira a conformar tal atuagdo com os objetivos de desen-
volvimento sustentavel buscados pelo Estado.’

2 OFOMENTO NO SISTEMA NORMATIVO
BRASILEIRO

0 fomento estatal ou fomento publico pode ser compreendido como o conjunto de
instrumentos através dos quais o Estado estimula e premia condutas dos particulares, de
modo a induzir a atuagao privada ao atendimento de finalidades de interesse publico, tradu-
zindo-se como modalidade de atuagao indutiva, como assevera Eros Grau.5

As atividades de fomento se implementam mediante parcerias entre o poder publico
e entes privados, através das quais se estimula a atuacao prestacional da sociedade civil
em prol dos objetivos do desenvolvimento.” Nao se trata de defender, por certo, a prioridade

4 Podem ser mencionados como exemplos 0s seguintes mecanismos: o banco de fomento interestadual da regido
sul (BRD), dentre as medidas para fazer frente aos desafios decorrentes da pandemia da Covid-19 foi criado o
Programa Recupera Sul, com juros subsidiados. A estratégia foi disponibilizar uma linha emergencial de capital
de giro de longo prazo para os trés estado do Sul, base das operacdes do banco. Cerca de R$ 317 milhdes
foram destinados ao Parand. A Fomento Parana contratou 30.227 operacoes em 2020, totalizando mais de
R$ 328,2 milhdes em recursos para empreendimentos privados de micro e pequeno porte. Desse montante,
R$ 301 milhGes entraram diretamente na conta da Covid-19 para abastecer o mercado com juros subsidiados
pelo Estado. A linha Parana Recupera é uma das estratégias de enfrentamento econémico a Covid-19, a Fomento
Parana alinhou 23.283 operagdes que somam R$ 120 milhdes — os recursos foram disponibilizados pelo Fundo
de Desenvolvimento Econdmico (FDE). Outros R$ 9 milhdes partiram de contratagdes por meio da linha Parana
Recupera — Transportes, para donos de vans do transporte escolar e do segmento de turismo. PARANA. Com
crédito novo, Parand atenua crise econdmica durante a pandemia. Fomento Parand, Noticias, 12 mar. 2021.
Disponivel em: http://www.fomento.pr.gov.br/Noticia/Com-credito-novo-Parana-atenua-crise-economica-duran-
te-pandemia. Acesso em: 1° jul. 2021.

5 Trata-se, aqui, de desenvolvimento em sua perspectiva multidimensional, que abrange a dimensao ética, juridica,
social, econémica e ambiental, conforme ensina Juarez Freitas. Ver, nesse sentido: FREITAS, Juarez. Sustenta-
bilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019.

& GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo Federal de 71988. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.
p. 134.

7 Nessa perspectiva: SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Séo
Paulo: Companhia das Letras, 2010.
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da atuacgdo dos particulares em face do poder publico, mas admitir que a Constituigao da
Republica permite, em determinados setores, a colaboracéo do Estado com os particulares
em prol dos compromissos firmados na Agenda 2030. E dai que decorre a nogao de tal
atividade, que encontra seu fundamento no art. 174, da Constituicao da Republica.®

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, a intervencdo do Estado no dominio social,
“tanto se faz pela prestacao dos servicos publicos desta natureza (educagdo, sadde, previ-
déncia e assisténcia social) como pelo fomento da atividade privada mediante trespasse a
particulares de recursos a serem aplicados em fins sociais.”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que o fomento pode ser visto de acordo com
0s meios disponibilizados pelo Estado para o incentivo das atividades dos particulares, e
que estes meios seriam basicamente de quatro modalidades: a) os auxilios financeiros ou
subvencgoes, b) o financiamento, c) os favores fiscais, e d) as desapropriagoes.®'"

Segundo Irene Nohara o fomento no Brasil, “trata-se de uma atividade do Estado,
voltada ao incentivo das atividades da iniciativa privada que provocam utilidades pablicas.”."?

Luis Jordana de Pozas,™ autor que deu inicio a tratativa do tema no Direito Espanhol,
descreveu o fomento como uma agao que representa “una via media entre la inhibicion y el
intervencionismo del Estado, que pretende conciliar la libertad con el bien comin mediante
la influencia indirecta sobre la voluntad del individuo para que quiera lo que conviene para
la satisfaccion de la necesidad publica de que se trate.”. Assevera, ainda, que tal nogao
poderia ser descrita como “la accion de la Administracion encaminada a proteger o pro-
mover aquellas actividades, establecimientos o riquezas debidos a los particulares y que
satisfacen necesidades publicas o se estiman de utilidad general, sin usar de la coaccion ni
crear servicios publicos.” '

8  SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: Op. cit., p. 141.

¢ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 800-
804.

10 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 78. A “atividade de fomento se traduz em uma grande quantidade de mecanismos, e cada qual reflete
um modo especifico de execucdo do fomento, variando conforme os meios a atingir 0s resultados, quanto a
intensidade dos beneficios indutores entre outros aspectos”.

" POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Controle de resultados da atividade de fomento pelo Tribunal de Contas da
Unido. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 18, n. 203, p. 49-59, jan. 2018. Disponivel em: http://
www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bi-
bli_informativo/bibli_inf_2006/F%C3%B3rum-Adm_n.203.06.pdf. Acesso em: 30 jun. 2021.

2. NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 661.

3 JORDANA DE POZAS, Luis. Ensayo de una Teoria del Fomento en el Derecho Administrativo. Revista de estudios
politicos, n. 48, 1949. p. 46. Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2127752. Aces-
so em: 29 jan. 2020.

4 Qutra relevante contribuicao quanto ao conceito de fomento: “[...] atividade da Administracao Publica que pre-

tende a satisfagéo de necessidades coletivas e que atendam aos fins do Estado de maneira indireta e mediata,
mediante a participacao voluntaria dos particulares, que desenvolvem por si mesmos atividades tendentes a
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No presente artigo, dado o limite da pesquisa, faz-se o recorte para tratar-se apenas
do fomento estatal (ou publico), e, dentre os vérios mecanismos de fomento pretende-se to-
mar por foco os atos de fomento que transferem recursos aos particulares, especialmente 0s
atos de fomento financeiro e de fomento fiscal, categoria que sera abaixo mais bem tratada.'

S0 atitulo de ilustracéo, veja-se que as atividades de fomento podem se dar através
da protecao do mercado interno, garantia estatal, beneficios especiais, selos e qualificagoes,
desenvolvimento do mercado de titulos, subvengoes, subsidios, empréstimos em condigoes
favorecidas, prémios,'® incentivos e beneficios fiscais,'” créditos presumidos, aliquota zero,
parcelamento, diferimento, imunidades tributarias, exclusao da hipétese de incidéncia tribu-
taria/ndo incidéncia, anistia e remissao, dentre outras formas.

Como se disse, no presente artigo busca-se delinear uma sistematica de controle es-
pecialmente sobre a atuacao de fomento de repasse de recursos a iniciativa privada. Assim,
importante estabelecer, desde logo, que as normas e 0s atos administrativos que concedem
incentivos aos particulares traduzem o dirigismo do Estado sobre o dmbito incentivado que
se quer ver desenvolvido. Conduz-se, com isso, 0s interesses da iniciativa privada ao Ihe
conceder subsidios publicos para o desenvolvimento de suas atividades econdémicas, in-
cluindo as de fins lucrativos.

Desde logo, percebe-se que a nogao de fomento se legitima pelo principio da indis-
ponibilidade do interesse pablico, exigindo-se uma especial finalidade da atuagdo do parti-
cular beneficiado: o desempenho de atividades que assegurem o interesse publico aimejado.
Esse é 0 nddulo central da discussao sobre o controle dos atos de fomento.

3 A CONTROLABILIDADE DOS ATOS DE FOMENTO
A PARTIR DO REGIME JURIDICO ADMINISTRATI-
VO

No cenario da ciéncia politica o Estado Social e Democratico de Direito tem como um
de seus pilares a necessidade de controle da atuacao do poder publico. Jorge Reis Novais,
nesse sentido, assevera que um Estado racionalizado é aquele “cuja actuagao é previsivel,

esse objeto, as quais sdo, por isso, protegidas e estimuladas pela Administragao por diversos meios, dos quais
estd excluida toda a forma de coacdo. ESCOLA, Héctor Jorge. Compendio de derecho administrativo. v. Il.
Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1990. p. 859.

5 Em que pese a existéncia de outra espécie distinta: 0 Fomento Legislativo, este nao sera desdobrado por ques-
toes de delimitacao tedrica, mas tdo relevante quanto as demais espécies, tem fungéo que justifica pesquisa
especifica.

6 MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 75-76.

7 Vide art. 14, da Lei n. 101, de 04 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e ressalta uma série de beneficios fiscais.

8 MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administragdo Publica. Op. cit., p. 86-131.
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em que a Administracéo estd limitada por regras gerais e abstractas” e, ainda, “em que as
esferas de autonomia dos cidaddos e a vida econdmica ndo estao a mercé de ingeréncias
arbitrarias, mas antes protegidas e salvaguardadas pelas decisoes racionais da sociedade
esclarecida, representada pelo 6rgao da vontade geral.”."®

A Constituicao de 88, sob 0 aporte das premissas acima elencadas, construiu um
sistema amplo de mecanismos de controle da atuagao do poder publico.?’ Especialmente na
seara da Administragdo Publica, tal controle deverd estar fundada nos principios que inte-
gram o regime juridico administrativo, os quais decorrem do texto constitucional de 1988 e
que norteiam toda a atuacéo do poder publico, fornecendo-lhe suporte axioldgico.?' Assim,
para além de um exame da legalidade de toda a atuagdo administrativa exige-se um controle
baseado na teologia da Constitui¢do, pautado na verificacao “se os resultados de performan-
ce administrativa sdao compativeis com o desenvolvimento sustentavel, consoante indices
seguros que medem mais do que longevidade, educagao e renda.”.?2

Sem adentrar nos importantes debates em torno da tematica do controle dos atos
administrativos, no que se refere aos atos de fomento uma importante premissa para o
exercicio da atuacao controladora? € a afirmacao, singela, porém muito olvidada, de que tais
atos também deverdo ser sempre informados pelo regime juridico administrativo.?

Tomando-se como premissa o posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Mel-
lo,? referido regime juridico esta estruturado sob dois principios basilares: o principio da su-
premacia do interesse publico sobre o privado e o principio da indisponibilidade do interesse
publico, principios dos quais decorrem 0s demais.

Sobre o principio da supremacia, no recorte aqui tragado importa tdo somente com-
preender que, em face dele, as medidas de fomento deverdo ser implementadas pelo poder

® NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito. Do estado de direito liberal ao estado social
e democratico de direito. Coimbra: Coimbra, 1987. p. 33.

% MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugo. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2003.
2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2019.

22 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e 0s principios fundamentais. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013. p. 25.

% Na presente pesquisa, quando se refere a “controle” toma-se o termo em sentido amplo, para denominar o con-
trole juridico aplicavel aos atos de fomento estatal no direito brasileiro, tanto no que se refere a sua concessao
por ato legislativo, quanto a sua execugao, mediante atos administrativos. CORREIA NETO, Celso de Barros. O
avesso do tributo. 2. ed. Sao Paulo: Almedina, 2016. p. 216.

2 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 30. No mesmo sentido: FREIRE,
André Luiz. Responsabilidade patrimonial na atividade administrativa de fomento. /n: SPARAPANI, Priscila; ADRI,
Renata Porto (Coords.). Intervengdo do Estado no dominio econémico e social. Belo Horizonte: Férum, 2010.
p.168.

% Alideia do regime juridico administrativo no Brasil, na perspectiva aqui adotada, consagrou-se no Brasil a partir
da obra de Celso Antonio Bandeira de Mello, que define o regime juridico administrativo como o conjunto de
principios peculiares ao Direito Administrativo, “que guardam entre si uma relagéo logica de coeréncia e unidade
compondo um sistema [...]” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 53.
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publico visando o conjunto de interesses da coletividade, interesses esses protegidos pelo
Direito? e traduzidos pelos direitos fundamentais consagrados pela Constituicao da Repu-
blica.

Em relagdo a incidéncia do principio da indisponibilidade do interesse publico em
face das medidas de fomento tem-se que desse vetor axiologico decorre a ideia de que a
Administracao Publica nao pode dispor da cura dos interesses da coletividade e, por isso, as
competéncias que Ihe sao outorgadas pelo ordenamento juridico constituem-se como dever
inalienavel.?” No que se refere ao fomento, a concretizagao desse principio impde, portanto,
reconhecer um dever ao poder publico de implementar as medidas de incentivo e promogéo
dos particulares, voltadas a efetivacao do desenvolvimento sustentavel.®

Os demais principios que integram o regime juridico administrativo, sejam aqueles
previstos expressamente no artigo 37, caput, da Constituicao — legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia —, sejam os principios implicitos — finalidade, seguranga
juridica, boa-fé, razoabilidade, proporcionalidade —, decorrem dos dois macroprincipios su-
pracitados, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello.® Todos esses fundamentos deverao
informar a atuagéo da Administracao Publica na edic&o dos atos de fomento.

Em face dos limites do presente artigo, nao se investigara quais seriam as decorrén-
cias especificas da aplicagao de cada um dos referidos principios as diversas modalidades
de fomento.** Essa analise dependera da verificagdo, em concreto, de cada um dos atos que
integra esse género de atividade.

Ainda assim, justifica-se a referéncia ao regime juridico administrativo porque o fo-
mento, inclusive as medidas de fomento fiscal, sdo exteriorizados mediante atos administra-
tivos que, por forga de lei, so, em sua extensa maioria, atos administrativos discriciondrios.
Essa é a caracteristica que faz com que, tradicionalmente, o fomento seja considerado como
um espago de ampla liberdade para o administrador, espago no qual beneficios podem ser

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nogao juridica de interesse publico no direito administrativo brasileiro.
In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coords.). Direito administrativo e interesse
publico. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 89-116. p. 111.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 76 € Ss.

% Adota-se o posicionamento de que o desenvolvimento sustentavel, previsto no art. 3°, Il, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, como um dos objetivos fundamentais, assume a natureza juridica de direito fun-
damental, cujo contetido é delimitado pelos 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, previstos na Agenda
2030. Ver, sobre o tema, os documentos constantes em: PLATAFORMA AGENDA 2030. A Agenda 2030 para
o0 desenvolvimento sustentavel. PNUD, IPEA, s.d. Disponivel em: http://www.agenda2030.0rg.br/sobre/#:~:-
text=A%20Agenda%202030%20%C3%A9%20um,dentro%20dos%20limites%20do%20planeta. Acesso em: 20
jun. 2021.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 70.

% Para o estudo da incidéncia de cada um dos principios do regime juridico administrativo sob a atuacao do Estado
no fomento publico ver a obra de referéncia de: VALIM, Rafael. A subvengao no direito administrativo brasileiro.
Séo Paulo: Contra Corrente, 2015. p. 102-125. Também trata do tema: ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro
setor. Op. cit., p. 30-32.
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concedidos a partir de um juizo de oportunidade e conveniéncia, muitas vezes pautados em
critérios subjetivos.®' Vale ressaltar que a natureza discriciondaria desses atos afasta, por
muitas vezes, o controle sobre tal atividade, notadamente o controle judicial.

Por isso, parece ser essencial, ao tratar dos atos de fomento, evocar a diretriz de que
toda atuacdo da Administragdo Pablica devera estar subordinada aos principios do regime
juridico administrativo,®? inclusive quando se estiver no campo da discricionariedade.

Sabe-se que os atos administrativos discricionarios sao aqueles em que o legislador
deixou uma margem de liberdade para o administrador publico escolher, no caso concreto,
mediante juizo de oportunidade e conveniéncia, a melhor resposta a ser adotada, dentre as
opcoes autorizadas pela lei®. Ao contrario dos atos vinculados, em que o administrador
esta limitado a uma tarefa de subsungéo, no caso dos atos discricionarios a solugéo para
a expedicao do ato, na hipotese especifica, encontra duas ou mais opgoes previstas em lei.

0 mérito do ato administrativo discricionario, desse modo, traduz-se como esse juizo
de conveniéncia e oportunidade que assiste ao administrador e justifica a decisao adotada
para 0 caso.*

Note-se que em um ambiente pds-positivista do Direito, em face da incidéncia de
normas abertas na resolugdo de casos concretos e da ponderagao de principios no caso
concreto a informar o juizo de oportunidade e conveniéncia do administrador, deve-se reco-
nhecer que serdo “multiplas as possibilidades de aplicagao” da norma.® Nessa perspectiva,

3 “Ressalva a parte, certo é que o Direito, de ha muito, vem admitindo, em circunstancias varias, tal escolha ou
avaliagao mediante o uso de critérios exclusivamente politicos do administrador (sem fundamento no Direito),
quando tudo indicar devam ser evitados atos deste jaez, dada a natureza juridica de todos os atos emanados
legitimamente pela autoridade, donde nao merece prosperar a exclusividade politica, em homenagem a uma
absurda separacao de poderes, dado que estes somente serdo democraticos se mutuamente controlados”.
FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. Op. cit., p. 132.

% Mais uma vez cabe a referéncia a obra de Silvio Luis Ferreira da Rocha, que adverte: “a atividade de fomento,
como regra, ndo obedece a esses principios. A justificativa para isso, até certo ponto, é o desprezo dado a esta
atividade administrativa, relegada a um segundo plano e considerada de menor importancia se comparada a
prestacao de servigos publicos. Ocorre que, no momento em que o Estado pretende deixar um pouco de lado
a atividade eminentemente prestadora de servigos publicos, ha, naturalmente, uma redescoberta da atividade
de fomento, sem que se dé a devida conta de que esta também deve obedecer aos principios que regem toda a
atividade administrativa”. ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. Op. cit., p. 32.

3 “discricionariedade é liberdade dentro da lei, nos limites da norma legal, e pode ser definida como a margem de
liberdade conferida pela lei ao administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com usa vontade ou
juizo a norma juridica, diante do caso concreto, segundo critérios subjetivos préprios, a fim de dar satisfagéo aos
objetivos consagrados no sistema legal”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo.
Op. cit., p. 436.

% Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, “mérito é o campo de liberdade suposto na lei e que, efetivamente,
venha a remanescer no caso concreto, para que o administrador, segundo critérios de conveniéncia e oportu-
nidade, se decida entre duas ou mais solugoes admissiveis perante ele, tendo em vista o exato atendimento da
finalidade legal, dada a impossibilidade de ser objetivamente reconhecida qual delas seria a tnica adequada”
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 38.

% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e 0s principios fundamentais. Op. cit., p. 107.
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a solucdo adequada para o caso serd aquela que melhor alcancar o interesse pablico, me-
diante juizo de ponderacao dos principios integrantes do regime juridico administrativo, no
caso concreto.

Essa ideia de atos administrativos discriciondrios vinculados aos principios nao é
inovadora no cenario nacional. Juarez Freitas, em texto publicado em 1995, ja defendia que,
diante do regime juridico administrativo constitucionalizado em 1988, e, a partir de uma
teoria do direito que admite a forga normativa dos principios, 0 administrador jamais poderia
atuar em contrariedade a tais comandos normativos. Para o autor, “a discricionariedade é
invariavelmente vinculada aos principios constitutivos do sistema juridico”.%” Afirma ainda
de modo mais direto: “discricionariedade ndo vinculada aos principios €, por si mesma,
arbitrariedade” .38

E preciso revisitar essas ideias para reforcar uma premissa central na compreensao
do instituto do fomento: mesmo exteriorizando-se na maior parte dos casos mediante atos
discricionarios, os atos de fomento deverdo estar vinculados aos principios que integram o
regime juridico administrativo. Conclusao bastante 6bvia, mas que nao raras vezes é olvida-
da pelos gestores puablicos ao implementarem as medidas de fomento, notadamente no que
se refere ao respeito aos principios da finalidade e da isonomia.

Quanto a finalidade que devera ser buscada pela Administragao Publica ao imple-
mentar as medidas de fomento sustenta-se que tal atividade devera ser instrumentalizada
para incentivar o particular a atuar em favor do desenvolvimento nacional, em suas mditiplas
acepcoes, num ambiente de parceria.®

Portanto, através do fomento o poder pablico deverd buscar a criagdo de condicoes
para que 0S parceiros particulares possam estender aos cidaddos o acesso aos direitos
fundamentais, na dimensao do desenvolvimento social. De igual modo, mediante o fomento,
0 Estado podera incentivar ou promover a iniciativa privada, criando condi¢6es mais favora-
veis para o0 desempenho de suas atividades lucrativas, colaborando com o desenvolvimento
econdmico. Tais promocGes ou incentivos & sociedade sempre deverao ser efetivados em
condigOes que promovam e preservem a sustentabilidade.

A finalidade buscada pelas medidas de fomento, portanto, se confunde com 0s obje-
tivos de desenvolvimento nacional sustentavel: imp6e ao Estado o dever de criar condigdes

% MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 187.

8 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e oS principios fundamentais. Op. cit., p. 135.

% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. Op. cit., p. 140. O autor
atualiza e aprofunda tais ideias em: FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Op. cit., p. 220 e ss.

% “Essa atividade visa promover ou estimular atividades dos particulares que tendem a favorecer o bem-estar
geral. Se a finalidade do bem-estar geral ndo ¢ detectdvel com clareza, a atividade de fomento apresenta-se
como ilegitima, injustificavel e discriminatoria”. HIGA, Alberto Shinji. A construgéo do conceito da atividade
administrativa de fomento. Revista de Direto Mackenzie, Sao Paulo, v. 5, n. 1, p. 26, 2011.
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para que todos possam escolher a vida que gostariam de viver, de forma digna.*® Com isso,
0s atos de fomento também deverao ser direcionados para assegurar os direitos civis e po-
liticos, permitindo o acesso aos direitos sociais, incrementando o crescimento econdmico,
pautando-se no respeito e na preservacao do meio ambiente para esta e para as futuras
geragoes.*

Assim, as medidas administrativas que criam beneficios fiscais, por exemplo, so-
mente serado legitimas se viabilizarem avango no desenvolvimento econdmico, ou ainda, se
puderem promover o desenvolvimento regional.

De igual forma, a outorga de financiamentos em condiges diferenciadas, com juros
e prazos diferenciados, somente se justifica se tais beneficiarios assumirem compromissos
para realizar atividades relevantes para a coletividade.® Conforme ressalta Margal Justen
Filho, os instrumentos do fomento deverdo se apresentar como manifestagoes concretas da
funcéo promocional do Estado,*® sob pena de verificar-se inequivoco desvio de finalidade ou
abuso de poder.

Sabe-se que o desvio de finalidade implica em reconhecer que é nulo o ato adminis-
trativo praticado em dissonancia da finalidade buscada pela lei.* Isso porque, pelo principio
da finalidade, cumpre ao administrador “atender a finalidade propria de todas as leis, que é
0 interesse publico, mas também a finalidade especifica abrigada na lei a que esteja dando
execucao”. Por isso, ha desvio de poder, ou desvio de finalidade, quando “a atuacéo admi-
nistrativa é estranha a qualquer finalidade publica” ou, ainda, quando o fim alcangado “néo é
o fim preciso que a lei assinalava para tal ato”.46

No fomento, a atuagéo do particular voltada a efetivar o interesse publico buscado
pelo Estado, no caso concreto, integra a propria finalidade do ato que concedeu a medida.
Ou seja: a finalidade do ato administrativo de fomento somente serd alcangada pela devida e
correta atuacao do particular — e dai a necessidade de controle.

4 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: Op. cit., p. 36.

41 Mais uma vez, recorre-se as ideias de Amartya Sen que justificam a atuacao fomentadora do Estado como uma
alternativa a superacao das graves desigualdades sociais presentes no mundo. Ressalta, na obra aqui tomada
como referéncia, que “vale a pena considerar simultaneamente a eficiéncia por meio da liberdade do mecanismo
de mercado, de um lado, e a gravidade dos problemas de desigualdade de liberdade, de outro. E preciso lidar
com os problemas de equidade, especialmente ao se tratar de graves privagoes e pobreza; nesse contexto, a
intervencao social, incluindo o custeio governamental, pode ter um papel importante”. SEN, Amartya Kumar.
Desenvolvimento como liberdade. Op. cit., p. 160.

%  JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed. Sao Paulo: RT, 2014. p. 719.
4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 718.

4 “No desvio de finalidade [...] verifica-se que o administrador, mesmo nos limites de sua competéncia, pratica
0 ato com fins distintos daqueles para os quais a lei se volta — o administrador age em dissonancia com a lei,
afastando-se de suas finalidades e buscando outras que diferem das que o interesse publico almeja”. OMMATI,
Ricardo Emilia Medauar. Controle da discricionariedade. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2004. p. 46.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 110.
4% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 110.
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Assim, é bem verdade que a atuagao do parceiro privado, no dmbito do fomento, é de
cunho eminentemente voluntario, ja que “ao destinatario da norma resta aberta a alternativa
de ndo se deixar por ela seduzir, deixando de aderir a prescrigao nela veiculada”.*” Contudo,
“se adesdo a ela manifestar resultara juridicamente vinculado por prescri¢oes que corres-
pondem aos beneficios usufruidos em decorréncia dessa adesao”.*®

Nao se quer, com isso, impor ao particular a submissao ao regime juridico admi-
nistrativo, quando do exercicio das atividades vinculadas a parceria firmada com o poder
puablico mediante ajustes de fomento. Com efeito, o particular desempenhara suas atividades
subordinado ao regime de direito privado. Porém, a adesdo — voluntaria — aos estimulos
concedidos pelo poder publico, implica submeter-se a determinadas prescrigdes que tém,
por desiderato, assegurar o cumprimento do interesse coletivo que legitimou a concessao
do beneficio. Em sintese: ainda que subordinado ao regime privado, a atuacéo do particular
esta vinculada a finalidade publica que validou o ato de fomento.

Por certo, ndo se pode olvidar que ha pontos sensiveis na implementacéo das medi-
das de fomento, sao adversidades como para escolher o setor, segmento, regiao merecedora
do fomento, selecionar 0s sujeitos que receberdo o estimulo, estimar de modo adequado e
suficiente os beneficios publicos indutores das atividades eleitas como relevantes.* Somam-
-se a estas preocupacoes, a continuidade da atividade de fomento, reincentivar situagoes e
sujeitos ja fomentados, verificar se os resultados esperados foram atingidos, reflexos das
politicas publicas incentivadas, dentre outras circunstancias que dificultam a atividade con-
troladora.

Ademais, no texto constitucional existem diversas normas que implicam na atuacao
fomentadoras,® porém indmeros outros mecanismos podem ser estruturados, e toda essa
multiplicidade de ferramentas instala a dificuldade em uniformizar uma sistematica de con-
trole.

4 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituicao Federal de 1988. Qp. cit., p. 145.
4 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitui¢ao Federal de 1988. Op. cit., p. 145.
49 POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Controle de resultados da atividade de fomento... Op. cit.

% A exemplo, podem ser observados: o Tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte previsto no Art. 146, d) da CF/88: “definigao de tratamento diferenciado e favorecido
para as microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no
caso do imposto previsto no art. 155, Il, das contribuigoes previstas no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribui-
¢ao a que se refere o art. 239.”. Tem-se ainda normas previstas no Art. 150, VI alineas b), c), d) e e) da CF/88,
onde veda-se a instituicdo de impostos sobre templos de qualquer culto; sobre o patriménio, renda ou servigos
dos partidos politicos, inclusive suas fundagoes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicoes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; dos livros, jornais, periodi-
cos e 0 papel destinado a sua impressao, e dos fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil
contendo obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por artistas
brasileiros bem como os suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicagao
industrial de midias opticas de leitura a laser.
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Imagine-se a hipotese de uma politica publica de educacéo, que, dentre tantos ins-
trumentos, adote mecanismos de fomento, tanto legislativo — como a criacéo de isengGes
tributarias para entidades de ensino sem fins lucrativos, por exemplo —, como administrativo
— como a concessdo de crédito facilitado a estudantes de baixa renda (FIES).®

Nas hipoteses supracitadas observa-se que para uma mesma politica fomentadora,
pode-se estar diante de necessidade de ferramentas de controle distintas, especialmente em
razao da natureza dos atos emanados (atos legislativos ou atos administrativos); sujeitos
fomentados ou, ainda, do regime especifico dos diversos institutos.

Verticalizando-se a analise do presente artigo para o fomento administrativo tem-se
que € dever, entdo, da Administragdo Publica, estimular o particular na realizagao de ativi-
dades que irdo contribuir para a consecugao do desenvolvimento nacional, exigindo-se a
verificagdo, em todos 0s casos, uma contrapartida do parceiro privado. Ou seja, “o sujeito
privado € beneficidrio de uma atuagéo favoravel do Estado, que estd condicionada a uma
série de contrapartidas” .52

Afinal, “caso seja infringida a finalidade legal, direta ou indiretamente - como o aten-
dimento de um fim particular em detrimento do interesse publico” configura-se “desvio de
finalidade, uma incompatibilidade objetiva, ainda que possa ser disfargada, entre a finalidade
legal que deveria ser atendida e a intengéo particular de finalidade do ato praticado pela
autoridade administrativa”.%

Além das implicagoes que o principio da finalidade impde no &mbito da atuacéo
administrativa de fomento, faz-se importante referir ainda, as sujeigoes impostas pela obser-
vancia ao principio da isonomia nesse ramo de atuacao estatal.>

Com efeito, caracteristica comumente apontada em relacéo ao instituto do fomento
é a de que, dada a discricionariedade conferida @ Administracéo Publica na escolha de seus
mecanismos, também haveria certa liberdade em eleger os cidadaos que seriam beneficia-
dos por tais programas. Assim, ha quem entenda que, ao contrario do servigo publico, ndo
ha fundamento para se exigir a universalidade dos beneficios concedidos.® Como refere
Mendonga, séo atividades marcadas pela seletividade.% Por isso, Luis Jordana de Pozas

5t Ver, sobre o FIES enquanto um programa de fomento: SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: Op. cit.,
p. 153.

%2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 719.
5 BERCOVICI, Gilberto. A atuacédo do estado brasileiro no dominio econémico. /n: CARDOSO JR., José Celso;

BERCOVICI, Gilberto (Orgs.). Republica, democracia e desenvolvimento. Contribui¢oes ao estado brasileiro.
Brasilia: Ipea, 2013. p. 617-646. p. 629.

% Sobre o tema, ver: MELLO, Rafael Munhoz de. Atividade de fomento e o principio da isonomia. /n: SPARAPANI,
Priscilia; ADRI, Renata Porto (Coords.). Intervencao do estado no dominio econémico e no dominio social.
Homenagem ao professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 279.

% MENDONGA. José Vicente Santos de. Uma teoria do fomento pablico: critérios em prol de um fomento publico
democrdtico, eficiente e nao-paternalista. Revista de direito da Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, v. 65, p. 115-176, 2010.

% MENDONGA. José Vicente Santos de. Uma teoria do fomento pablico: Op. cit.
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indica que mediante a atividade de fomento, notadamente através daqueles atos que con-
cedem beneficios aos particulares, tem-se “verdaderos privilegios, en cuanto suponen una
excepcion ventajosa de la norma general a favor de personas o clases determinadas”.%

Entende-se que tal posicionamento exige temperamentos. E certo que ndo se pode
reconhecer a todos os cidadaos o direito subjetivo de exigir do Estado o gozo individual das
medidas de fomento, nem afirmar que o poder pablico devera atingir, com cada uma das
medidas, a universalidade dos cidadaos. Entretanto, sustenta-se que tais beneficios deverao
ser concedidos em um ambiente de isonomia.®

Nesse sentido, a definicdo dos programas de fomento devera designar quais serao
0s seus beneficiarios, respeitado o dever de fundamentar as razoes de discriminagdo.*® A
escolha dos individuos ou dos grupos que serdo favorecidos com tais programas devera
justificar-se por argumentos que comprovem a necessidade efetiva de tal distingdo, demons-
trando-se que tal alternativa atende, em concreto, razoes de interesse publico.®

Dai a importancia da motivagao dos atos administrativos de fomento, que impGe ao
Administrador Publico o dever de expor as razoes que autorizaram sua edi¢éo, nos termos do
artigo 50, da Lei n. 9.784/99,5' com os aperfeicoamentos do art. 20, da LINDB.

5 JORDANA DE POZAS, Luis. Ensayo de una Teoria del Fomento en el Derecho Administrativo. Op. cit., p. 46. No
mesmo sentido: PARADA, Ramon. Derecho administrativo | — parte geral. 15. ed. Madrid, Barcelona: Marcial
Pons Ediciones Juridicas Y Sociales, 2004. p. 52.

% Silvio Luis Ferreira da Rocha, pretendendo a salvaguarda do principio da isonomia, na concessao das medidas
de fomento, assevera que “quando for impossivel adotar a todos os possiveis beneficiarios, por escassez
de recursos, melhor estabelecer entre eles procedimento licitatorio que privilegie uma solugao definidora
extremamente objetiva, como o sorteio, se restar demonstrado que os particulares estdo em situagoes
idénticas”. ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. Op. cit., p. 31. Em sentido contrario decidiu o STF,
entretanto, ao julgar constitucional o artigo 24, XXIV, da Lei n. 8.666/93, que permite ao poder publico escolher,
por dispensa de licitagao, Organizagdo Social, para firmar Contrato de Gestao.

% Por brevidade, reporta-se as licoes de Celso Antonio Bandeira de Mello: “tem-se que investigar, de um lado,
aquilo que é adotado como critério discriminatorio; de outro lado, cumpre verificar se ha justificativa racional,
isto &, fundamento logico, para, a vista do traco desigualador escolhido, atribuir o especifico tratamento cons-
truido em funcao da desigualdade proclamada. Finalmente, impendem analisar se a correlagao ou fundamen-
to racional abstratamente existente &, in concreto, afinado com os valores prestigiados no sistema normativo
constitucional”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p. 267. No que se refere a aplicacao do principio da igualdade, no &mbito da atividade
de fomento, na doutrina estrangeira, afirma Libardo que “la primera expression de la igualdad se concreta en el
deber de la administracion publica de no hacer tratos discriminatorios en el otorgamiento de las ayudas publicas
Y, por el contrdrio, propiciar que todos los beneficidrios potenciales participen en las mesmas condiciones.”
RODRIGUEZ, Libardo Rodriguez. La actividade administrativa de fomento. /n; ARANA MUNOZ, Jaime Rodriguez;
RODRIGUEZ, Libardo Rodriguez (Directores). Curso de derecho administrativo iberoamericano. Granada: Inap,
2015. p. 385-400. p. 392.

8 “Impende desde logo reconhecer que o fomento, ao ensejar a ampliacdo da esfera juridica de determinadas
classes de sujeitos, apresenta carater essencialmente discriminatorio e, nessa medida, tem sua legitimidade
condicionada [...] a avaliagao do fundamento légico da desequiparacéo e da correlagao deste com os valores
prestigiados na ordem constitucional vigente”. VALIM, Rafael. A subvencao no direito administrativo brasileiro.
Op. cit., p. 107.

6" Afinal, “em pais no qual a Administracdo frequentemente pratica favoritismos ou liberalidades com recursos
publicos a motivagéo é extremamente necessaria em atos ampliativos de direito” MELLO, Celso Antonio Bandeira
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Nessa medida, percebe-se que o respeito ao principio da isonomia prescreve a atua-
¢do administrativa voltada, novamente, ao atendimento da finalidade que autoriza a pratica
dos programas de fomento.

Assim, as premissas até agora desenvolvidas permitem concluir que, apesar das
atividades de fomento serem implementadas em sua maioria mediante atos administrativos
discricionarios, faz-se necessaria a realizacao de controle sobre esses atos.® Seja pela pro-
pria Administragao Pablica,® seja pelos Tribunais de Contas, ou seja, pelo Poder Judicidrio,
em face dos critérios axiologicos fornecidos pelos principios que integram o regime juridico
administrativo,% em especial em face do exame de finalidade antes referido.

4  OFOMENTO FISCAL E SUA MATRIZ DE
CONTROLE

As consideragoes feitas até aqui, no presente artigo, representam ndo mais do que a
releitura do instituto do fomento a partir das premissas do Direito Administrativo Social, que
impbe a compreenséo de que toda atuacdo da Administragao Publica devera ser norteada
pelas escolhas constitucionais, voltada a realizagdo do desenvolvimento em suas mdltiplas
matizes. E, consequéncia desses postulados, imp0de-se a controlabilidade ampla de toda a
atuagao do poder publico.

de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 522. E observar tal carater é fundamental no que se refere aos
atos de fomento porque, conforme assevera André Luiz Freire, a isonomia € um principio bastante esquecido na
atividade de fomento que, “por vezes, tem servido de instrumento para beneficiar ilegitimamente determinadas
pessoas, em razao de seu contato com os governantes.” FREIRE, André Luiz. Responsabilidade patrimonial na
atividade administrativa de fomento. Op. cit., p.168.

8 Apenas para ilustrar como € deficitario, no Brasil, o controle dos recursos dispendidos pela atividade de fomento,
tem-se a recente tragédia de Mariana. N&o bastasse a ineficiéncia da Administragdo Publica no exercicio de fis-
calizacao das obras das barragens, é inaceitavel que a empresa responsavel tenha recebido importantes somas
de recursos advindos do BNDES, mediante técnicas de fomento. Certamente, ndo se poderia permitir, com finan-
ciamento publico, a realizacao de obras que nao primam pela seguranca e acabam por causar danos ambientais
das proporgoes que se assistiu em Minas Gerais. Assim, percebe-se que um tema nao aprofundado no texto se
refere a possibilidade de responsabilidade patrimonial do poder publico na atividade de fomento. Neste recorte,
o trabalho de referéncia a ser consultado é o de: FREIRE, André Luiz. Responsabilidade patrimonial na atividade
administrativa de fomento. Op. cit., p.177 e ss. Em resumo, o autor defende a responsabilidade do Estado por
danos causados em face de atos de fomento. J& em relacao ao parceiro privado, em geral, admite a responsabi-
lizagdo num regime de responsabilidade civil. Tal posicionamento é confirmado por: ZOCKUN, Carolina Zancaner.
Da intervengdo do estado no dominio social. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 235. Cristiana Fortini, entretanto,
estabelece uma excegao no tema, quando se tratar de atividade exercida por organizagoes sociais. Segundo ela,
nestes casos a responsabilidade sera objetiva. Ver: FORTINI, Cristiana. Organizacoes sociais: natureza juridica
da responsabilidade civil das organizagdes sociais em face de danos causados a terceiros. Interesse publico,
Porto Alegre, v. 8, n. 38, p. 113-121, jul./ago. 2006. p. 118.

8 Garrido Falla reconhece que “/a Administracion conserva siempre un poder de fiscalizacion de la actividad
subvencionada.” GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado de derecho administrativo Il. 3. ed. Madrid: Instituto de
Estudios Politicos, 1966. p. 285.

8 Sobre aimprescindibilidade do controle judicidrio sobre as atividades de fomento ver: DE LA RIVA, Ignacio M. La
figura del fomento: necesidad de encarar una revision conceptual. /n: AA. VV. Jornadas sobre Servicio Publico,
Policia y Fomento. Buenos Aires: Ediciones Rap, 2004. p. 421.
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Sabe-se que em consequéncia do destaque na atuacao do Estado Social e Demo-
cratico de Direito no desenvolvimento socioeconémico, demanda-se do poder publico uma
complexidade de processos e técnicas de intervengao, dentre os quais 0s incentivos fis-
cais.® Tal tematica oferece especial complexidade em especial quando se analisa a redugéo
da carga tributaria e, simultaneamente, a necessaria manutengao do equilibrio orgamentario,
diante de tantas demandas atribuidas ao Estado.

Nesse cenario, despontam medidas que visam compatibilizar tais vetores, por vezes
dicotémicos: de um lado o fomento ao desenvolvimento econémico e de outro a necessaria
observéncia a neutralidade concorrencial tributéaria ou ainda, de um lado a abertura de mer-
cados e, de outro, a prote¢do a produgdo nacional.% E, para os termos do presente artigo,
a dicotomia que releva importéncia e que demanda compatibilizagao é aquela que se da
entre a capacidade orgamentdria a partir da concessao de estimulos fiscais e a consequente
concretizagao de direitos fundamentais.

Nesse campo, da concessao de estimulos fiscais, despontam as medidas de fo-
mento — aqui chamadas genericamente de fomento fiscal. Quanto a essas medidas, o seu
controle deverd verificar se tais beneficios dirigem-se a concretizagao dos direitos funda-
mentais, notadamente os de cunho social prometidos pelo Estado. Com efeito, constata-se
que o desregramento no uso dos recursos publicos implica em grave desvio de finalidade,
impedindo a realizagao do objetivo do desenvolvimento, nos moldes antes tratados. Se por
um lado o uso adequado dos atos de fomento é capaz de gerar melhorias substanciais na
vida das pessoas, por outro, seu uso inadequado pode aprofundar o abismo ja existente.

Com efeito, pode-se identificar diversas normas tributarias utilizadas como modali-
dades de fomento publico. Luis Eduardo Schoueri divide as normas tributarias em indutoras
e ndo indutoras. As indutoras seriam aquelas que possuem alguma caracteristica que per-
mite que o intérprete as diferencie enquanto categoria de norma diversa das outras normas
tributarias. Ja as normas tributarias ndo indutoras seriam normas de arrecadagéo ou sim-
plificagdo.t

Com essa distingao entre normas tributérias indutoras e nao indutoras, as indutoras
intentam intervir na economia e dessa forma estimular ou desestimular condutas, operando
como verdadeiro mecanismos de fomento através da tributagdo.

Nas normas tributarias indutoras, o “Estado abre méo do seu poder de dar ordens,
substituindo-o por seu poder econdmico, com efeito equivalente.”.

8 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013.
(Série Doutrina Tributdria, v. IX). p. 43.

% BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional. Op. cit., p. 44.

6 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengao econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 44.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengao econémica. Op. cit., p. 158.
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Tais normas, junto com os atos de execucgao dos programas de beneficios fiscais,
integram 0 &mbito do fomento fiscal, que vai se exteriorizar por uma série de mecanismos
distintos. Nota-se que tais mecanismos deverdo contribuir com o Estado na consecugao de
seus objetivos, devendo ser implementados como legitimas fermentas das quais se pode
valer o poder publico para estimular os particulares a agirem em conformidade com 0s
objetivos firmados no texto constitucional. Porém, sem a devida conformagdo, resultados
adversos podem ser observados.

Com efeito, ndo sao raros os exemplos em que se verifica a utilizagdo inadequada e
genérica do argumento de conveniéncia e oportunidade para conceder beneficios fiscais que
nao irdo contribuir para resultados voltados a realizacdo de direitos fundamentais.

Embora tal problematica possa ser debatida no campo da ciéncia politica e do sis-
tema politico de representatividade, ndo se vislumbra uma autorizagdo imediata através do
voto, para que o legislador ou o chefe do executivo possam sobrepor sua vontade diante do
texto constitucional.

No campo do fomento fiscal de natureza administrativa tem-se exatamente essa
situagao quando se permite que tal escolha por mecanismos de fomento fiscal seja feita
mediante uso indiscriminado da discricionariedade, sem a devida motivagao. Considerando
que a concessao de beneficios dessa natureza implica em redugao na arrecadacgao direta,
¢ imperioso que se analisem 0s impactos da decisao, sob risco de comprometimento de
direitos fundamentais a cargo do Estado.®

Neste topico, novamente faz-se referéncia a teoria do controle dos atos discriciona-
rios, referidos no item 2, do presente artigo. Mas, ainda é possivel verticalizar a analise para
0 campo da devida motivagao de tais atos.

Como antes asseverou-se, 0s atos discricionarios demandam ampla fundamenta-
¢do, inclusive quanto as suas consequéncias. Sabe-se que o referido art. 20, da LINDB,
impoe o afastamento das decisdes lastreadas em opinides ou anseios dos julgadores, na
medida em que determina a atengao ndo s6 aos pressupostos do julgamento — adequacéo
juridica dos fundamentos -, como na efetivagao do resultado, com vistas a exequibilidade.™

De acordo com Margal Justen Filho, o principal objetivo de tal dispositivo é reduzir a
indeterminacéo das decisoes estatais, fundadas, por vezes, em principios abstratos,” como

8 Aandlise de impacto é tema que vem trazendo assoberbada importancia, notadamente apos a edigdo da LINDB,
como antes anotado. Ver, sobre o tema, FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Op. cit., p. 220 e ss.

0 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao. Paragrafo unico. A motivacao de-
monstrard a necessidade e a adequagao da medida imposta ou da invalidagéo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Art. 20 da LINDB Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas decisées
publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edicao Especial: Direito Publico na Lei de Introducao
as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n. 13.655/2018), p. 13-41, nov. 2018.



26 Adriana da Costa Ricardo Schier | Clayton Gomes de Medeiros

ocorre diuturnamente no ambiente dos atos administrativos discricionarios. Para Carlos Ari
Sundfeld, o referido dispositivo visa conferir um 6nus argumentativo aos agentes publicos
impedindo a decisao com base em retorica. De acordo com 0 mesmo autor, a norma preten-
de reduzir o &mbito de interpretagoes casuisticas que negam coeréncia na aplicagao do Di-
reito. Ja Floriano de Azevedo Marques e Rafael Véras de Freitas sustentam que com a edicéo
de tal preceito espera-se “interditar a utilizagao indiscriminada de abstragoes nas razoes de
decidir — as quais, nos altimos anos, serviram para ampliar o espectro de poder de institui-
¢0es”72. Marcal Justen Filho afirma que a competéncia do agente publico “ndo compreende
0 poder juridico para promover uma solucéo qualquer, ndo compativel nem autorizada pelas
normas objeto de aplicagéo”.”

Assim, a andlise das circunstancias faticas e dos efeitos das decisoes devera ser
relevante para justificar o ato.” Partindo dessa premissa, por exemplo, jamais seria legitima
uma decisao que conceda um beneficio fiscal sem a justificativa concreta de quais resulta-
dos legitimos seriam auferidos com tal beneficio.

A LINDB exige, ainda, que a medida adotada seja justificada inclusive em face de
outras opcoes possiveis. Ou seja: é 6nus do gestor pablico justificar de que maneira a con-
cessao do beneficio fiscal € mais benéfica do que a adogao de outras medidas.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho conclui que a justificativa que autoriza a con-
cessdo do beneficio é o dever que se impde aos particulares de “realizar investimentos em
montantes minimos, em locais especificos, desenvolver certo tipo de beneficio para socie-
dade, produzir riqueza e assegurar vantagens a populagao carente e assim por diante”.” Em
outras palavras, apenas “0s ganhos sociais, econémicos e culturais inerentes ao fomento
compensam a reducdo da arrecadagéo ou a transferéncia de beneficios promovida pelo
Estado.” Trata-se de aprimorar, sobre 0s atos de fomento, um controle efetivo de resultados,
tema que serd abaixo abordado.

72 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. A nova LINDB e o consequencialismo juri-
dico como minimo essencial. Consultor Juridico, 18 maio 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/
2018-mai-18/opiniao-lindb-quadrantes-consequencialismo-juridico. Acesso em: 17 jun. 2020.

78 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 716.
7 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 1991.

s JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Op. cit. Para o autor, “os ganhos sociais, economicos e
culturais inerentes ao fomento compensam a reducéo da arrecadacdo ou a transferéncia de beneficios promo-
vida pelo Estado”. Poder-se-ia argumentar, em sentido diverso, que havera casos em que o sujeito fomentado
serd beneficiado sem que Ihe seja exigida qualquer contraprestacao, como refere: VALIM, Rafael. A subvencao
no direito administrativo brasileiro. Op. cit., p. 58. Seriam meios gratuitos, em que “a Administracao reduz o seu
patrimonio sem que |he corresponda uma contraprestacdo do particular” (p. 65). Exemplifica como medidas
de fomento que se enquadram nessa tipologia “a subvencao, o subsidio, o prémio € a alienacdo ou utilizagéo
privativa de bens publicos a titulo gratuito” (p. 65). Contudo, a andlise sistemdtica da obra do autor permite
concluir que ele estabelece tal designagdo pautando-se na existéncia, ou ndo, de uma contraprestacao direta do
particular a Administragéo Publica. Ou seja, classifica como meios gratuitos de fomento 0s casos em que nao
h& um preco, uma remuneragao a ser paga pelo particular ao poder publico. Apesar dessa definigao, Rafael Valim
afirma, categoricamente, que somente poderao ser considerados mecanismos de fomento aqueles dirigidos a
satisfagao de interesses publicos (p. 67).
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Outro efeito adverso da ma utilizagdo das medidas de fomento fiscal é a possibilida-
de de servirem como moeda de troca e barganhas politicas. Como bem ensinou Pontes de
Miranda, “as isengGes sem interesse publico, essas, sdo doagbes dissimuladas”.’® O que
prejudica ainda mais o erario e a reducéo das desigualdades.

Por essas e outras razoes, € salutar que o fomento, qualquer que seja sua modalida-
de, esteja submetido a robustos mecanismos de controle.

Nao se pode perder de vista, como mencionado anteriormente, que o controle, dentre
tantas finalidades, objetiva proteger os recursos pablicos e evitar seu desperdicio, coibir
tratamento desigual entre cidadaos e empresas, evitar privilégios injustificados e as mazelas
reflexas decorrentes da inadequada utilizacao de recursos publicos, como a sua escassez
que pode gerar prejuizos sociais severos.

Nesse compasse, 0 descontrole nas atividades de fomento estatal, principalmente
naquelas modalidades de fomento que desoneram atividades privadas aos custos do erario
e receitas tributarias que ingressariam nos cofres publicos, sao mazelas inaceitaveis no am-
biente do Estado Social e Democratico de Direito. Com efeito, dentre as consequéncias mais
perversas de fomentos fiscais que ndo se justificam em prol do atendimento dos objetivos
da Republica estdo aquelas decorrentes de incapacidades financeiro-orgamentarias que se
intensificam com a utilizagdo inadequada, irrefletida ou mal planejada dos atos de concesséao
de beneficios, fragilizando ainda mais o ja sucateado sistema de protecao estatal.”

Recorda-se que no Estado Constitucional, os Direitos Fundamentais representam
resisténcia juridica as ac6es dos poderes publicos, inclusive do Legislativo e nas relagoes
entre particulares. Essa resisténcia se traduz numa exigéncia de justificacéo de toda interfe-
réncia na esfera desses direitos de acordo com o juizo de ponderagao.”

5 MECANISMOS DE CONTROLE DOS ATOS DE
FOMENTO: CONTROLE JURISDICIONAL E
CONTROLE DIRECIONADO PARA VERIFICACAO
DE RESULTADQOS

As diversas modalidades de fomento podem ensejam diversas estruturas de contro-
le. Nem mesmo nos casos em que o fomento é de natureza legislativa, no campo do direito
tributario, por exemplo, em que o incentivo se da por simples subsungdo do fato a norma
tributaria indutora, ndo é legitimo admitir que se esta diante de uma carta branca aos Poderes
Legislativo ou Executivo para disporem dos recursos publicos aos seu bel prazer.

6 MIRANDA, Francisco C. Pontes de. Comentarios a Constituicao de 1967 com a Emenda n. 1, de 1969. Tomo I,
(art. 8 -31). 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1970.

7 Ainda que nao nos limites do presente artigo, & possivel analisar a questéo a partir da verificacao do problema
ventilado como uma situagao de Restricao Heteronoma de Direitos Fundamentais. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
fundamentais: trunfos contra a maioria. Coimbra: Coimbra, 2006. p. 250.

78 SANCHIS, Luis Prieto. Justicia constitucional y derechos fundamentales. Madrid: Trotta, 2003.
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Por certo, nos limites do presente artigo, como antes ja noticiado, o recorte da pes-
quisa abrange apenas 0s atos de natureza administrativa. A construgao de arsenal teorico,
dogmatico e até mesmo jurisprudencial, que postula maior controle sobre as atividades de
fomento a partir da premissa de que tais fungoes estao subordinadas as sujeicoes decor-
rentes do regime juridico administrativo, permitird uma sensivel transformagao no modo de
relacionamento do poder pablico com a iniciativa privada nos ajustes e termos de fomento.”

Assim, na tipologia do controle, tem-se que em relagao ao seu titular pode-se falar de
controle interno ou externo.®® Ja em face do momento em que tal atuagdo é exercida, fala-se
de controles prévios, concomitantes ou posteriores.?!

Ja quanto “a natureza da atividade, alude-se ao controle de legalidade ou de mérito”.

Especificamente em relagao a atividade de fomento, entende-se que “Haverda controle
de legalidade ou de mérito na medida em que estiverem presentes 0S pressupostos respec-
tivos, 0 que devera ser analisado em cada caso concreto.”.%

Dados os limites do presente trabalho, opta-se por abordar, dentre 0s mecanismos
de controle, o jurisdicional e o controle de resultados.

Quanto ao primeiro, tem-se que a matéria oferece maior dificuldade ao se defender
a possiblidade de controle, pelo Poder Judiciario, dos atos administrativos discricionarios.®
Ainda que ndo caiba o estudo aprofundado dessa tematica, é importante lembrar que o con-
trole judicial sobre todos os atos administrativos é imposigao constitucional.8 Com efeito, 0
artigo 5°, XXXV, da Constituicao, assegurou a ampla sindicabilidade do controle de tais atos,
consagrando como direito fundamental o acesso a Justi¢a.®

™ Nesse sentido, no ambito da doutrina estrangeira: CORVALAN, Juan Gustavo. Derecho administrativo em transi-
cion. Buenos Aires: Astrea, 2016. p. 270 e ss.

8 POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Controle de resultados da atividade de fomento... Op. cit.
8 POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Controle de resultados da atividade de fomento... Op. cit.
8 POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Controle de resultados da atividade de fomento... Op. cit., p. 53.

8 Sobre o tema ver a obra de: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Teoria geral do processo administrativo. /n: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Tratado de direito administrativo. Ato administrativo e procedimento administrativo.
v. 5. S@o Paulo: RT, 2014. p. 431-506. p. 475.

8 A complexidade do tema, neste aspecto, ocorre porque havera necessidade de conciliar o direito constitucional-
mente assegurado de inafastabilidade da tutela jurisdicional com o principio da separagao de poderes. Ricardo
Emilio Medauar Ommati enfrenta a matéria para afirmar que “controlar um ato discricionario néo é invadir a
liberdade da Administracao. Até mesmo porque o administrador ndo tem liberdade para agir discricionariamente,
uma vez que nao pode tomar qualquer caminho presente nas brechas da lei, ou em seus conceitos indetermina-
dos: deve seguir apenas aquele que conduzir ao interesse publico”. OMMATI, Ricardo Emilia Medauar. Controle
da discricionariedade. Op. cit., p. 67.

8 Afirma Juarez Freitas: “inexiste relacao administrativa que tenha o conddo de fugir, a0 menos mediatamente, da
apreciacao do Poder Judiciario, até para que este possa cumprir a tarefa de guardiao constitucional, pronun-
ciando a derradeira palavra em matéria de controle dos atos, contratos e procedimentos administrativos [...]"
FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e 0s principios fundamentais. Op. cit., p. 105.
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Portanto, é certo afirmar que todos os atos administrativos se submetem ao controle
judicial, inclusive os de natureza discriciondria. No que se refere ao controle de mérito desses
atos, vale salientar, mais uma vez, que nao se esta a defender a possibilidade de que o juiz
substitua o administrador para escolher, no caso concreto, qual seria a melhor providéncia
a ser adotada.®® Mas parece evidente que, se o legislador concedeu certa liberdade para
que o administrador realize um juizo de oportunidade e conveniéncia, tal poder devera “ser
exercido em consonancia com o interesse geral e nessa medida a Administragéo nao deve
agir segundo o seu bel-prazer”.%

Assim, impGe-se reconhecer 0 mandamento constitucional de que o Poder Judicidrio
tem o dever de, quando provocado, refutar “escolher francamente erradas e até desonestas”,
como adverte Juarez Freitas.®

Destarte, no que se refere ao controle judicial sobre os atos de fomento, tem-se
que, ainda que ndo se admita que o Judicidrio podera substituir o administrador publico e,
em seu lugar, escolher qual seria a melhor solugéo para o caso concreto, devera “emitir
juizo principioldgico e finalistico de como nao deveria ter julgado ou agido, ao emitir juizos
guiados por aquela discricao, sempre vinculada aos principios superiores da Administragao
Publica”.® Deverao ser anulados, dessa maneira, atos administrativos que concedam medi-
das de fomento quando elas ndo sejam adequadas para atingir o interesse publico, vinculado
diretamente ao alcance do desenvolvimento nacional sustentavel.*®

Desse modo, ainda que sejam escassos 0s precedentes judiciais que enfrentaram
o tema do controle de atos de fomento, cite-se a paradigmatica decisao proferida pela 1.2
Turma Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Seguranga n.° 33340, em
que foi Relator o Ministro Luiz Fux.®" Em suas razoes, o0 BNDES afirmou ser uma empresa
publica federal exploradora de atividade econémica e que, enquanto tal, esta sujeita as regras
do mercado financeiro e a Lei Complementar n.° 105/2001, que dispde sobre o sigilo banca-

% Vale sempre a referéncia ao magistério de Celso Antonio Bandeira de Mello: “perante inimeros casos concretos
(a maioria, possivelmente) caberdo dividas sobre a decisao ideal e opinides divergentes poderao irromper, apre-
sentando-se como razodveis e perfeitamente admissiveis. Nestas hipoteses, a decisdo do administrador havera
de ser tida como inatacdvel, pois corresponderd a uma opgdo de mérito;” MELLO, Celso Antdnio Bandeira de.
Curso de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 40.

8 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e 0s principios fundamentais. Op. cit., p. 106.

8  FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e 0s principios fundamentais. Op. cit., p. 107.

8 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e oS principios fundamentais. Op. cit., p. 138.

% E preciso superar o paradigma no qual os atos de fomento traduziam-se como doagoes publicas, favores ofi-
ciais, “quase sempre sem controle posterior detalhado da aplicago efetiva dos recursos concedidos”, conforme
adverte Paulo Modesto. MODESTO, Paulo. Parcerias publico-sociais (PPs): categoria juridica, sustentabilidade
e controle em questoes praticas. /n: FUX, Luiz; MODESTO, Paulo; MARTINS, Humberto Falcdo. Organizagdes
sociais apos a decisdo do STF na ADI n. 1923/2015. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 97-127. p. 103.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 33340. Relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma,

julgado em 26 de maio de 2015, publicado em 03 de agosto de 2015. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso
em: 21 mar. 2019.
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rio. O Tribunal de Contas, por sua vez, aduziu que as informagoes requisitadas nao estariam
acobertadas pelo sigilo bancario e empresarial, pois tratam de recursos de origem pablica.
Em seu voto, o Ministro Relator discorreu sobre a importancia da missao constitucional do
Tribunal de Contas, bem como do sigilo bancario e empresarial e sua possivel harmonizagéo
com o principio da publicidade insculpido no artigo 37, caput da Constituicao. Concluiu que
0 controle, pelo TCU, das operagoes financeiras realizadas pelo BNDES e pelo BNDESPAR
é amparado pelo artigo 71 da Constituicdo, e que a hipotese era de controle legislativo fi-
nanceiro de entidades federais, e nao de requisicao de informacao de terceiros, portanto
sequer estaria configurada a quebra de sigilo bancario e empresarial. Para fundamentar seu
posicionamento, destacou que o BNDES é um ente da Administragéo Indireta que sofre uma
intensa influéncia do regime de Direito Publico, e como atua como banco de fomento, 0s
Sseus recursos devem ter uma destinacao especifica. Vé-se, portanto, que a ratio decidenci
do voto vencedor foi a possibilidade de realizar controle sobre 0 emprego de verbas publicas
repassadas a titulo de fomento.

Finalmente, um ultimo tema a ser tratado se refere justamente a necessidade de
que seja parametro de controle a verificagao dos resultados alcangados com a atividade
de fomento, que deverdo estar vinculados a realizacéo dos objetivos do desenvolvimento
sustentavel.®

Para tanto, a formulagéo das medidas de fomento deve fornecer os parametros para
0 controle de resultados, fixando as metas a serem atingidas, os resultados especificos es-
perados. Tais fatores sao elementos essenciais, “inclusive para evitar o problema consistente
em o controlador pretender definir quais seriam 0s resultados adequados ou inadequados em
cada caso, capturando as competéncias alheias.”.*

Benjamin Zymler, nesse sentido, orienta que o controle devera ser desenvolvido em
quatro etapas: “estabelecimento de metas, observagédo de desempenho, comparagao do
desempenho com as metas estabelecidas e ag¢ao corretiva.”.®

Marcos Augusto Perez e Rodrigo Pagani de Souza indicam os postulados que deve-
rao ser observados na edigdo dos atos de fomento e que permitirdo o controle de resultados
aqui preconizado. Indicam que inicialmente devera haver a precisa definicado das metas a
serem atingidas; a definicdo dos meios a empregar ou agoes a realizar para alcancé-las; a
exigéncia de estudos ou estimativas de impacto das acGes planejadas; o estabelecimento
dos processos a sequir para elaboragao das metas; a definigdo de formas de monitoramento

% Ja ha exemplos na legislacao brasileira que adotam, expressamente, tal metodologia no campo do fomento
publico. Veja-se, por exemplo, o art. 1°, inc. XII, da Lei n. 10.973/2004, incluido pela Lei n. 13.243/2016
(fomento & inovacao).

% POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Controle de resultados da atividade de fomento... Op. cit., p. 55.

% ZIMLER, Benjamin. Controle das financas publicas no Brasil: visao atual e prospectiva. Revista do Tribunal de
Contas da Unigo, v. 29, n. 76, p. 17, abr/jun. 1998.
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de sua execucao e de avaliagao dos resultados efetivamente alcangados; a identificagao pré-
via das consequéncias do descumprimento das metas (sancionatérias ou nao, a depender
do caso) e, finalmente, a fixacdo das competéncias para realizar cada uma dessas etapas.®

Ha interessantes precedentes do Tribunal de Contas da Unido que adotam a sistema-
tica do controle de resultados na seara do fomento.

Cite-se, por exemplo, a Decisao n. 2/1999, da Primeira Camara, em que foi Relator o
Min. Benjamin Zymler. Nesse caso, foi realizada Auditoria em face de incentivos fiscais con-
cedidos no ambito do Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial e Agropecuario.
Ressaltou-se a importancia de se adotar o controle de resultados, afirmando-se que a “ava-
liagao da efetividade das politicas publicas de fomento a capacitagao tecnoldgica industrial e
agropecudria exige a avaliagao da relagao custo/ beneficio do programa de incentivo fiscal e
dos mecanismos de controle adotados.” E, ainda, restou consignado na decisdo que a edi-
céo de atos de fomento devera permitir a avaliacéo de tais resultados, afirmando-se que que
“E preciso estabelecer critérios e meios de mensuragdo, de forma a garantir a boa alocagao
dos recursos publicos renunciados e, por via de consequéncia, o atingimento das metas es-
tabelecidas. Entretanto [...] ndo se pode garantir a eficécia e efetividade dos Programas, uma
Vez que a equipe de auditoria da conta da precariedade dos sistemas de controle.”.

Ja no Acordao n. 1.352/2011, Plenario, em que foi Relator o Min. Ubiratan Aguiar,
determinou-se a obrigatoriedade de implementacao de controle de resultados, em razéo de
possivel desvirtuamento na avaliagdo do desempenho operacional de entidades responsa-
veis por gerir o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), que tem por obje-
tivo financiar as agoes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) (Lei n.
7.827/1989). Destarte, restou consignado no Acorddo que o responsavel devera incluir
“nas prestagoes de contas apresentadas ao Conselho Deliberativo da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia analises que evidenciem a eficacia e efetividade do Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte como instrumento de redugao das desigualdades
intrarregionais, na forma preconizada pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional,
em especial, quanto a efeitos multiplicadores do investimento sobre a geragdo de empregos,
renda e tributos nas microrregides prioritarias mapeadas pela Politica.”.

Tais precedentes indicam a adogdo dos postulados voltados a verificagdo dos re-
sultados dos atos administrativos. Entende-se que esta diretriz, associada a exigéncia de
motivacao adequada dos atos administrativos bem como & obrigatoriedade de analise de
seus impactos (consequéncias) certamente permitird a conducao das politicas publicas de
fomento a consecugao dos objetivos da Republica Federativa do Brasil.

% PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Férum,
2017. p. 40.
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6 CONCLUSAO

0 panorama tragado permite concluir que os instrumentos de fomento deverao sub-
meter-se a rigoroso sistema de controle. Tal sistema, que abrange o controle interno, o con-
trole pelo Tribunal de Contas, o controle judicial e o controle popular, devera se pautar na
verificacdo da legalidade e da legitimidade de tais atos e ajustes, impondo-se a submissao
de toda atividade ao regime juridico administrativo. O perfil do controle, portanto, devera
alcancar a dimensgo finalistica da atividade de fomento, verificando-se em cada medida a
realizagao do interesse publico, com o alcance dos direitos fundamentais e a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel.

A inquietagao que orienta o presente estudo pauta-se na inadequada utilizagao e es-
cassez de recursos pablicos, focando especialmente no distanciamento dos atos de fomento
publico de suas finalidades constitucionais.

Nessa perspectiva, tratou-se da categoria que se denominou fomento fiscal, de suma
importéncia porque permite a analise critica de um dos dmbitos de atuagdo mais sensiveis
do estado: o estabelecimento de beneficios fiscais que, nao raro, nao se justificam em face
dos compromissos imputados ao poder publico.

Assim, a hipotese adotada foi a de que a adogao de uma sistematica ampla de con-
trole permite direcionar tal pratica a realizagdo dos objetivos da Republica, plasmados na
Constituicao de 88. Assim, defende-se a submissdo dos mecanismos de fomento adminis-
trativo ao regime juridico administrativo.

Nesse sentido, sustentou-se a aplicacéo de todos os instrumentos de controle aos
atos de fomento. Deu-se, no artigo, especial enfoque ao controle judicial e ao controle de
resultados de tal atividade, sustentando-se a obrigatoriedade de motivagéo/justificacao ade-
quada e a necessidade de analise de impacto.

Destarte, a superacdo dos desafios que decorrem do cendrio mundial, especialmente
em face da pandemia instaurada pela Covid-19, impde aos Estados solugdes criativas e
eficazes para minimizar as mazelas daqueles que ja vinham sendo deixados para tras no
processo de desenvolvimento e daqueles que foram alijados das conquistas de dignidade
pela crise generalizada.

Pretende-se que a utilizagdo dos mecanismos de fomento, conformados a sistema-
tica de controle amplo dos atos administrativos possa oferecer alternativa para a formulagao
de politicas pablicas orientadas a realizagdo dos direitos fundamentais.
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1 MODALIDADE DE INTERVENGAO DO ESTADO NA
PROPRIEDADE E NA ECONOMIA

Grande parte das regras de direito ptblico fixa os limites dentro dos quais as pessoas
podem exercer o seu direito de propriedade e as liberdades asseguradas pela Constituicao
(de locomogao, de expressao, de reunido, de contratar etc.). A ordem constitucional garante
essas liberdades e as propriedades, mas também da a base para que elas nao possam ser
exercidas de qualquer maneira.

Quando se fala de limitagoes administrativas ndo se quer dizer que elas sejam ne-
cessariamente criadas pela Administragdo Pdblica, mas sim que a aplicacao delas cabe a
Administracao. Muitas dessas limitagdes podem ser criadas por regulamento administrativo
(com base em lei, naturalmente), mas grande parte é estabelecida na propria lei ou decorre
diretamente da ponderacgao de interesses constitucionalmente tutelados.
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As limitagGes administrativas apenas conformam o conteido do direito em funcéo
dos demais direitos — individuais, coletivos e difusos — envolvidos, sem extingui-lo no todo
ou em parte. Ja as restrigdes ou ablagdes administrativas extinguem o direito, ou Ihe retiram
realmente parte de suas faculdades, ainda que temporariamente, indo além do que pode ser
feito pelas limitagdes administrativas, que sdo simplesmente as limitagoes que ordinaria-
mente todos devemos sofrer para viabilizar a vida conjunta em sociedade.

Ambos os institutos sao expressoes da ponderagao entre direitos e valores constitu-
cionais. Mas, nesses casos, a ponderagao leva a uma ablagéo de faculdades do proprietario
mais grave e extraordindria que as ponderag0es que levam a meras limitagoes administra-
tivas, que ja podem ser esperadas como uma normal reducdo das esferas de liberdades
individuais para que todos possam viver harmonicamente, razao pela qual nem chegam a
gerar indenizagdo.’

Como um dos classicos modelos de intervencéo do estado na propriedade e na
ordem econdmica, aparece a requisicdo administrativa.

As primeiras noticias de modalidade ablatoria similar a requisicdo datam ainda do
antigo Egito, onde o estado, representado pelo Farag, utilizava estruturas particulares (como,
por exemplo, os dutos de irrigacao) com o objetivo de servir & coletividade, para além dos
limites da propriedade do titular dos bens.?

Costuma-se aduzir doutrinariamente, contudo, que o instituto, tal como conhecemos
hoje, teve efetiva origem normativa posteriormente, em ambito bélico. Afirma a literatura que
“a génese do instituto da requisicdo administrativa esta ligada diretamente & atuagéo das
forgas armadas, tendo por objetivo a defesa do territorio, a manutencéo da soberania e o
resguardo da seguranga”.®

Prova disso é que algumas das primeiras previsoes do instituto da requisicdo no
direito brasileiro admitiam a utilizagéo da ferramenta somente em cendarios de guerra ou

' Ex. se tenho um terreno, devo esperar que nao poderei construir nele o que quiser, a meu bel-prazer (uma
industria em zona residencial, um prédio na praia que impeca o sol na areia etc.). Mas ndo espero normalmente
que o Estado va retirar a minha propriedade para construir uma escola pablica no terreno.

2 Acdcio Vaz Lima Filho ensina que “O Egito, na época menfita, é um vasto dominio privado. Isto ndo impede, no
entanto, que, na prética, a regulamentacao das terras seja variada. [...] Particulares também possuem terras. O
Farao tem sobre elas um ‘dominio iminente’, que nao impede ao particular o direito a livre exploracao, ou mesmo
a alienacdo das terras. O dominio superior do Farad, contudo, faz-se sentir por meio de requisi¢oes pesadas e
frequentes” (LIMA FILHO, Acacio Vaz. Organizacao politica, juridica e social do Egito no antigo império. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v. 104, p. 53-54, jan./dez. 2009).

3 MORAES FILHO, Marco Antonio de Praxedes. Requisicdo administrativa constitucional: fundamentos normativos
e caracteristicas estruturais da medida interventiva. Rev. Controle, v. 16, n. 1, p. 117, jan./jun. 2018.
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comogao interna grave, conforme se verifica do Codigo Civil de 1916* e das Constitui¢oes
Federais de 1934° e 1946°.

Com a evolugao da sociedade e a consolidagao da concepgao de que a propriedade
é “um direito individual, mas um direito individual condicionado ao bem-estar da comunida-
de”,” passou-se a admitir também a chamada requisicéo civil, que, embora seja espécie de
um mesmo género, difere da requisicao militar pois, enquanto aquela “visa a evitar danos a
vida, a saude e aos bens da coletividade; a requisicao militar objetiva o resguardo da segu-
ranca interna e a manutengao da Soberania Nacional”.2

Assim, a partir da Constituicao de 1967,° as requisi¢oes administrativas passaram
a ser admitidas no direito brasileiro também quando diante apenas de “perigo iminente”,
ainda que em periodos de paz.'® Esse é o tratamento conferido a matéria até hoje, conforme
consagrado no texto constitucional de 1988.""

Nada obstante, é certo que o instituto se reveste de maior relevancia em momentos
de grande comogao publica, como durante a pandemia ocasionada pela Covid-19. A escas-
sez de insumos e até mesmo a auséncia de recursos publicos atuais no orgamento para o
combate doenca trazem a disciplina da requisicao novamente aos holofotes.

4 Art. 591. Em caso de perigo iminente, como guerra, ou comocao intestina (Constituicao Federal, art. 80), po-
derdo as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem publico o exija, garantido ao
proprietario o direito a indenizagao posterior.

5 Art. 113, n. 17. “E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social
ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacao por necessidade ou utilidade pablica far-se-a nos
termos da lei, mediante prévia e justa indenizacao. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao
intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem publico o exija,
ressalvado o direito & indenizagao ulterior”.

8 Art. 141, § 16 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagao por necessidade ou utilida-
de publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagao em dinheiro. Em caso de perigo iminente,
como guerra ou comogao intestina, as autoridades competentes poderdo usar da propriedade particular, se
assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizagao ulterior.

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 725.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Op. cit., p. 759.

®  Art. 150, §2 [...] em caso de perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da propriedade
particular, assegurada ao proprietario indenizacao ulterior.

0 A despeito da previsdo constitucional, alguns autores, como Bandeira de Mello, consideram exemplos de requi-
si¢cdo hipoteses comuns no dia-a-dia, como “a requisicdo de servicos para prestacao de servico militar a que se
sujeitam todos os jovens do sexo masculino que completem 18 anos (art. 5Q da Lei 4 .375 (17.8.1964) ou para
prestagao de servico eleitoral nas mesas receptoras de votos (art. 120 e § 4Q, do Cddigo Eleitoral, Lei 4.737
de 15.7.1965) - e o0s de requisicao de bens - para instalagdo de mesas receptoras de votos (art. 135, §§ 2a e
3S e 137 do mesmo Cadigo)” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 2012. p. 922).

" Art. 5% [...] XXV - no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietario indenizacao ulterior, se houver dano
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Buscaremos, neste trabalho, revisitar o instituto, conformando-o aos pilares do Esta-
do Democrdtico de Direito, a exemplo do que ja ocorreu em outras modalidades de interven-
¢ao estatal no dominio privado.

Durante a evolugéo histdrica do direito administrativo, temas como as clausulas
exorbitantes e o proprio poder de policia da administragao publica foram atualizados a luz dos
direitos fundamentais, eficiéncia e demais diretrizes constitucionais.™ O mesmo tratamento
se impoe ao tema da requisicdo administrativa, fundamental nédo apenas para momento de
pandemia, mas também para 0s possiveis cenarios futuros de necessidade e urgéncia.

2 CONCEITO E CONSEQUENCIAS DAS REQUISI-
COES ADMINISTRATIVAS

A requisicao pode ser definida como o ato administrativo autoexecutavel que deter-
mina a utilizacdo de bens, moveis ou imoveis, ou servigos particulares pelo Poder Publico,
com indenizagdo posterior (art. 5°, XXV, Constituicao Federal), para atender a necessidades
coletivas urgentes e transitorias.

Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello,

a requisicao é o ato pelo qual o Estado, em proveito de um interesse pablico, constitui
alguém, de modo unilateral e autoexecutorio, na obrigagdo de prestar-lhe um servico
ou ceder-lhe transitoriamente o uso de uma coisa in natura, obrigando-se a indenizar
0s prejuizos que tal medida efetivamente acarretar ao obrigado."

0 seu fundamento axiologico é o estado de necessidade publica, que ndo poderia
esperar nem mesmo a imissao provisoria na posse em uma agao de desapropriagao, em se
tratando de requisicéo de bens.

Quando se tratar de bens maveis fungiveis ou de consumo (ex.: géneros alimenti-
cios), tera semelhancas com a desapropriagao pela impossibilidade de devolugao posterior
do bem, dela diferenciando-se, no entanto, (i) por ser autoexecutavel, isto &, independer de
qualquer imissao na posse por ato judicial,™ e (ii) em razdo de a indenizagao ser posterior.

2 Sobre o tema, ja afirmamos doutrinariamente que “Se o Estado e a sociedade mudaram, nada mais natural que
0 poder de policia acompanhe essa mudanca, mantendo 0s seus tragos caracteristicos de limitacao da liberdade
e da propriedade em prol dos interesses da sociedade, mas impondo obrigagdes aos particulares afinadas com
0 novo contexto social  juridico” (ARAGAO, Alexandre. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2013. p. 377).

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 921.

™ Nas palavras de Hely Lopes Meirelles, “a requisicao nao depende de intervencao prévia do Poder Judiciario para
Sua execugao, porque, como ato de urgéncia, nao se compatibiliza com o controle judicial a priori. E sempre um
ato de império do Poder Publico, discricionério quanto ao objeto e oportunidade da medida, mas condicionado
a existéncia de perigo pablico iminente” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Op. cit.,
p. 759).
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Se 0 bem for infungivel (por exemplo, um terreno particular onde foram montadas
tendas para atendimento médico emergencial), passada a situagdo emergencial, 0 bem é
devolvido ao particular e a indenizagao se limita ao tempo em que o particular tiver sido
suprimido da posse do bem pelo Poder Publico. O mesmo raciocinio se aplica mutatis mu-
tandis a requisicao de servigos.

Sob o ponto de vista da indenizagao ser apenas a posteriori, a requisicao pode ser
considerada como uma modalidade interventiva ainda mais intensa que a desapropriagao e,
nesta senda, cumpre realizar a primeira das nossas ressalvas a utilizagao do instituto.

0 art. 20 da LINDB, na redagao dada pela Lei n. 13.655/2018 prevé que “nas esferas
administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abs-
tratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao”. O dispositivo
legal positivou a chamada atuacao consequencialista da Administragdo Publica, hd muito
consagrada no ambito do Direito Econdmico. Essa previsao geral, que busca orientar a con-
duta administrativa em um sentido responsavel, atento aos desdobramentos faticos de suas
decisoes, reveste-se de especial relevancia também no estudo do instituto da requisigao.

Para o bom funcionamento do mercado e a manutencdo das atividades de forneci-
mento, é preciso que haja capital de giro disponivel para as empresas. A roda da producéo,
distribuicdo e revenda de insumos se mantém girando regularmente apenas se, na ultima
fase da cadeia, entrarem recursos suficientes para manter o resto da estrutura operante.

Tomando em conta que a requisicao, em regra, gera indenizacdo somente a poste-
riori, é possivel que, se utilizada em larga escala, a ferramenta venha a desestabilizar todo
um setor produtivo, que, sem ter oS recursos para produzir a sua disposi¢éo, pode nao ser
capaz de continuar a prover os produtos requisitados a longo prazo.

Nesse contexto, hd quem alerte que, “caso haja requisicdo administrativa sem pa-
gamento imediato, a melhor decisao do comerciante é sair do mercado, para nao aumentar
Seu prejuizo”.” Portanto, para que ndo se esvazie 0 setor econdmico, é preciso que haja
bom-senso por parte da Administracéo Pablica. Deve-se, em linha com o0 que estabelece a
LINDB, antever as possiveis consequéncias deletérias virtualmente decorrentes da requisi-
¢do e utiliza-la somente na exata medida do necessario.

Poderia ndo ser proveitoso, por exemplo, que todos os respiradores médicos dispo-
niveis fossem de uma s vez requisitados, uma vez que, sem a manutengdo de uma parcela
minima das mercadorias no mercado, talvez ndo restassem disponiveis a médio ou longo
prazo outros aparelhos, pelo simples fato de nao haver quem os fornecesse, pelo menos em
um prego razoavel, no mercado interno.

5 CAMELO, Bradson; FRANCA FILHO, Marcilio Toscano. Aspectos econdmicos da requisicao administrativa. Jota,
12 abr. 2020. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-abde/aspectos-econo-
micos-da-requisicao-administrativa-12042020. Acesso em: 18 ago. 2021.
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3 DIREITO COMPARADO

Nas diversas constituicoes e legislagoes ao redor do mundo existem manifestagoes
analogas de uma Administracéo vertical e coativa, necessdria para que o Estado logre suas
finalidades sociais, econdmicas e politicas.'

No ordenamento juridico francés, bergo do direito administrativo, a requisicéo é con-
ceituada como a “limitacdo de direito de liberdade individual e de propriedade que se impoe
em razéo do interesse geral, criada para atender necessidades urgentes e excepcionais e
cobrir a insuficiéncia dos meios legais usuais”."”

Nas palavras de Eloise Beauvironnet, “a abertura do direito de requisicao esta con-
dicionada a ocorréncia de circunstancias particulares, como a emergéncia e a incapacidade
correspondente da Administragao de remedid-la por seus proprios meios”."

No direito espanhol, a literatura também reconhece que “o normal é que, em tempo
de paz, o contrato bilateral seja usado, embora, em tempos de calamidade, o uso de meios
unilaterais de cumprimento forgado ndo sejam incomuns”.'

Conforme aduz David Blanquer, exemplos de requisi¢ao no ordenamento juridico ibé-
rico podem ser verificados pelo menos desde as guerras carlistas do século XIX. De acordo
com o autor

a Ordem Real de 4 de outubro de 1838 estabeleceu a requisicdo ‘em todas as pro-
vincias da monarquia de quantos cavalos domesticados ou guardioes fossem Uteis
para suprir o corpo de cavaleiros’. Essa medida de emergéncia justificava-se diante
da necessidade urgente de transporte, da escassez de recursos do Tesouro Publico e
da lentidao burocrdtica na celebragéo de contratos.?

6 NEGRETE, Nava et al. La Requisicion Administrativa. Revista de Estudios de Derecho Publico: Justicia Adminis-
tativa en México e Iberoamérica, n. 1, dez. 2001. p. 436.

7 No original, “La Limitation des droits de liberté individuelle et de propriété [...] qu’impose l'intérét general”
(DUCOS-ADER, R. Le droit de réquisition. Théorie générale et régime juridique. T. 4. Paris: LGDJ, coll. Biblio-
théque de droit public, 1957. p. 83).

' No original, “Créé pour répondre a des besoins urgents et exceptionnels et parer a I'insuffisance des moyens
juridiques habituels, I'ouverture du droit de réquisition est conditionnée a I'occurrence de circonstances particu-
ligres. Celles-ci se rapportent au constat d’une situation d’urgence et de I'incapacité corrélative de I’Administra-
tion d’y remédier par ses propres moyen” (BEAUVIRONNET, Eloise. La réquisition en droit administratif francais.
Cronique du JDA. Journal di Droit Administratif, abr. 2020).

9 BLANQUER, David. Derecho administrativo. v. 1. Valéncia: Tirant Lo Blanch, 2018. p. 557.

2 No original, “/a Real Orden de 4 de octubre de 1838 establecio la requisa “en todas las provincias de la monar-
quia de cuantos caballos domados o cerreros haya Utiles para remontar los cuerpos de caballeria”. Esa medida
de emergencia Se justifica ante la perentoria necesidad de transporte, la escasez de recursos de la Hacienda
Pdblica y la lentitud burocratica en la celebracion de contratos” (BLANQUER, David. Derecho administrativo. Op.
cit.,, p. 557).
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No direito italiano, a requisicao, modalidade classica das chamadas ablaziones ao
direito de propriedade, é conceituada como

uma disposicao administrativa que tem como suposicéo a necessidade urgente: diz
respeito a bens moveis e imoveis e implica, tendo em vista o atendimento de uma
necessidade premente da comunidade que nao pode ser satisfeita de outro modo, a
possibilidade de poder usar o bem (que assumem a propriedade do proprietario) pelo
tempo necessario, mediante 0 pagamento de uma indenizagao.?'

Ja no direito norte-americano a disciplina requisitoria em muito se assemelha aos
“property takings”, modalidades de intervengdo estatal na propriedade que podem recair
sobre “todos o0s tipos de propriedade, tangivel ou intangivel, incluindo, mas nao se limitando,
a propriedade pessoal, aos direitos contratuais e aos segredos comerciais”,?? sempre com
0 objetivo de servirem ao uso publico.

Esse poder, cuja expressao mais proeminente é a desapropriagao, foi previsto no
ordenamento estadunidense pela primeira vez na dltima clausula da quinta emenda a Cons-
tituigdo dos Estados Unidos. Eles podem ser definitivos ou temporarios, como no caso da
requisicao, podendo servir ainda aos objetivos regulatorios da Administragao Publica (re-
gulatory takings). Assim como no ordenamento brasileiro, a Constituicdo norte-americana
também prevé uma justa indeniza¢ao no caso dos takings.?

Verifica-se, dessarte, que 0 uso temporario da propriedade privada pela administra-
¢do é amplamente recepcionado ndo apenas pelo direito brasileiro, mas também por diver-
S0s outros ordenamentos juridicos ao redor do mundo.

4  LEIS A RESPEITO DAS REQUISICOES ADMINIS-
TRATIVAS E COMPETENCIA LEGISLATIVA PRIVA-
TIVA DA UNIAO

No sistema brasileiro, tanto a requisigao civil (para garantir a vida, a saude ou 0s
bens da coletividade) como as militares (para resguardo da seguranga interna e da sobe-
rania nacional) podem ser, em tese, nos casos de extrema necessidade publica, efetuadas

2 No original, “la requisizione in uso & un provvedimento che ha come presupposto 'urgente necessita: essa
riguarda beni sia mobili sia immobili e comporta, in vista della cura di un’ezigenza pressante della collettivita
insuscettibile di essere soddisfatta altrimenti, la possibilita di poter utilizzare il bene (che rimane in proprieta del
titolare) per il tempo necessario e pagando un’indennita.” (CASETTA, Elio. Manuale di diritto amministrativo.
Milano: Giuffre, 2011. p. 353).

2 LEGAL INFORMATION INSTITUTE. Takings. S.d. Disponivel em: https://www.law.cornell.edu/wex/takings. Acesso
em: 26 maio 2020.

% “A propriedade privada ndo pode ser tomada por uso publico sem justa compensagao”. No original, “pri-
vate property [shall not] be taken for public use, without just compensation”.
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independentemente de norma legal regulamentadora, com empa diretamente na Constituicao
Federal, mas sempre atendendo & ponderagao dos interesses publicos e privados que estive-
rem em jogo (ex.: requisicdo verbal de um veiculo particular para que policial possa perseguir
um criminoso).

Ainda assim, editando-se legislagéo sobre o tema, a competéncia legislativa recaira
exclusivamente sobre a Unido, nos termos do art. 22, Il da Constituigao Federal.!

Nesse contexto, ha algumas leis, sempre federais (art. 22, lll, CF), que versam sobre
situagoes especificas, como as que estabelecem requisigoes de leitos e servigos hospita-
lares (art. 15, XIIl, Lei n. 8.080/90) e requisicoes em caso de acidente aéreo (art. 53, Lei
n. 7.565/86) etc.

Em tempo de guerra, tanto as requisigoes civis como as militares devem atender
ao Decreto-lei n. 4.812/42. Na matéria, outra relevante disciplina se extrai do art. 4° da Lei
n. 11.631/07, que dispde sobre a mobilizagdo nacional e cria o Sistema Nacional de Mobi-
lizagao (SINAMOB).

Para os fins do presente trabalho, no entanto, destacamos a previsao contida Lei
13.979/2020, que dispds sobre as medidas para enfrentamento da pandemia decorrente do
novo coronavirus. Nos termos do diploma, foi estabelecido que:

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia interna-
cional decorrente do coronavirus, poderdo ser adotadas, entre outras, as seguintes
medidas: [...] VIl - requisicdo de bens e servigos de pessoas naturais e juridicas,
hipotese em que sera garantido 0 pagamento posterior de indenizagao justa;

0 §1° do artigo iniciado pelo trecho acima transcrito traz requisitos de aplicabilidade
da medida:

§1° as medidas previstas neste artigo somente poderdo ser determinadas com base
em evidéncias cientificas e em analises sobre as informagoes estratégicas em satde
e deverdo ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel & promogao e
a preservacao da satde publica.

A competéncia legislativa exclusiva da Unido, contudo, ndo elide a possibilidade de
regulamentagéo interno-administrativa da requisicdo em ambito Estadual ou Municipal, uma
vez se tratar de mecanismo utilizavel por qualquer ente federativo.

Assim, é possivel termos, sobre o assunto, desde decretos regulamentares, que
sdo regulamentos expedidos pelo Chefe do Poder Executivo, tradicionalmente considerados
0S mais importantes entre as espécies normativas administrativas, e, por isso, situados no

2 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] Il - requisicées civis e militares, em caso de imi-
nente perigo e em tempo de guerra”.
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“apice” dessa “piramide regulamentar”, até portarias, expedidas por Ministros, Secretarios
de Estado e dirigentes de entidades da Administragéo Indireta, e resolugoes, fruto de delibe-
ragoes tomadas por orgdos colegiados.

0 Estado de Pernambuco, por exemplo, dispds, no art. 2° do Decreto Estadual
n. 48809/2020, que:

§ 2° A requisicao administrativa, a que se refere o inciso VI, devera garantir ao parti-
cular o pagamento de justa indenizagéo e observard o seguinte:

| - tera suas condigoes e requisitos definidos em portaria do Secretério de Saude e
envolverd, se for o caso:

a) hospitais, clinicas e laboratorios privados, independentemente da celebracao de
contratos administrativos; e

b) profissionais da salde, hipotese que ndo acarretara a formacao de vinculo estatu-
tario ou empregaticio com a administragao publica.

Il - a vigéncia nao podera exceder duracao da emergéncia de saude publica decorrente
do coronavirus.

Em sentido semelhante, verifica-se, no ambito do Estado do Rio de Janeiro, as se-
guintes disposicoes regulamentares no Decreto n. 47006/2020:

Art. 2° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia inter-
nacional decorrente do Coronavirus-Covid-19, consideram-se insumos essenciais,
passiveis de requisicdo administrativa, aqueles que envolvam bens ou servigos das
seguintes atividades:

| - assisténcia a saude, incluidos os servicos médicos e hospitalares;

Il - assisténcia social e atendimento a populacao em estado de vulnerabilidade.

Art. 3° A requisicao administrativa somente poderd ser efetuada nos casos de:

| - prética de precos abusivos;

Il - negativa injustificada de fornecimento para o Municipio.

Todas as essas disposicoes regulamentares, contudo, devem representar atos nor-
mativos bastante secundarios em relagao a lei federal, limitados a organizar internamente o
cumprimento da lei federal, dentro do objeto por ela tratado.

5 COMPETENCIAS MATERIAIS PARA EFETUAR AS
REQUISICOES

Em que pese a competéncia legislativa exclusiva da Unido para legislar sobre a re-
quisicdo, verifica-se que, materialmente, como ja adiantamos, o instituto pode ser utilizado
por qualquer ente da federagdo, desde que para 0s servicos e objetivos de sua competéncia
constitucional.
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0 proprio §7° do artigo 3° da mencionada Lei n. 13.979/2020 estabeleceu que as
medidas previstas nesta lei poderao ser adotadas pelo Ministério da Saude e pelos gestores
locais de sadde, respeitadas as condigoes e hipoteses la estabelecidas, independentemente
de autorizagdo do Ministério da Saude.?

Essa competéncia, comum para proceder a requisicao vem suscitando interessantes
debates. E certo que quando o cenario de necessidade e urgéncia se restringe ao ambito
local, os entes pablicos podem proceder, sem maiores problemas, a utilizagao tempordria do
bem ou servigo necessario. Em cendrios de calamidade nacional como aquele verificado por
ocasido do novo coronavirus, contudo, a questao ndo se mostra assim téo simples.

0 possivel conflito de interesses entre diferentes entes da federagdo decorrente da
necessidade de utilizar o mesmo bem ou servigo pode gerar o que chamamos de requisicao
sobre requisicao, onde dois entes federativos distintos buscam se apropriar temporariamente
do mesmo bem.

A Constituicao Federal e as leis que disciplinam a questéo acima mencionadas nao
tratam da questao, mais provavel ainda em cenario pandémico. Embora ndo se pretenda pro-
por tratamento definitivo ao tema, acreditamos ser cogitavel uma solugao com base na inter-
pretagdo sistematica da disciplina conferida a institutos semelhantes na legislagao brasileira.

No caso da expropriacgao,

a despeito de ndo ser reconhecido qualquer nivel de hierarquia entre os entes fede-
rativos, dotados todos de competéncias proprias alinhadas no texto constitucional, a
doutrina admite a possibilidade de desapropriacao pelos entes maiores ante o funda-
mento da preponderancia do interesse, no qual esta no grau mais elevado o interes-
se nacional, protegido pela Unido, depois o regional, atribuido aos Estados e Distrito
Federal, e por fim o interesse local, proprio dos Municipios.?

Em sentido semelhante decidiu o Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer que,
“concorrendo projetos da Unido Federal e do Estado-membro visando a instituicdo, em de-
terminada area, de reserva extrativista, o conflito de atribuigdes serd suscetivel de resolu-
¢do, caso inviavel a colaboragdo entre tais pessoas politicas, pela aplicagéo do critério da
preponderancia do interesse, valendo referir — como ja assinalado — que, ordinariamente, 0s
interesses da Unido revestem-se de maior abrangéncia”.?”

% §7° As medidas previstas neste artigo poderdo ser adotadas: | - pelo Ministério da Sadde; Il - pelos gestores
locais de saude, desde que autorizados pelo Ministério da Sadde, nas hipéteses dos incisos I, II, V, VI e VIII
do caput deste artigo; ou Il - pelos gestores locais de sadde, nas hipéteses dos incisos Ill, IV e VIl do caput deste
artigo.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 888.

2 STF. Ag. Reg. na Medida Cautelar na AC 1.255, Rel. Min. Celso de Mello, julg. 27.06.2007.



REQUISICOES ADMINISTRATIVAS 47

0 raciocinio acima exposto pode ser uma possivel solugao também na definicao de
prioridades em ambito requisitorio, na ocasiao em que o mesmo bem ou servico for perse-
guido por dois ou mais entes federativos distintos.

Seria possivel argumentar, por outro lado, que a requisicao deveria priorizar o ente
federativo mais proximo do problema que se busca solucionar com a medida. Nesse sentido,
caso Unido e Estado disputassem a requisicéo de insumos médicos que, de uma forma ou
de outra, seriam incorporados ao sistema de satde local, mostrar-se-ia de todo razoavel que
a preferéncia recaisse sobre o ente federativo menor, que, pelo menos em tese, teria mais
informacao e ingeréncia sobre as suas necessidades sanitarias.

Além da hipotese de requisicao sobre requisicdo, € possivel observar litigios en-
volvendo a requisicao de bens ou servigos de um ente federativo por outro. Pode um ente
federativo requisitar bem ou servico de outro ente?

Exemplo desse tipo de conflito ocorreu entre Unido e o Estado do Maranhao, em que
o0 Governo Federal requisitou 107 respiradores recém-adquiridos pelo Estado, antes mesmo
que 0s equipamentos chegassem em terras maranhenses. Muito embora ainda nao houves-
se ocorrido a tradicéo, meio tradicional de aquisigao da propriedade mobilidria, 0 Supremo
Tribunal Federal entendeu se tratar de hipotese de requisicao administrativa sobre bens de
outro ente federativo.

Nos termos da decisao liminar proferida pelo Ministro Celso de Mello, a requisi¢ao de
bens e/ou servigos somente poderia incidir sobre a propriedade particular, salvo em casos de
decretagao do estado de defesa e do estado de sitio:

0Os bens integrantes do patriménio publico estadual e municipal acham-se excluidos,
porque a ele imunes, do alcance desse extraordinario poder que a Lei Fundamental,
tratando-se, unicamente, “de propriedade particular”, outorgou a Unido Federal (art.
50, XXV), ressalvadas as situacées que, fundadas no estado de defesa (CF, art. 136,
§ 1°, 1) e no estado de sitio (CF, art. 139, V), outorgam, ao Presidente da Repdblica,
o0s denominados ‘poderes de crise’, cujo exercicio esta sujeito a rigida observancia,
pelo Chefe do Executivo da Unido, dos limites formais e materiais definidos pelo mo-
delo juridico que regula, em nosso ordenamento positivo, o sistema constitucional de
crises ou de legalidade extraordinaria, conforme ressaltam eminentes doutrinadores.?

Também recentemente, a mesma Suprema Corte decidiu, em outra oportunidade,
novamente em sede liminar, pela impossibilidade de requisicao de bens pablicos. Conforme
0 voto do Min. Roberto Barroso,

% STF. Tutela Provisoria na ACO 3.385, Rel. Min. Celso de Mello, julg. 20.04.2020.
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plausivel a tese de que os ventiladores pulmonares adquiridos pelo Estado consti-
tuem bens pablicos, os quais ndo podem ser objeto de requisicdo administrativa.
Nos termos do art. 5°, XXV, da Constituicdo, “no caso de iminente perigo pablico, a
autoridade competente podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprie-
tario indenizagao ulterior, se houver dano”. Assim, 0 uso desse instituto pressupoe,
em regra, a propriedade privada dos bens requisitados. Apenas em situagoes excep-
cionalissimas que ndo se fazem presentes neste momento — a vigéncia de estado de
defesa ou de estado de sitio — a ordem constitucional autoriza o uso compulsério, pela
Unido, de bens e servigos pertencentes a outros entes federativos (arts. 136, § 1°, 11,
e 139, VII, da Constituicao).

Decisdes nesse sentido nao sao novidade no &mbito do STF. Conforme se verifica da
ementa do Mandado de Seguranga n. 25.295-2, julgado em 20.04.2005, “a requisicao de
bens e servigos do municipio ja afetados a prestacéo de servigos de saide ndo tem amparo
no inciso Xl do art. 15 da Lei 8.080/1990”.30

Ainda nos termos dessa decisdo, “as determinagGes impugnadas do decreto presi-
dencial configuram-se efetiva intervengao da Unido no municipio, vedada pela Constitui¢ao”,
concluindo o Supremo Tribunal pela “inadmissibilidade da requisicao de bens municipais
pela Unido em situacdo de normalidade institucional, sem a decretacao de Estado de Defesa
ou Estado de Sitio”.

Seja na forma de requisicao sobre requisicao ou de requisicdo de bens e servigos
publicos, fato é que as crescentes disputas envolvendo o instituto evidenciam uma clara de-
sorganizagao na formulagéo das politicas publicas emergenciais a nivel nacional, o que afeta
nao somente a atividade privada, com a auséncia de calculabilidade em cendrios ja muito
pouco previsiveis, mas também os proprios entes pablicos, que passam a enfrentar entraves
burocraticos e judiciais que ndo precisariam existir.

6 DIREITOS DOS TITULARES DOS BENS OU SERVI-
COS REQUISITADOS

Tratando-se de medida restritiva de direitos, o instituto da requisicao se submete a
condicionamentos explicitos e implicitos, que decorrem tanto das normas especificas que
disciplinam o instituto como do prdprio sistema juridico-constitucional.

Analisaremos nos subtopicos a seguir alguns dos pontos que devem ser observados
pela Administragao ao proceder a requisicdo, de modo a preservar a juridicidade da medida
e conferir validade e higidez ao ato.

2 STF. Medida Cautelar na ACO 3.393, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julg. 01.05.2020
% STE. MS 25.295/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaguim Barbosa, julg. 20.04.2005.
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6.1 Proporcionalidade da medida

Hoje pouco se discute a incorporacéo do Principio da Proporcionalidade ao nosso
Direito. Debate-se apenas quanto ao seu fundamento: se é um principio implicito, ou um pre-
ceito de direito natural; se integra o canone do Estado Democratico de Direito (art. 1°, caput,
CF); se advém do devido processo legal (art. 5°, LIV, CF) ou se é um dos “outros direitos
constitucionais” previstos no § 2° do art. 5° da Constituicao Federal.

Nada obstante as discussoes em torno de sua natureza, ha muito tornou-se intuitiva
anecessidade de as restricoes a autonomia negocial e aos direitos de propriedade e liberda-
de, todos virtualmente afetados pela requisicéo, serem balizadas pelo Principio da Propor-
cionalidade, que se apresenta sob a forma de seus trés elementos classicos, quais sejam:

(i) adequagao: a restricao aos direitos de propriedade e liberdade s6 pode ser ad-
mitida se for meio idoneo para alcangar os objetivos constitucionais de prover 0s recursos
necessarios, no tempo razodvel, as situacées de efetiva emergéncia. Assim, deve se ter
redobrado cuidado para que a requisicao ndo se afaste de seu escopo fundamental e sirva
como medida extraordinaria aquisicao temporaria de bens ou servigos, a burla do sistema
publico de contratagao.

(ii) necessidade: entre 0s meios idoneos para alcancar os objetivos emergenciais
de qualquer natureza, o Estado deve optar por aqueles que menos restrinjam a liberdade
negocial das empresas fornecedoras, de forma alcangar a maxima promogao do interesse
publico com a menor macula aos legitimos interesses econémicos dos agentes do mercado.

Assim, antes de se proceder & requisicdo, deve-se procurar recorrer, sempre que
possivel, @ aquisicdo do bem ou servigo pretendido pelas vias contratuais ordinérias. E claro
que, muitas vezes, em face dos cendrios de urgéncia proprios da requisi¢ao, a realizagao
de procedimento licitatorio, por sua propria natureza bastante burocratico, nao se mostraria
sequer possivel.

Havendo, contudo, a possibilidade de contratagéo direta de bens e servigos (art. 24,
IV, Lei 8.666/1993), nos moldes do que ocorre, por exemplo, de maneira até mais agilizada,
na Lei 13.979/2020,3' 0 6nus argumentativo capaz de fundamentar a requisicao se mostra
maior, embora virtualmente plausivel em determinadas circunstancias.

Isso porque a contratacdo, ainda que realizada de maneira direta, permitiria o co-
nhecimento e ingeréncia do particular sobre os termos do contrato, especialmente aque-
les concernentes ao quanto, a0 como e ao quando; ao passo que, na requisicdo, o valor
indenizatorio, 0 modo de utilizacdo do bem ou servigo e 0 prazo de duragdo restariam a
cargo do juizo discricionario da Administrag&o Publica, possivelmente constataveis apenas
posteriormente.

3 “Art. 4° E dispensavel a licitagdo para aquisicdo de bens, servicos, inclusive de engenharia, e insumos destina-
dos ao enfrentamento da emergéncia de salde publica de importéncia internacional decorrente do coronavirus
de que trata esta Lei”.
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Evidente, contudo, que essa preferéncia pela contratagao direta ndo é de forma al-
guma peremptéria. E possivel que haja efetiva necessidade de se proceder a requisicao
ainda que a Administracdo esteja diante da eventual dispensa ou inexigibilidade de licitagao.
Ha diversas empresas que, pelos mais variados motivos, nao querem fazer negocio com o
Estado. Em verdade, se considerarmos um cenario em que hd, por exemplo, uma demanda
quase infinita e uma oferta bastante finita de insumos médicos, haveria para o particular
muito poucas razoes para negociar com o Poder Publico e ndo com outro particular, uma vez
que 0s riscos seriam menores e as limitagdes proprias do direito publico néo teriam lugar.

Em cenério tal de escassez, portanto, é possivel que a requisicdo se mostre como
meio necessario a utilizagao transitoria de bens ou servigos particulares, mesmo diante da
possibilidade de contratagao direta.

(iii) proporcionalidade em sentido estrito: ainda que a requisi¢ao seja 0 meio mais
adequado e menos restritivo de direitos capaz de preencher as necessidades emergenciais
da coletividade, a Administragdo que desejar se valer do instituto devera aferir, em um calculo
de custo-beneficio razoavel, se a limitagdo “vale a pena” diante dos resultados sociais a
serem obtidos com a restrigao.

Em outras palavras, no exercicio de ponderagao deve ser considerado se a requi-
sicdo compensaria para proprio Estado, considerando os eventuais custos que, direta ou
indiretamente, dela decorreriam e os efetivos beneficios esperados.

Estes trés elementos do Principio da Proporcionalidade devem, por certo, inspirar
a aplicagdo do instituto da requisigdo, conformando-o a razoabilidade que se espera da
atuacao administrativa.

6.2 Devido processo legal e contraditério

A despeito da natureza emergencial do instituto e da sua prerrogativa de autoexecu-
toriedade, a requisicao também nao pode prescindir de um processo administrativo prévio,
ainda que com prazos bastante abreviados, inclusive para que se possibilite eventual acordo
e conhecimento de virtuais externalidades negativas (i.e., leitos requisitados ja ocupados,
equipamentos em mau funcionamento etc.).

Nas palavras de Odete Medauar,

no ambito estatal, a imperatividade caracteristica do poder, para nao ser unilateral
e opressiva, deve encontrar expressao em termos de paridade e imparcialidade, no
processo pré-constituido. Dai a importancia dos momentos de formagao da decisdo
como legitimacao do poder em concreto, pois 0s dados do problema que emergem no
processo permitem saber se a solugdo é correta ou aceitavel e se o poder foi exercido
de acordo com as finalidades para as quais foi atribuido.

% MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sao Paulo: RT, 1993. p. 65.
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E 0 que se extrai inclusive do artigo 5°, inciso LIV, da Constituigao Federal, segundo
0 qual “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.

Com efeito, o interesse publico ndo é uma varidvel que se encerra na palavra do
administrador. Para que se possa chegar ao interesse tutelavel, é preciso que haja pondera-
¢do dos varios cenarios possiveis e que, nesse processo, seja dado aos agentes privados a
oportunidade de contestar a medida restritiva proposta.

Se assim ndo fosse, a decisao ablatoria representaria verdadeiro abuso de autoridade
e, por 0bvio, ndo poderia subsistir em um Estado Democratico de Direito.

Busca-se evitar, com a exigéncia, episodios similares ao que recentemente ocorreu
no municipio de Cotia, onde autoridades do Municipio, com o apoio da Guarda Municipal, se
dirigiram a determinada fabrica de respiradores pulmonares e se apropriaram, sumariamen-
te, de 35 aparelhos de ventilagao, com fundamento em uma deciséo judicial que permitia a
municipalidade comprar os aparelhos, mas nao deles se apropriar.®

Muito embora, em decisao acertada, tenha a juiza plantonista da 22 Vara Federal de
Osasco determinado a restituicao imediata de todos os aparelhos, absurdos legais como
£SSe nao deveriam sequer ocupar 0S nossos tribunais.

Ainda que os argumentos virtualmente apresentados pelo proprietario no ambito do
contraditorio ndo fossem acolhidos pelo Poder Publico, o processo acima analisado serviria
para, pelo menos, dar ciéncia do ato administrativo vindouro.

Sendo realmente impossivel a realizagao de contraditorio prévio em face da extrema
urgéncia da medida, o procedimento devera ser instaurado a posteriori, imediatamente apos
0 transpasse provisorio do bem pela Administragdo, como ja ocorre pacificamente em rela-
o a medidas de policia administrativa.*

6.3 Direito aindenizacao

A indenizagdo, quando devida, é inerente a requisigdo. Prevista pela Constituicao
Federal e por todas as demais leis que cuidam do tema, seu valor deve ser definido, prefe-
rencialmente, no &mbito do proprio processo administrativo (prévio, quando possivel) que se
impGe nos casos de requisigao.

% VALENTE, Fernanda; BOSELLI, André. Administracao de Cotia tenta se apropriar indevidamente de respiradores
artificiais. Consultor Juridico, 28 mar. 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mar-28/cotia-sp-
-tenta-apropriar-indevidamente-ventiladores-pulmonares. Acesso em: 25 maio 2020.

% “AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO ADMINISTRATIVO. PODER DE POLICIA. AUTO-EXECUTORIEDADE. IN-
TERDIGAO CAUTELAR DE ESTABELECIMENTO. CONTRADITORIO DIFERIDO. POSSIBILIDADE. A auto-execu-
toriedade ¢ atributo do ato administrativo praticado com base no poder de policia. Os agentes publicos estdao
autorizados a praticar atos urgentes para evitar danos irreparaveis ou a manutencdo de situacées prejudiciais a
coletividade, postergando o contraditorio para momento posterior” (TJRS, Al 70077335891, 212 Camara Civel,
Rel. Des. Marcelo Bandeira Pereira, julg. 12.07.2018).
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Essa exigéncia procedimental mostra-se relevante a medida que a definicdo do mon-
tante ressarcitorio razoavel serve inclusive para avalizar o juizo de proporcionalidade exami-
nado anteriormente, analisando se vale mesmo a pena realizar a requisicao.

Uma vez definido o valor devido a titulo de indenizagao e constatada a proporcionali-
dade da medida, autoriza-se a requisi¢ao, que sera amplamente indenizada inclusive, se for o
caso, por lucros cessantes, apos a concreta utilizagdo do bem ou servigo pela Administragao
Publica. Nesse contexto, fundamental que, diante da auséncia de acordo entre as partes, 0
valor incontroverso definido no ambito administrativo seja depositado o mais rapido possi-
vel, apos a ultimagdo da requisi¢do, ainda que eventual saldo remanescente esteja sendo
discutido no judiciario.

A afericdo do quantum indenizatorio realizada no processo administrativo é impor-
tante ndo somente para o particular, mas também para a propria Administragao Publica,
que poderd, desde ja, especificar as dotagdes orgamentarias a serem necessariamente rea-
lizadas (inclusive, se for o caso, por meio da abertura de créditos extraordinarios, por sua
natureza destinados ao atendimento de despesas urgentes e imprevisiveis).®

Na quantificacdo desse montante, a estimativa do valor deve ser ampla, abrangendo,
como ja adiantamos, para além dos danos emergentes, também eventuais lucros cessantes.
Entra na conta, portanto, o valor que o proprietario do bem ou fornecedor do servico efetiva-
mente perdeu e razoavelmente deixou de lucrar durante o tempo em que o produto restou a
disposi¢ao da Administragao.

Na afericao dos danos emergentes acima mencionados, costuma-se dizer que deve
ser levado em consideragao o valor de mercado do bem ou servico requisitado. Nada obs-
tante a correcéo da afirmagdo, é preciso estabelecer, por razoes de justica, qual seria esse
valor de mercado: seria o prego regularmente praticado em situagoes de normalidade, ou, ao
revés, seria o valor usualmente cobrado pelos agentes privados no momento da requisicao,
ainda que em cenarios de crise, onde a demanda € alta e a oferta, baixa?

N&o parece razodvel considerar, no célculo da indenizacéo por requisicao, 0s precos
praticados em um cenario de normalidade quando o contexto fatico é de escassez, uma
Vez que, se ndo fosse a requisicdo, o particular provavelmente venderia ou alugaria o bem
pelo preco de venda corrente. Por outro lado, a indenizagdo por requisi¢cdo nao pode ser
instrumento de enriquecimento sem causa do particular.? Certamente teria apelo eventual

% Art. 41, 1Il, da lei 4320/1964: “Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em: [...] lll - extraordinarios, os
destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica”.
Art. 167, § 3° da Constituicao Federal: “A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogcao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62”.

% Nesse sentido: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense; Sdo
Paulo: Método, 2017. Item 20.4.5
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argumento do Estado que o contexto catastrdfico ndo deve ser o momento de maximizar os
lucros, especialmente em face do relevante interesse pablico que envolve bens e servicos
requisitados.

Caberia ainda discutir a possibilidade de inclusdao de danos extrapatrimoniais na
quantificagdo dessa indenizagdo. Muito embora nao se pretenda esgotar o tema nessa ana-
lise geral do instituto, nos parece que, a primeira vista, a requisigéo, principalmente quando
incidente sobre servigos de pessoas fisicas, poderia, sim, dar ensejo a reparagdo pelos
danos morais efetivamente experimentados pelos particulares.

Essas serdo apenas algumas das diversas discussoes das quais inclusive as Cortes
de Contas, principalmente, deverdao se ocupar nos proximos anos, especialmente em face da
atual situacdo calamitosa gerada pela pandemia do novo coronavirus.

6.4 Principio da igualdade e da impessoalidade

Mencionado expressamente no art. 37, caput, da Constituicdo da Republica, o princi-
pio da impessoalidade, que n&o deixa de ser uma especializagao do principio da igualdade no
Direito Administrativo, costuma incidir de forma simultanea com os principios da moralidade
e da finalidade, havendo um fortalecimento reciproco.

Odete Medauar observa a esse respeito que, apesar desses principios, em muitas
situagoes concretas, acabarem por se confundir, seu tratamento em separado é justificado
por uma conveniéncia didatica.>”

Ha duas acepcoes para o principio da impessoalidade, ambas igualmente corretas,
apenas destacando angulos diversos de um mesmo fendémeno. Para os fins do presente
trabalho, destacamos a posigéo de Hely Lopes Meirelles, para quem

0 principio da impessoalidade impoe que o administrador objetive, apenas, a satisfa-
¢do do interesse publico, jamais a obtengéo de beneficios pessoais, para si ou para
terceiros, ou 0s prejuizos de quem quer que seja (ex.: a perseguicdo de um inimigo
politico).

Como principio geral da administragéo publica, 0s preceitos se impdem também aos
casos de requisigao. Nesse sentido, é certo que a requisigao deve aproveitar ao interesse so-
cial coletivo, nao sendo possivel admitir, por exemplo, medida ablatoria que venha a apropriar
bem ou servigo passivel de servir & coletividade para aproveitar a apenas um grupo restrito
de individuos, salvo se for uma forma legitima de apoio social.®

3 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. Sao Paulo: RT, 2008. p. 124.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 88.

¥ Atitulo ilustrativo, ndo seria juridica a requisi¢ao da estrutura e dos servicos de um hospital comunitario voltado
ao tratamento da Covid-19 para que esse pudesse servir ao uso exclusivo de militares.
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De igual maneira, deve sempre haver uma avaliagdo em relacao a escolha do titular
dos bens ou servigos a serem requisitados, baseada em critérios legitimos de discriminem
de porque se escolheu os bens ou servigos de um, e n&o de outros.

Note-se que, em casos excepcionais, também néo se descarta que a requisicéo seja
uma vantagem para o titular dos bens ou servigos, devendo, por mais fortes razoes, incidir
0S preceitos ora expostos. Muito embora, na atual conjuntura, seja dificil imaginar tal cenario,
especialmente em face dos procedimentos abreviados de contratagéo direta previstos pela
Lei 13.979/2020, os casos concretos sempre podem Ser ricos o suficiente, surpreendendo
0 aplicador do Direito.

6.5 Dignidade da pessoa humana

Nada obstante sua utilizagao por vezes desmedida, é fato que a dignidade da pessoa
humana possui sede constitucional* e, quando orientada a consolidacéo de garantias indivi-
duais, revela-se como importante fator de ponderacéo na atuagao administrativa.

Ingo Wolgang Sarlet define o principio como:

a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor do mesmo
respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste sen-
tido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto
contra todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condig0es existentes minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e
promover sua participacao ativa e corresponsavel nos destinos da propria existéncia
e da vida em comunhao com os demais seres humanos.*'

Embora de dificil preciséo, o preceito &, em (ltima analise, uma consagracéo geral
dos direitos fundamentais individuais e, por isso, também deve ser observado nas requisi-
coes de bens e servigos, sobretudo de pessoas fisicas.

A luz desse preceito, ndo seria possivel cogitar, por exemplo, que a Administragao,
buscando combater o coronavirus, procedesse a requisicao dos servigos de um médico que
Se encontrasse no grupo de risco, ou mesmo de um enfermeiro que precisasse cuidar dos
pais idosos e dependentes durante o isolamento.

Nao somente, também nao se afiguraria em conformidade ao principio o cendrio
hipotético em que a Administragao requisitasse equipamentos médicos de um hospital loca-

4 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] Il - a dignidade da pessoa
humana”.

4 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicdo Federal de 1988.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 60.
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lizado em bairro carente para utiliza-los em bairros reconhecidamente mais nobres, retirando
dos que mais precisam a assisténcia sanitria basica — o que mostra a possibilidade de
incidéncia do preceito, ainda que de maneira indireta, sobre a requisicao de bens ou Servi¢os
de pessoas juridicas.

7 CONCLUSAO

Conforme demonstrado ao longo deste trabalho, a requisicéo é um dos mais fortes e
tipicos poderes de império e de verticalidade do Estado sobre os particulares. Por sua propria
natureza e requisitos de estado de necessidade publica, o risco de se desvirtuar o instituto
dos limites e das garantias proprias do Estado Democratico de Direito é ainda maior do que
em relagcao a outros mecanismos ablatorios e limitadores do Direito Administrativo.

N&o somente, o fato de a maior parte de sua legislagdo tradicional ter sido editada em
fase de guerra ou de ditaduras, torna ainda mais primordial a atualizac&o do instituto a luz da
ordem constitucional vigente. Nesse contexto, 0s principios gerais do ordenamento podem
servir como importante bdssola hermenéutica na interpretagéo e aplicago do instituto, prin-
cipalmente quando atentos aos aspectos econdmicos inevitavelmente dele indissociaveis.

Garantindo-se os direitos individuais e considerando-se as consequéncias econo-
micas das intervencoes estatais, é possivel delimitar uma disciplina apropriada ao instituto,
consagrando a ferramenta como um importante mecanismo de solugao de necessidades
emergenciais da sociedade, sem abandonar as garantias proprias do Estado Democratico
de Direito.
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1  INTRODUCAO

A atividade administrativa regulatoria € muito conhecida pela fungéo que as autorida-
des regulatorias independentes (as agéncias reguladoras) exercem. Essas autarquias espe-
ciais realizam heterorregulacao de atividades econdmicas, mas ndo sdo as unicas entidades
responsaveis por regular determinado mercado.

Nos ultimos anos, observa-se um aumento gradativo de diferentes mecanismos em
que os principais responsaveis pelo exercicio de atividades prestacionais ou exploratorias
de atividades econdmicas criam novos e autbnomos instrumentos de produgéo normativa,
autolimitando, com isso, suas proprias condutas.

Posto isso e visto que os principais entes administrativos responsaveis pela realiza-
¢do dessas atividades sao as empresas estatais, este trabalho tem como objetivo analisar as
bases tedricas da autorregulagao a fim de demostrar que ela nada mais € que um sistema de
ordenacao e controle das atividades destas empresas.
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Afim de atingir o objetivo e verificar a hipotese, adotou-se a metodologia pertencente
a vertente juridico-dogmatica.

Para tanto, fez-se, a principio, uma analise da origem do termo regulacéo e esta
como forma de intervengao do Estado na economia para, ulteriormente, centrar-se no con-
ceito técnico-juridico de regulacdo e, depois na atividade administrativa regulatoria. Dife-
rencia-se a hetero da autorregulacéo, bem como da regulagéo publica/estatal da privada.
Analisa-se 0s elementos e caracteristicas do conceito de autorregulagao focando na autor-
regulagao publica/estatal.

2 ORIGEM DO TERMO REGULAGCAO

A expressao regulacao tem sua origem em estudos econdmicos realizados por pro-
fissionais da lingua inglesa, com a finalidade de separar a classica regulamentagao juridica
da intervengao regulamentar estatal na atividade econémica’.

Segundo Odete Medauar?:

[...] o vocébulo inglés regulation, ao ser traduzido para linguas latinas, como o francés
e 0 portugués, pode adquirir conotag0es diversas, em virtude da diferenciagdo dos
verbos regler/reglementer, de um lado, e regular/regulamentar, de outro. Regulation
pode gerar a tradugao para o verbo regular ou para o verbo regulamentar. Veja-se
que o termo inglés regulation ndo significa, no direito anglo-saxdnio, a edicao de
regulamentos, pois esta se expressa pelo termo rulemaking.

Jé para Diogo de Figueiredo Moreira Neto®, a ideia mais antiga de funcédo regu-
latoria surge no séc. XVIII, juntamente com a Revolugdo Industrial. Regulagéo referia-se a
uma bola de ferro que atuava como uma peca reguladora nas primeiras maquinas a vapor.
Servia para controlar o equilibrio da pressao do vapor aquecido e evitar que essas maquinas
explodissem. Aduz, este autor, que a ideia de regulacdo, também conotada a equilibrio, volta
a aparecer no século seguinte, ja no ambito da Biologia, para designar a fungao que mantém
0 balango vital dos seres vivos.

Nas Ciéncias Sociais, foi descrita, segundo ele, na Teoria Geral dos Sistemas, como
“afuncao que preserva o equilibrio de um modelo em que interagem fenémenos complexos”.

' BUSTAMANTE, Jorge Eduardo. Desregulacion: entre el derecho y la economia. Buenos Aires: Abeledo Perrot,
1993. p. 60.

2 MEDAUAR, Odete. Regulacao e auto-regulacao. Interesse publico, Belo Horizonte, v. 4, n. 14, p. 48-53, abr./jun.
2002. p. 49.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a Administra-
¢ao Publica de relacoes setoriais complexas no estado democratico. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 67-68.
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3 REGULACAO COMO FORMA DE INTERVENCAO
DO ESTADO

A ideia de regulagdo, mais frequentemente utilizado pela doutrina brasileira, afirma
ser esta uma forma de intervengdo do Estado no comportamento econémico das empresas
privadas.

Vital Moreira®, apoiado nas licoes de Hans D. Jarass, enumera trés grandes linhas
de concepgoes sobre o conceito de regulagéo:

(@) em sentido amplo, é toda forma de intervencdo do Estado na economia, inde-
pendentemente dos seus instrumentos e fins; (b) num sentido menos abrangente, é
a intervencao estadual na economia por outras formas que ndo a participagao dire-
ta na atividade economica, equivalendo portanto ao condicionamento, coordenagao
e disciplina da atividade economica privada; (c) num sentido restrito, € somente o
condicionamento normativo da atividade econémica privada (por via de lei ou outro
instrumento normativo).

Filiado ao segundo sentido, Floriano Azevedo Marques Neto® e a maioria da doutrina
brasileira afirmam que a regulagdo compreende toda a atividade estatal sobre o dominio
econdmico que nao envolva a assungéo direta da exploragao de atividade econémica (em
sentido amplo), ou seja, fica de fora a participacéo direta do Estado no servico publico e na
atividade econémica em sentido estrito®. Alexandre Santos de Aragao’ refere que: “Do
conceito de regulagdo esté excluida a atividade direta do Estado como produtor de bens ou
servicos e como fomentador das atividades econémicas privadas, que, junto com a regu-
lagdo, constituem espécies do género da intervencao do Estado na economia”. J& Marcal
Justen Filho? sustenta que “intervencao estatal indireta ndo é sinénimo de regulacédo. Re-
gulagdo é uma forma de intervencdo indireta que se caracteriza somente quando o Estado
organiza um conjunto de 6rgaos especializados para promover a intervengéo de modo per-

4 MOREIRA, Vital. Auto-regulagdo profissional e Administracdo Publica. Coimbra: Almedina, 1997. p. 34.

5 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a abrangéncia e a intensidade da regulagéo estatal. Revista Ele-
trénica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, n. 4, p. 1-21, nov./dez. 2005, jan. 2006. p. 3. Disponivel
em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 22 dez. 2012.

6 Para Floriano de Azevedo Marques Neto, regulacao estatal “é a funcao pablica de intervencao, em que da ordem
econdmica, pela qual o estado restringe, disciplina, promove ou organiza as iniciativas pablica e privada no
ambito econémico, com vistas a assegurar seu funcionamento equilibrado e o atingimento de objetivos de
interesse publico” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacao estatal e autorregulagéo na economia
contemporanea. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v. 9, n. 33, p. 79-94, jan./mar. 2011.
p. 90).

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito juridico de regulagdo da economia. Revista de Revista de Direito
Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, Sao Paulo, n. 122, abr./jun. 2001. p. 40.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 465.
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manente e especializado”. Por fim, para Carlos Ari Sundfeld®, regulacdo é “caracteristica
de certo modelo econdémico, aquele que o Estado ndo assume diretamente o exercicio de
atividade empresarial, mas intervém enfaticamente no mercado utilizando instrumentos de
autoridade. Assim, a regulacdo nao é propriamente de certa familia juridica, mas sim uma
opcao de politica econdmica”°.

Encontra-se, assim, generalizado, na literatura juridica brasileira, um conceito de
regulagdo como instituto que compreenderia qualquer forma de atuacao do Estado que in-
terfira nas escolhas dos privados, sendo tal fungéo tradicionalmente prosseguida por meio
de intervengao do Estado.

Ora, apesar de ser esse 0 entendimento majoritario nao é ele o Unico existente. Essa
concepgdo majoritaria na doutrina nacional evidencia que o termo regulagdo é amplo, com
grande fluidez conceitual, ou, como o prdprio Vital Moreira'" esclarece, € um megaconceito,
um supraconceito. Nesse sentido, Carlos Ari Sundfeld'? assevera que “o conceito exato des-
sa figura é ainda muito incerto e flutuante, inclusive na legislacdo”. E, inclusive, por isso que,
segundo Eduardo Paz Ferreira e Luis Silva Morais'®, existe uma consideravel controvérsia
doutrinal sobre o conceito técnico-juridico de regulagao™.

®  SUNDFELD, Carlos Ari. Servi¢os publicos e regulacao estatal. /n: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito admi-
nistrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 23.

© No mesmo sentido, tem-se doutrinadores espanhois, como Juan de la Cruz Ferrer (FERRER, Juan de la Cruz.
Principios de regulacion econémica en la Union Europea. Madrid: Instituto de Estudios Economicos, 2002.
p. 126), que afirmam ser a regulagdo uma das formas de intervencdo publica que restringe, influi ou condiciona
as atuacoes dos agentes privados e autores portugueses como o proprio Vital Moreira (MOREIRA, Vital. Au-
to-regulagdo profissional e Administragdo Publica. Op. cit., p. 35), que assevera que o conceito de regulagao
designa “toda a intervencao do Estado no comportamento econdmico das empresas privadas, ficando de fora
a participacao directa do Estado na propria actividade economica’. Para esse autor, a regulagéo designa toda e
qualquer operagao externa pela qual o agente privado se vé obrigado a alterar a sua conduta. E, assim, toda agdo
estatal que faz com que os particulares adotem determinados e especificos comportamentos.

" MOREIRA, Vital. Autoridades e instrumentos de regulagdo. Aula no VI Curso de Pés-graduacao Regulagao Pu-
blica e Concorréncia. Universidade de Coimbra (CEDIPRE — Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagéo).
Coimbra, out. de 2006 — jun. de 2007.

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo econémico. Séo Paulo: Malheiros, 2000. p. 32.

' FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva. A regulacao spctorial da economia: introducdo e perspectiva
geral. In: FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva; ANASTACIO, Gongalo (Coords.). Regulagdo em Portugal:
novos tempos, novo modelo? Coimbra: Almedina, 2009. p. 21.

4 Segundo Diogo de Sant'ana: “Do ponto de vista tedrico néo € facil definir o que seja regulagéo. Uma das formas
de se entender a regulacdo é descrevé-la como o instrumento utilizado pelo Estado na ordenacao e organiza-
cdo dos mercados (GRAU, 2002, p. 136). Pode-se entender regulacdo como poderes e acoes decorrentes
da intervencao do Estado quando este manifesta objetivos declaradamente econdmicos (SUNDFELD, 2002,
p. 18). Outra possibilidade é entender a regulagdo como controle legislativo e administrativo exercido por meio
de impostos, subsidios, controle sobre ingresso nos mercados (POSNER, 2004, p.50). Pode-se adotar ainda a
visdo de que existem ao menos trés formas de regulagdo: a econdmica, que interfere diretamente nas relagoes
de mercado; a social, que protege os interesses pablicos, tais como meio ambiente e seguranca; e a administra-
tiva, que sao regras por meio das quais 0s governos coletam informagdes e intervém em decisoes econdémicas
individuais (OCDE, 1997).”. SANT'ANA, Diogo de. Conjuntura da regulacao no Brasil: conflitos e convergéncias.
In: SHAPIRO, Mario Gomes (Coord.). Direito econémico regulatério. So Paulo: Saraiva, 2010. (Série GVlaw). p.
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4  CONCEITO TECNICO-JURIDICO DE REGULACAO

Diante dessa dificuldade conceitual, parece melhor o entendimento que estabelece
ser a regulagdo uma espécie de interferéncia publica intencional que limita as escolhas dos
privados e, até mesmo, do proprio poder publico.

Para Julia Black, este também seria o melhor conceito de regulagéo, ao afirmar
que’s:

Regulation is the sustained and focused attempt to alter the behaviour of others ac-
cording to defined standards or purposes with the intention of producing a broadly
identified outcome or outcomes, which may involve mechanisms of standard-setting,
information-gathering and behavior-modification.

Em outro artigo'®, ela adiciona a esse conceito que: “regulation is thus understood
here to be the intentional, goal-directed, problem-solving aftempts at ordering undertaken
by both state and non-state actors”.

Ja Barry Barton' aduz:

Regulation is a process intended to alter activity or behaviour, or to carry out an orde-
ring, often by restricting behaviour, but at times enabling or facilitating behaviour that
would otherwise not be possible. It is systematic and intentional. It is goal-oriented,
even if there are multiple goals, and even if the goals get forgotten. It is institutio-
nalized, often in a bureaucracy that brings expertise to bear on its field of work. It
involves discretionary judgment, in making rules, in deciding cases individually, and in
enforcement. Its target is an area of activity that is valued, or is at least tolerated. The
target is often, but not always, economic activity. Regulation, properly understood, is
not external to markets; regulation is often necessary to bring markets into existence
and to maintain them.

Para esse autor, regulagao ¢ empregada porque muitas vezes comportamentos pre-
cisam ser modificados.

366. Observa-se, portanto, que uma série de esforgos para a definicao de regulagéo tem sido feita, além, € claro,
dos possiveis significados que tal termo possui: de controle sistematico, em oposicao aos mercados; como um
instrumento de politica; como uma forma de lei; e em oposigao a ideia de regulamentacao.

s BLACK, Julia. Critical reflections on regulation. London: Centre for Analysis of Risk and Regulation, London
School of Economics and Political Science, 2002. (Discussion Paper 4). p. 20.

16 BLACK, Julia. Regulatory conversations. Journal of Law and Society, Oxford, v. 29, n. 1, p. 163-196, mar. 2002.
p. 163-170.

17 BARTON, Barry. The theoretical context of regulation. /n;: BARTON, Barry; BARRERA-HERNANDEZ, Lila K, LUCAS,
Alastair R. (Ed.). Regulating energy and natura resources. Oxford: Oxford University Press, 2006. p. 13-14.
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Tony Posner'®, por exemplo, coloca que regulagéo é o conjunto de atos de controle
e direcdo, de acordo com uma regra, principio ou sistema, que se desenvolve por intermédio
de normas legais e outras medidas de comando e controle. Nao dita que tais atos devam
necessariamente controlar e direcionar somente a iniciativa privada. Afirma que regulagao:
“consists of public interventions which affect the operation of markets through command
and control, though one should be aware of the fact that command and control may be de-
legated through use of self-regulation”. J. C. Strick' é outro autor que concebe a regulagao
como a imposicao de regras e controles pelo Estado, com o proposito de dirigir, restringir
ou alterar o comportamento das pessoas fisicas ou juridicas, sendo apoiada por sangoes
em caso de desrespeito. Também nao afirma que tais pessoas, necessariamente, devam ser
privadas. O importante é que o Estado interfira de forma intencional sobre as escolhas de um
determinado agente de mercado, seja ele publico ou privado, na busca de maior eficiéncia da
ordem econdmica e social por ele gerida.

Segue, assim, o entendimento da doutrina anglo-saxbnica, principalmente, de Barry
M. Mitnick?, que dita que o elemento central do conceito de regulacao é a “interferéncia”
publica intencional nas opgoes abertas ao sujeito (publico ou privado) no desenvolvimento
de uma atividade. E conceitua a regulagdo como um processo de restricao intencional da
eleigéo.

E exatamente esse conceito de regulacdo que interessa quando se afirma existir uma
atividade ou funcao administrativa regulatoria.

5 ATIVIDADE ADMINISTRATIVA REGULATORIA

A atividade regulatoria compreende qualquer forma de atuagao administrativa que
interfira com as escolhas de terceiros, por isso, tradicionalmente é chamada de atividade
interventiva. Essa atividade de intervengao, seja na ordem econémica ou social*' tornam, em
certa medida, aqueles que sofrem tal interferéncia, conforme Marcal Justen Filho?, em: “[...]
instrumentos de realizagao dos fins publicos especificos”.

8 PROSSER, Tony. Law and the regulators. Oxford: Clarendon Press, 1997. p. 3-7.
9 Apud: MOREIRA, Vital. Auto-regulagao profissional e Administragdo Publica. Op. cit., p. 34.

2 MITNICK, Barry M. La economia politica de la regulacion. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1989. p. 22 e
29.

2 Ressalta-se que a logica da intervencdo nao-prestacional do Estado na economia ndo se limita aos servicos pa-
blicos e atividades econdémicas em sentido estrito, também tem sido exportada para setores que a regulagéo nao
Se pauta apenas por uma logica econdmica, € o caso da regulacdo do ordenamento social, que segue padroes
juridicos comuns aos dos setores abrangidos pela regulacéo econdmica. Isto sucede porque, em si mesmo, 0
conceito de regulacao apresenta uma certa unidade. Nesse sentido, vide: TIMSIT, M. Géraro. La régulation: la
notion et le phénoméne. Revue frangaise d’administration publique, Paris, n. 109, v. 1, p. 5-12, jan. 2004.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Séo Paulo: Dialética, 2002. p. 30.
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Essa atividade visa orientar o comportamento dos agentes na seara econémica ou
social para resultados que possam beneficiar toda a coletividade.

Designa, portanto, toda e qualquer operagao externa pela qual o agente econémico
se vé obrigado a alterar a sua conduta. E toda acao da Administragdo publica que faz com
que os operadores econémicos e sociais adotem determinados e especificos comporta-
mentos. Trata-se de uma “interferéncia” puablica intencional nas opgoes abertas ao sujeito
no desenvolvimento de uma atividade, de um processo de restrigao intencional da eleigao.

Diante do exposto, pode-se conceituar atividade regulatoria com uma atividade esta-
tal que busca a restricdo intencional da eleicao de terceiros por meio de atos imperativos,
incitativos ou indicativos para realizar finalidades publicas, isto é, resultados que possam
beneficiar toda a coletividade.

Pode-se depreender do conceito acima varios elementos constitutivos da atividade
regulatoria, mas interessa apenas o seu nucleo central como visto no item anterior, que diz
respeito a interferéncia intencional da eleigao de terceiros.

Essa interferéncia pode ser pablica ou privada, logo a regulagdo pode ser regulagao
publica ou regulagao privada. Quando diante da atividade administrativa regulatoria, estar-se-
-4 diante da regulacao publica?. Essa é a que interessa para o presente estudo.

Para que exista regulacao publica ou estatal, caso se prefira tal expresséo, deve exis-
tir uma interferéncia intencional de fora ou de dentro da categoria a qual ela se dirija, assim,
uma conduta é premeditada, deliberada ou realizada de propésito. Caso a conduta seja de
dentro, estar-se-a diante de uma autorregulacao pablica/estatal, em que o proprio Estado
criar restrigoes as suas escolhas, mas, caso venha de fora, o que existird é uma heterorre-
gulacéo publica/estatal, e esta pode, como j& mencionado, atingir nao apenas os privados,
mas também entes ou 0rgaos publicos.

Em ambas, o sujeito deve possuir autoridade para indicar, induzir ou impor determi-
nada conduta. Isso significa que o conceito de regulagao se confunde, muitas vezes, com o
conceito de autorregulacéo e de heterorregulagao®. E fato que, para realizar tal interferéncia,
fazem-se necessarios parametros a serem obedecidos e, também, monitoramento quanto
aos padroes de comportamento previamente estabelecidos. Por fim, em casos de descum-
primento, sera preciso a existéncia de imposi¢oes tanto de condutas como de sangdes para
resolucéo de problemas. Logo, deverd ter um conjunto de condutas estabelecido, a coleta
de informagoes sobre a pratica respeitosa dessas condutas e, por fim, a modificacéo do
comportamento. De qualquer forma, a regulagao deve sempre ser vista como o resultado de
uma decisao intencional. O foco do presente estudo, a partir deste topico, serd nas sangoes
gstabelecidas pelos diferentes instrumentos de autorregulagdo pablica/estatal.

% Sobre aincumbéncia de dita regulacao, vide: SADDY, André. Incumbéncia da atividade administrativa regulatoria.
Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura, Sao Paulo, v. 12, a. 4, p. 253-275, jan./mar. 2020.

% Prefere-se aqui utilizar a terminologia interferéncia, pois intervengéo é atuar no dominio de outrem, ou seja, de
algo que nao € o seu, e, como ja observado, pode existir tanto hetero como autorregulacao.
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Antes, porém, é importante esclarece aspectos em relacéo ao sujeito. Para que se
esteja diante de uma regulacéo publica estatal, o sujeito deve necessariamente fazer parte da
maquina publica. Deve integrar as diferentes fungoes estatais, desde a fungédo constituinte,
estabelecendo as normas essenciais que regem a sociedade e a si mesmo e sua fungao re-
formadora caso, em momento posterior, torne-se necessario rever a Constituicao de modo a
adapta-la, como, também, as demais fungoes descritas na Constituicéo, entre elas a funcéo
legislativa, jurisdicional, executiva e, ainda, a politica®.

Todas essas fungoes estatais apresentam um cardter regulador, no entanto, € certo
que a fungdo administrativa tem grande importéncia em relagédo as demais, haja vista a
atribuicéo gestacional da maquina estatal desempenhada pelos diferentes suijeitos (centrali-
zados, descentralizados, por colaboragdo e por cooperagao) e agentes, que se utilizam dos
bens pablicos a sua disposicdo para cumprir as mais diversas atividades administrativas
(ordenatdria, prestacional e interventiva), respeitando 0s deveres e poderes que detém para
executar as distintas tomadas de decisdes — com ou sem liberdade para exteriorizar ou
materializar suas vontades.

Pedro Gongalves? entende ser a regulagdo uma atividade operativa, de execugao da
fungao ou atividade administrativa. Logo, “embora reconhecendo as muitas especificidades
inovatorias, entende-se que nao ha razdo para nao reconduzir a fungéo de regulagdo a nocéo
material de administragéo publica e, do mesmo modo, ao conceito tradicional de funcéo
administrativa”?.

% A funcdo politica traduz-se na pratica de atos relacionados, de modo direto e imediato, ao poder politico e as
relagoes deste com outros poderes do Estado.
A funcéo legislativa, por sua vez, consiste essencialmente na atividade permanente e de carater politico de de-
finicao e elaboracao de normas juridicas com eficacia externa. Subordinadas a essas fungoes, tem-se a fungéo
jurisdicional e administrativa.
A funcao jurisdicional se encontra subordinada no sentido de nao poder realizar escolhas essenciais da coleti-
vidade politica, da necessidade de que as suas decisoes se fundamentem nas escolhas politicas previamente
taxadas e ndo as contrariem e, ainda, da necessidade de que suas decisoes se reconduzam de forma coerente
com o conjunto formado pelas opgoes constitucionais, politicas e legislativas. A funcao jurisdicional traduz-se
basicamente na aplicagéo do Direito para dirimir conflitos de interesses.
Por sua vez, a fungao administrativa, que €, por certo, a mais extensa, ¢ tradicionalmente vista como aquela
que retrata atividade de gestao que se espraia em todos 0s espacgos nos quais nao se desempenhem as outras
funcoes. Toda atuacao remanescente, atualmente, pode ser definida como a atividade publica continua, realizada
como regra por agentes do poder Executivo e, excepcionalmente, pelos dos poderes Legislativo e Judicidrio,
tendente a satisfacao do interesse publico presente, selecionada previamente pelas funcoes constituinte, refor-
madora, politica e legislativa, mediante atos e comportamentos complementares a fungao Executiva para lhe dar
prefeita aplicacao, submetida ao controle jurisdicional.

% GONGALVES, Pedro. Direito administrativo da regulacao. /n: MIRANDA, Jorge (Coord.). Estudos em homenagem

ao professor doutor Marcello Caetano: no Centendrio do seu nascimento. Coimbra: Coimbra, 2006. v. II. p. 535-
573.

7 Diferentemente, sobre a funcao reguladora como uma “nova funggo”, ver: SILVIA, A.; LUPPI, Frego. Lamminis-
trazione regolatrice. Torino: Giappichelli, 1999. p. 135 e ss.
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Nada impede que exista, porém, regulacéo privada, que muitas vezes se confunde
com o conceito de autorregulacao. Deve-se deixar claro, desde ja, que esta também podera
ser uma heterorregulacdo. Sendo assim, do mesmo modo que existe heterorregulacéo e
autorregulagdo estatal, também existe a heterorregulagdo e a autorregulagao privada?.

Interessa ao presente estudo apenas a autorregulagao publica/estatal, ou seja, aquela
realizada por meio do Poder Publico formalmente instituido devendo sua conduta ser sempre
realizada de propdsito, ou melhor, com intenc&o. Haverd, portanto, interferéncia intencional
sobre suas proprias atuagoes. Passa-se a analisa-la de forma mais detalhada.

6 AUTORREGULAGCAO

Peter Cane® afirma que a autorregulagdo nada mais é que um “mini legal systems”
ou, como prefere Julia Black®, um “mini-systems of collective government”. Nessa mesma
linha, Rob Baggot®' sustenta que autorregulagdo é “an institutional arrangement whereby an
organization regulates the standards of behaviour of its members”.

Para Bruno Wernek®?, autorregulagao sugere a normatizacao do proprio agente, apli-
cavel por ele mesmo, quando o que se verifica na realidade é a producdo de normas e a
aplicacao por um ente privado para a orientagao da conduta de outros privados. Dai a razéo
pela qual defende, inclusive, que seria mais coerente falar em regulacéo privada.

Vital Moreira®, por sua vez, explica que:

[...] a autorregulagao s6 é auto na medida em que é estabelecida por uma instituicao
associativa ou representativa dos proprios agentes regulados, sendo de eficacia res-
tringida a0s membros da categoria “profissional” em causa. Mas para cada um deles,
individualmente considerado, as normas e medidas de regulagao sao heterénomas, a
que eles nao podem furtar-se.

% Rafael Carvalho Rezende Oliveira trata do que denomina “regulagéo publica ndo estatal” oriunda de delegacao
do Poder Pablico. Dita que essa regulacao € aquela exercida por entidades privadas que editam normas que, por
chancela legal, se impdem coercitivamente aos seus destinatarios e da como exemplo as normas do Operador
Nacional do Sistema Elétrico (ONS), da Academia Brasileira de Letras e da Associacao Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT). Discorda-se do autor por entender que nestes casos 0 que existe € uma heterorregulagéo
privada. (OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 6. ed. Rio de Janeiro: Método,
2018. p. 587)

2 CANE, Peter. Self-regulation and judicial review. Civil Justice Quarterly, London, ano V, v. 6, p. 324-347, 1987.
p. 324.

% BLACK, Julia. Constitutionalising self-regulation. The Modern Law Review, London, v. 59, n. 1, p. 24-55, jan.
1996. p. 24.

3 BAGGOT, Rob. Regulatory reform in Britain: the changing face of self-regulation. Public Administration, v, 67,
n. 4, p. 435-454, dec. 1989. p. 436.

% WERNECK, Bruno. A autorregulacéo da atividade econdmica no Brasil. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Direito regulatdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 624.

% MOREIRA, Vital. Auto-regulagao profissional e Administragdo Publica. Op. cit., p. 56.
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Ja Luciano Portal Santanna® entende que a autorregulagao no sentido juridico con-
siste “na sujeicdo a normas impostas por uma entidade organizada e administrada pelos
proprios agentes regulados, a qual é dotada de instrumentos regulatorios especificos”.

Leonardo Adriano Ribeiro Dias e Sabrina Maria Fadel Becue® tentam estabelecer as
caracteristicas da autorregulagao, argumentando que:

A autorregulacao possui trés caracteristicas marcantes. Em primeiro lugar, por au-
torregulacao devemos entender a imposigao de regras desenvolvidas pelos proprios
regulados. E importante, aqui, frisar sua natureza obrigatoria (dai, porque, se dife-
rencia da denominada soft /law). Em segundo, é um fendémeno coletivo, fruto de uma
organizagao estabelecida para tal fim, ndo se confundindo com normas individuais e
especificas de autodisciplina. Em terceiro, como ja mencionado, seu carater privado
e nao estatal.

Para Floriano de Azevedo Marques Neto®, a autorregulagao:

[...] € 0o mecanismo de regulacao que se estabelece pela adesao e observancia con-
sensual de normas e padrdes de atuacdo por agentes econdmicos, com vistas a
preservar as condigOes ideais de exploragao de uma atividade econdmica, sujeitan-
do-0s a mecanismos de incentivo, sangGes premiais, censuras comportamentais ou
exclusdo associativa.

Segundo o autor, a autorregulagao:

[...] & aforma de regulacdo que surge a partir do interesse dos atores econdémicos
atuantes num dado subsistema, buscando a preservacdo das condicGes de explo-
ragéo econdmica, o fechamento deste sistema a novos entrantes ou a anulagao ou
absorgao das interferéncias externas, de origem estatal ou ndo. A autorregulacao tem
carater quase exclusivamente de regulacao econdmica. Seu carater de regulagao so-
cial é nulo ou meramente residual. Ela é bastante ineficiente para coibir externalidades
ou para implementar politicas pablicas.

3 SANTANNA, Luciano Portal. Autorregulaco supervisionada pelo Estado: desenvolvimento de um sistema de
corregulacao para o mercado de corretagem de seguros, resseguros, capitalizagao e previdéncia complementar
aberta. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 183-211, maio/ago. 2011. p. 187.

% DIAS, Leonardo Adriano Ribeiro; BECUE, Sabrina Maria Fadel. Regulacéo e autorregulagdo do mercado de valo-
res mobilirios brasileiro: limites da autorregulacao. Revista Direito Empresarial, Curitiba: Forum, v. 1, p. 13-35,
2012. p. 23.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo estatal e autorregulagdo na economia contemporénea.
Op. cit., p. 89 e 90.
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Tem-se, ainda, Diego Selhane Pérez®” e Sofia Mentz Albrecht®® que defendem que a
autorregulacao, ou o que eles preferem chamar regulagao privada:

E um conjunto de medidas de normalizacdo, qualificagdo, monitoramento, aconse-
lhamento, arbitragem, através das quais uma entidade privada, como ou sem fins
lucrativos, influencia e/ou controla, de forma ndo coercitiva, 0 comportamento de
agentes econdmicos, tendo em vista a obtengao de valores definidos.

Conclui Otavio Yazbek® que a autorregulagdo consiste em um arranjo especial para
que as atividades regulatorias se desenvolvam.

Apesar de parecerem exageradas, tais afirmag0es sdo corretas. A autorregulagao
nada mais é que o estabelecimento, por meio de um documento escrito, de normas de con-
duta e padroes de comportamento criados por entes extraestatais ou néo, cujo cumprimento
foi fixado previamente como objetivo a ser seguido por aqueles que elaboram, aprovam e
subscrevem ou aderem a essa autorregulagao (pessoa fisica ou pessoa(s) juridica(s)).

Trata-se, portanto, de um documento produtor de direito, a margem do Estado ou
ndo, no qual as partes efetivamente imp6em a si mesmas um elenco de comportamentos,
em definitivo, de boas praticas para ditar normas que regiam sua propria atividade.

E, resumidamente, a regulacdo exercida pelos proprios agentes aos quais se destina,
realizada, portanto, por pessoas fisicas ou juridicas, ou grupo delas, que autolimitam ou
cerceiam suas liberdades de escolhas futuras.

Sé@o elementos e caracteristicas do conceito de autorregulagdo a fim de distinguir
entre diversos fendmenos que habitualmente se qualificam indistintamente como autorregu-
ladores: (i) 0 estabelecimento de padroes de comportamento; (ii) criado por ente extraestatal
ou nao; (iii) por meio um documento escrito; e (iv) que autolimite as vontades de quem
elabora, aprova e subscreve ou adere.

6.1 Estabelecimento de padrées de comportamento

Toda autorregulagéo (publica/estatal ou privada) supde acordo ou disposicao prévia
para a observancia de algumas pautas de conduta, sejam elas principios ou normas éticas,
técnicas, de regulae artis ou, até, normas derivadas dos conhecimentos de expertos na
matéria de que em cada caso se trate’.

% PEREZ, Diego Selhane. Auto-regulacdo: aspectos gerais. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito regu-
latdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 597.

% ALBRECHT, Sofia Mentz. A auto-regulacdo: exemplos internacionais. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Direito regulatdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 624.

% YAZBEK, Otévio. Regulagdo do mercado financeiro e de capitais. Sao Paulo: Campus Juridicos, 2007. p. 211.

“  CUESTA RUTE, José Maria de la. La autorregulacion como regulacion juridica. /n: REAL PEREZ, Alicia (Coord.).
Cadigos de conducta y atividade econémica: uma perspectiva juridica. | y Il congresos internacionales “codigos
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Trata-se, portanto, de um sistema de ordenacgao (disciplinamento e condicionamen-
to) e controle. Normas elaboradas a partir de realidades experimentadas, ou seja, tradugoes
de experiéncias adquiridas de situagoes anteriores (costumes edificados), ou vivenciadas
por quem as elaboram (costumes em construcao)*'. Nao séo, portanto, meras pautas de
comportamento ou guias de como atuar aos quais se devem ajustar quem os elaboram,
aprovam e subscrevem ou a eles aderem. Sé@o, sobretudo, instrumentos de enorme impor-
tancia no desenvolvimento da atividade dos suijeitos intervenientes. Funciona, assim, como
uma imposi¢ao de cargas que, sob a aparéncia de regras, principios e valores, deseja-se que
sirva de guia a conduta, canalizando o correto funcionamento de quem a elabora, aprova e
subscreve ou a ela adere®. O cumprimento de tal acordo ou predisposicao deve ser fixado
em forma prévia, além é claro de estabelecer objetivos concretos e viaveis.

Cria, desse modo, compromissos exfra legem. Seu denominador comum €, portan-
to, a autoimposicdo e adogao, voluntaria, de determinadas praticas, além das legalmente
exigiveis®. Qualquer autorregulagao que venha a concretizar apenas obrigacoes e normas
que ja estdo inclusas nas distintas leis e regulamentos aplicaveis a sua atividade, formando
uma espécie de “fexto refundido” ou, se preferir, manuais, sera, sem duvida, 0til e pratica
para quem a utilize, mas dificilmente catalogaveis como “auténticos” instrumentos de au-
torregulagdo. N&o constitui, portanto, um conjunto ou recopilagéo de normas, apesar de tal
prética habitualmente existir, se ndo como uma realidade extralegal.

6.2 Criados por entes extraestatais ou ndo

A autorregulagao é possivel em campos nos quais um grupo de pessoas ou uma tni-
ca pessoa pode se organizar para controlar as condutas de seus membros ou de si mesmo.
Essa pessoa pode ser publica/estatal ou privada.

de conducta y mercado”. Madrid: Marcial Pons, 2010. p. 32; TATO PLAZA, Anxo. Los codigos de conducta ante
el Derecho de defensa de la competencia. Anuario de la competencia, Madrid, n. 1, p. 389-398, 2002. p. 392.

4 Assim defende Jean Eduardo Aguiar Caristina. Para o autor, em grande parte, as normas de autorregulacao sao
extraidas de congressos, simpdsios, reunioes, estudos, estatisticas etc. e dizem respeito as tendéncias, aos
costumes e as praticas daquele mercado. Uma vez inseridas em cddigos e regulamentos, além da sedimentagao
de modelos costumeiros, elas passam a servir de modelos para situagoes posteriores, isto €, tornam-se forma
para ocorréncias idénticas ou similares. Apesar disso, ndo define, o autor, tais normas como costumes. (CARIS-
TINA, Jean Eduardo Aguiar. Os modelos juridicos na auto-regulacéo econdmica. Prisma juridico, Sao Paulo, v. 5,
p. 113-131, 2006. p. 126).

4 MERINO SEGOVIA, Amparo. La definicién de las cualidades morales y éticas de los trabajadores de la empresa
de dimension transnacional: los codigos de comportamiento ético y profesional. Revista de Derecho Social,
Albacete, n. 31, p. 85-109, 2005.

4 TAPIA, J. M. Contribucion a la reflexion sobre la responsabilidad social de la empresa. In: La responsabilidad

social corporativa y los Cadigos de conducta: &beneficios para todo el mundo? Barcelona: Funcacio Pau | Soli-
daritat Catalunya, 2002. p. 44.
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Logo, autorregulagdo resulta de uma organizagao coletiva que impoe uma ordem,
um conjunto de normas ou procedimentos a seus membros ou a outros que a elaboram,
aprovam e que desejem subscrever ou aderir a tais condutas; ou um individuo que estabele-
ce a si mesmo modus operandi de atuacao*. Trata-se, portanto, de um processo de origem
extraestatal, no sentido de que é desenvolvido por pessoas privadas, mas nada impede que
0 Estado também limite suas escolhas futuras.

6.3 Estabelecidos por documento escrito

Todo instrumento de autorregulacao, para ter validade, deve ser devidamente docu-
mentado e, sempre, colocado ao conhecimento do publico. E exatamente tais condicionan-
tes que conferem as normas ou aos procedimentos criados carater exfra legem, cunhando
obrigagOes e deveres aos aprovadores e subscritores ou aderentes, além de possibilitar
terceiros afetados de exigir seu cumprimento.

A autorregulacéo (publica/estatal ou privada) expressa pauta ou parametros de con-
duta estipulados em um texto escrito, normalmente, conhecidos ou denominados, de forma
genérica, como codigos de autorregulagao®.

A realidade dos codigos de autorregulacdo é extraordinariamente complexa e hete-
rogénea, pois adota formas vérias de exteriorizagdo. Além disso, observou-se, nos ultimos
anos, uma rapida expansao quantitativa e qualitativa destes tipos de iniciativas que abordam
problemas de indoles muito diversas. Dai a dificuldade de reconduzir tais a uma categoria
unitaria e homogénea, pois, com dita terminologia, pode-se fazer referéncia a fenémenos
distintos.

Inicialmente, surgiram documentos relacionados as profissoes liberais que se orga-
nizavam e criavam codigos de conduta ética ou codigos deonticos. Mais recentemente, as
empresas, por propria iniciativa ou por iniciativa de um grupo delas, decidiram criar codigos
de conduta ou de boas préticas. Outro fendmeno, também recente, é a criagao dos chama-
dos codigos de bom governo criados por sociedades anénimas cotizadas em bolsa, que
resolveram transcrever praticas de governanca corporativa, entre outros.

Assim, entende-se que codigo de autorregulagao seria o género de, pelo menos, trés
diferentes espécies: (I) os codigos de conduta ética ou dednticos; (Il) os codigos de conduta
e boas praticas; e (lll) os codigos de bom governo ou governanga‘.

# Dessa forma, como defendem Marcelo Trindade e Aline de Menezes Santos, “a esséncia da autorregulacao é
a de um processo de organizagao coletiva ao qual se submete um determinado grupo de participantes”. (apud
DIAS, Leonardo Adriano Ribeiro; BECUE, Sabrina Maria Fadel. Regulacdo e autorregulacao do mercado de valo-
res mobilidrios brasileiro: Op. cit., p. 14).

% Sobre os instrumentos de autorregulacéo, vide: BENNETT, Colin J.; RAAB, Charles. The governance of privacy:
policy instruments in global perspective. Aldershot; Burlington, VT: Ashgate, 2003. p. 151 e ss.

% A doutrina italiana, conforme Liliana Rossi Carleo, costuma diferenciar trés espécies de cddigos: “Si era attri-
buito al codice etico, considerato la carta dei valori dell’impresa, I'attitudine a indicarne la mission, pit che a
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Os cddigos de conduta ética ou dednticos sao baseados em condutas de honesti-
dade, lealdade, probidade e de cumprimento dos deveres morais de uma determinada pro-
fissdo. Possuem forma de elaboracao especifica, pois neles ndo intervém, ao menos, de
modo direto, 0s sujeitos aos quais ele sera aplicado. O principal propdsito de tais codigos é
unificar e dar certeza a determinadas normas as quais se considera que todos os integrantes
daquela profissdo devam sujeitar suas agoes, ou seja, todos 0s que pratiquem determinada
atividade ou ocupem uma determinada posigao na sociedade devem se suijeitar a determi-
nadas condutas morais. Visam estabelecer, portanto, um minimo comum denominador da
ética profissional.

Os caddigos de conduta e boas praticas sao aqueles criados pelo mercado como
instrumentos de colaboragao entre empresarios (fabricantes, importadores, distribuidores,
revendedores, comerciantes, entre outros) ou profissionais*’. Assim como 0s cddigos éti-
cos ou debnticos, tais também se utilizam da moral e da consciéncia pessoal para impor
determinadas formas de agir*. Expressam tais codigos parametros de conduta com certo
reconhecimento social capaz de medir a diligéncia ou sua caréncia no obrar susceptivel de
desencadear a responsabilidade do suijeito, seja para gerir suas inter-relagoes ou para aten-
der as necessidades de suas politicas de markefing*. Aqui, seus participantes os elaboram,

regolare i comportamenti.

Diversamente il codice di autodisciplina, si era ritenuto, tendesse a prevedere regole rispetto alle quali & pos-
sibile, attraverso un organismo di autodisciplina, sanzionarne il mancato rispetto e inibire la continuazione del
comportamento sanzionato, tutelando, in tal modo, anche I'interesse generale alla continuazione di una attivita
ritenuta contra legem.

| codici di condotta, secondo il pit diffuso intendimento, definiscono standard di comportamento, cercando, in
primo luogo, di assumere una funzione deterrente, in grado di prevenire il verificarsi di atteggiamenti irrespon-
sabil”. (CARLEO, Liliana Rossi. Codici di condotta e tutela dei consumatori. /n: REAL PEREZ, Alicia (Coord.).
Cadigos de conducta y atividade econémica: uma perspectiva juridica. | y Il congresos internacionales “cddigos
de conducta y mercado”. Madrid: Marcial Pons, 2010. p. 228-229)

4 MALUQUER DE MOTES | BERNET, Carles J. Los cadigos de conducta como fuente del Derecho. Revista Derecho
Privado y Constitucion, n. 17, p. 361-376, 2003. p. 361: “No es bueno y seria lastimoso que una empresa rea-
lizase determinadas conductas que puedan perjudicar a la actividad en si'y, por consiguiente, al propio sector
[...] en esta perspectiva, surgen los cddigos de conducta”.

ASCARELLI, Tullio. Teoria de la concurrencia y de los bienes inmateriales. Barcelona: Bosch, 1970. p. 191.
AUTERI, Paolo. Il Codice di Autodisciplina pubblicitaria. /n: ZATTI, Paolo. Le fonti di autodisciplina: tutela del
consumatore, del risparmiatore, dell’ utente. Milano: [s.n.], 1996. p. 11 e ss.

ARAOZ Y GOMEZ ACEBO, Alejandro Fernandez de. Las normas de conducta en el Derecho del mercado de
valores. Tratado de Contratos. Tomo I. Madrid: Instituto de Estudios Econémicos, 2000. p. 64.

“  José Maria de la Cuesta Rute, critica essa utilizagao da moral afirmando que: “es usual remitir al terreno de la
ética las reglas que sefialan una direccion a la conducta a cusa de razones orden distinto del meramente téc-
nico. El recurso al mundo de la ética si bien resulta explicable, no es sin embargo aceptable” (CUESTA RUTE,
José Maria de la. La autorregulacion como regulacion juridica. Op. cit., p. 32).

4 Segundo Julia Lopez Lopez, costuma-se distinguir os cadigos de conduta dos cadigos de boas préticas, esses
(ltimos concebidos como “medidas que supongan la mejora en el ejercicio de derechos reconocidos legal o
convencionalmente a los trabajadores y a la profundizacion en los principios y valores constitucionales” (LOPEZ
LOPEZ, Julia. Buenas précticas y negociacion colectiva. Revista espariola de derecho del trabajo, n. 102, p.
325-344, 2000).
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aprovam e subscrevem ou aderem a eles de forma voluntaria®. Portanto, a eficacia dessa
forma de autorregular, isto €, o cumprimento do estabelecido nesses c6digos € o resultado
da livre-iniciativa do compromisso voluntario das empresas ou profissionais que atuam em
um determinado setor ou segmento da atividade econdmica®'.

Ja 0s cadigos de bom governo ou governanga é a expressao utilizada para o que
se chama de “corporate governance”, denominagao de um movimento de reforma da ad-
ministracao, direcdo, gestao e controle das sociedades andnimas, especialmente aquelas
cotizadas nas bolsas de valores, com o objetivo de atingir maior eficiéncia, transparéncia e
credibilidade®?.

Logo, a expressao autorregulacao, apesar de inicialmente ligada a ideia dos codigos
de condutas éticas ou deonticas, ampliou-se nos dltimos tempos e, na atualidade, traduz
comumente fendmenos variados.

6.4 Autolimitacdo da vontade de quem elabora, aprova
e subscreve ou adere

Também faz parte do conceito de autorregulacdo a autolimitacédo da vontade de
quem elabora, aprova e subscreve ou adere ao documento. Dessa forma, a autorregulagéo
implica na capacidade volitiva interna dos sujeitos que participam do sistema de cumprir as
normas redatadas.

David Lopez Jiménez® ensina:

[...] la autorregulacion llevaria implicita dos elementos, a saber: por un lado, una
creacion normativa y, por otro, una capacidad volitiva interna —de cada uno de sus
miembros- dirigida a cumplir esas normas. Debemos poner de relieve el fenomeno de
que en ningln caso el término autorregulacion implicaria una capacidad impositiva por
parte de un miembro para que otro cumpla esas normas. Dicho de otra forma, sin pre-

% CASTALLO GOMEZ, José Domingo. La autorregulacion publicitaria. Economistas: Revista del Colegio de Eco-
nomistas de Madrid, Madrid, ano XVII, n. 94, dic. 2002. p. 58 e ss: “las reglas de conducta constituyen la
concrecion de aquello que es éticamente correcto o incorrecto. Agrupadas en codigos de conducta esas reglas
determinan los limites de la actividad publicitaria para la proteccion de los intereses y derechos de consumido-
res y concurrentes”.

5t Para Antonio Pedro Baylos Grau, tais cddigos: “incorporan un conjunto de obligaciones y deberes de conducta
referidas no s6lo a la relaciones laborales en el seno de la empresa, sino también a las relaciones comerciales
existentes entre los empleados de la corporacion y los clientes y proveedores de la misma”. (BAYLOS GRAU,
Antonio Pedro. Cddigos de conducta y buenas practicas de las empresas en materia laboral: el problema de su
exigibilidad juridica. Estudios de derecho judicial, Madrid, n. 66, p. 247-312, 2004. Ejemplar dedicado a: Aspec-
tos economicos de la jurisdiccion social. p. 266).

52 Vide mais sobre o tema em: GUERRA MARTIN, Guillermo. Publicacién de cédigos de conducta para sociedades
cotizadas alemanas e italianas. Revista de Derecho de Sociedades, v. 14, p. 643-655, 2000.

53 LOPEZ JIMENEZ, David. La autorregulacion del comercio electronico: los codigos de conducta. Revista Juridica
del Notariado, v. 69, p. 147-172, 2009. p. 153.
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via y necesaria voluntariedad, jamas supondria una ineludible capacidad sancionadora
pues nos encontramos ante una adhesion consensuada, donde la responsabilidad
estd, en cualquier caso, establecida en origen ante supuestos tasados de incumpli-
miento, siendo, para su exigencia, preciso, por parte del sujeto infractor, un acto de
voluntariedad previa y, en todo caso, necesario.

A identificacdo de formas autorregulatorias requer, portanto, a constatagao deste
elemento subijetivo.

E, por assim dizer, o conjunto de normas elaboradas para si, aprovadas por e aber-
tas para subscrigoes ou adesoes futuras, que uma ou varias pessoas se autoimpdem e
comprometem-se a respeitar no tocante a realizacéo das atividades ou atuagoes que Ihes
sdo proprias. Resulta da vontade firme de quem elabora, aprova e subscreve ou adere de
ficar obrigado aos comportamentos ali previstos, tanto entre eles como no que diz respeito
a terceiros.

A autorregulagao ndo vincula ninguém que ndo tenha elaborado, aprovado e subscri-
to 0 documento ou a ele aderido, seja quem for. N&o se vinculam a qualquer obrigacéo, dever
ou carga, pelo contrario, os alheios aos codigos sao beneficiarios dos deveres de conduta
dos participantes. A manifestagdo da autorregulagao, por quaisquer das formas de codigos
de autorregulacao, juntamente com as demais normas constitutivas dos ordenamentos ju-
ridicos ampliam as obrigagoes de quem os elabora, aprova e subscreve ou Ihes adered.

7 AUTORREGULAGAO PUBLICA/ESTATAL REALI-
ZADA POR EMPRESAS ESTATAIS

A atividade regulatdria atualmente é mais evidente que outrora. Ela sempre existiu, ao
menos nas atividades econdmicas. Desde 0s mais remotos tempos, o controle da atividade
econbmica ja era praticado. Apos o surgimento do Estado intervencionista, que ganhou ape-
nas uma feigdo mais ampla e profunda, dava-se na prestacéo direta dos servigos publicos e
em menor medida na atuagao do privado que exercia essa atividade em nome do Estado®.

% Segundo Manuel Olivencia, ao tratar sobre uma das formas de manifestagéo da autorregulacdo, afirma que: “no
son normas juridicas ni emanan de entes dotados de poder normativo, sino que se trata de recomendaciones
de asuncion voluntaria por sus destinatarios, quienes libremente pueden decidir seguirlas o no. Si las siguen,
las reglas adoptadas cobran el efecto juridico de su asuncion y pueden convertirse en Derecho objetivo o en
Derecho negocial (estatutos, acuerdos sociales, por ejemplo); pero si no las siguen, no pueden ser exigidas a
sus destinatarios, quienes no incurren por ello en responsabilidad ni en infraccion sancionable”. (OLIVENCIA,
Manuel. Los cddigos de buen gobierno: valoracion. E/ cronista, Madrid, p. 26-31, oct. 2008).

% Segundo Luiz de Anhaia Melo: “o caréter, ou melhor, a intensidade dessa regulamentagdo tem variado para mais
ou para menos, de acordo com a oscilagao das tendéncias do pensamento social, entre 0s polos opostos de
coletivismo que caracterizou as primeiras estruturas sociais, € o individualismo do século dezoito.

A vida econdmica da cidade-estado grega, do Império Romano, da Europa medieval e dos primordios do Renas-
cimento, foi essencialmente e diretamente controlada pelo Estado.
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E bem verdade que, inicialmente, o controle da prestagéo (direta ou indireta) ocorria
de forma endogena, hierarquica e, para alguns, até mesmo precéria. Na verdade, a fungéo
regulatoria do Estado confundia-se em certa medida com o exercicio do poder de policia
estatal, hoje denominado de atividade ordenatoria/limitatoria. Por essa atividade ordenatoria/
limitatoria, o que até entdo se denominada poder de policia, o Estado regulava qualquer
atividade no tocante a seguranca, higiene, condigdes de trabalho, bem-estar do publico,
interesse social etc.

Nesse sentido, sao oportunas as ponderagoes de Floriano Azevedo Marques Neto®®:

E fato que no periodo de forte intervencionismo direto do Estado na economia, com
0 seu envolvimento na produgao de bens e servigos necessarios a fruicao pelos indi-

Paternalismo, feudalismo, mercantilismo, séo sindnimos de limitacdo das iniciativas privadas.

No declinio do Império Romano, em 285, DEOCLECIANO fixou por meio de editos, os precos de 800 artigos
diferentes, de acordo com o custo de produgdo.

CHEYNEY, na Historia Social da Inglaterra, conta as lutas tremendas dos membros graduados das sociedades
medievais de gildos contra intermediarios, retalhistas e corretores que exploravam os precos dos géneros de
consumo, praticando o corner dos mercados. Essas praticas eram, naqueles tempos de tao falado obscurantis-
mo, punidas sumariamente com cadeia e acoites.

Essas tentativas de regulamentagdo da vida econémica eram em grande parte, apoiadas numa idéia economica
defendida pelos primeiros Padres da Igreja. E a doutrina do prego justo.

De acordo com SANTO AGOSTINHO, s6 € legitimo aquele comércio, no qual o negociante acrescenta ao justo
preco do produtor, apenas uma porcentagem de lucro suficiente para o préprio sustento.

SAO TOMAZ DE AQUINO, luzeiro maximo da filosofia de todos os tempos, estabelece sempre o justo preco como
base de negacios, e ndo o preco de competicao ou monopalio.

Era, pois, um problema de ética.

A economia local, caracteristica da idéia medieval, sucedeu com o mercantilismo a economia do Estado. As
necessidades econdmicas foram entdo consideradas sobre o ponto de vista nacional.

COLBERT advogava ndo as restrigoes comerciais de cidades e gildos, mas as restri¢oes tarifarias dos Estados.
Um dos elementos da politica mercantilista, de maior importancia para a historia da regulamentagao dos servi-
cos de utilidade publica, é a pratica de conceder cartas ou privilégios reais para companhias de plantagoes ou
de comércio, que exerciam as suas fungées sob um sistema de regulamentagao nacional.

Essas empresas privadas, organizadas sob a forma moderna de corporacao e nao na forma de gilde medieval,
desempenhavam uma fungdo extragovernamental e estavam investidas de responsabilidades do Estado.

Esses monopdlios eram processos de se obter resultados sociais. Nessas empresas estd em germe a nossa
nogdo moderna de empresa de servicos de utilidade pablica.

A revolugdo de idéias do fim do século dezoito e 0 anseio de liberdade trouxeram grande modificagéo no quadro
dos interesses econdmicos.

0 novo evangelho é o livro de ADAM SMITH — The Wealth of Nation — de 1776, que representa a revivescéncia
do pensamento estéico da existéncia de leis naturais.

A interferéncia artificial dos governos era um mal e para corrigi-lo era mister voltar ao estado de natureza. Da
economia do estado, se passou a economia cosmopolita: do mercado controlado ao mercado livre; do justo
preco ao preco natural. Governado pela lei natural da oferta e da procura.

Estas ideias nao podiam deixar de ter repercussao no campo dos servigos de utilidade publica, mas apenas
serviram de test dos méritos do sistema restritivo. Os males da competicao, no campo dos servigos a utilidade
publica exigiram de novo monopolio e controle rigoroso do Estado sobre todos eles”. (MELO, Luiz de Anhaia. O
problema econdmico dos servicos de utilidade pablica. Sao Paulo: Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, 1940.
In: PINTO, Bilac. Regulamentagao efetiva dos servios de utilidade publica. Rio de Janeiro: Forense, 1941. p. 8)

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A nova regulagao estatal e as agéncias independentes. Direito
administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 76-77.
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viduos, a regulagéo era feita, de forma precdria e casuistica, pelo proprio ente estatal
incumbido da producao destas utilidades publicas. Segue dai que a regulagéo se de-
senrolava sempre a partir do &ngulo de visao do gestor do servigo (empresa estatal ou
0rgdo publico incumbido da produgéo de utilidades publicas). Assim é que em grande
parte dos servigos publicos federais o precdrio arcabougo regulatorio era produzido
no 4mbito das empresas holdings (TELEBRAS, ELETROBRAS) ou de 6rgaos autérqui-
cos (DNAEE, DNER etc.), ou mesmo pela propria empresa prestadora dos servigos
(como ocorreu até 1977 com a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos).

Alexandre Santos de Aragao® também dita que:

Durante o periodo de estatizagéo no Brasil, o Estado era, dentro da idéia de “regula-
mentagdo direta pelo poder pablico”, a0 mesmo tempo prestador e regulador do ser-
vigo, 0 que, na pratica, levou & hipotrofia da sua funcéo reguladora. Noutras palavras,
€OMO 0S Servigos eram prestados por empresas do proprio Estado, ndo havia maiores
preocupagoes em regula-las.

A regulagdo como controle da propria organizagao e condugao da empresa, como,
por exemplo, o direito de fixac&o dos pardmetros de servigo, de estabelecer as tarifas a se-
rem cobradas, de definigdo dos lucros que podem ser realizados, de determinar a estrutura
financeira da empresa e seus métodos de contabilidade, tudo isso era, a época, executado
pelo proprio ente estatal incumbido da prestagao da atividade econdmica ou pela Adminis-
tracao direta hierarquicamente vinculada a atividade. Existia o que se denomina aqui como
autorregulagao publica/estatal.

Dessa forma, ndo é que ndo existisse uma regulagdo das atividades economicas
antes desse novo arranjo, pelo contrario, essa existia desde 0 momento em que a iniciativa
privada passou a atuar em nome do Estado. Inclusive, 0 modelo regulatério surgiu como
manifestacao legitima do Estado em relagéo ao poder econdémico de empresas privadas.
0 advento do poder econémico-financeiro da iniciativa privada imp6s ao Estado o dilema
de domina-lo ou ser, por ele, dominado. Para Bilac Pinto®, até mesmo a regulagao feita a
época (fixacao de pregos, fiscalizagao ou combate aos trusts etc.) era manifestacao de que
0 Estado nao se conformava em ser subjugado pelo poder econémico e que, ao contrario,
dispunha-se a submeté-lo ao seu imperium.

A regulagéo que se conhecia no Brasil, até ha pouco tempo, era realizada pelo pro-
prio ente estatal (normalmente, empresas estatais, fundagoes ou autarquias), e este tinha a
incumbéncia de prestar determinada atividade econémica ou era responsavel pelo planeja-
mento, coordenacao, fiscalizacao e controle da atividade. Algumas vezes, tais acoes eram

5 PINTO, Bilac. Op. cit., p. 35.
% PINTO, Bilac. Op. cit., p. 19.
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realizadas pelas empresas holdings, quando estas existiam, mas, em outros casos, pela pro-
pria empresa prestadora da atividade. Pode-se inferir, inclusive, que o poder concedente e 0
prestador se confundiam ou invertiam seus papéis porque todas as organizagoes envolvidas,
afinal de contas, eram publicas.

0 problema de dita forma de regular é que tal se pautava em interesses proprios, e
nao nos interesses publicos existentes. Floriano Azevedo Marques Neto®® afirma que:

A regulacéo até entéo produzida pautava-se muito mais pelos interesses das operado-
ras dos servigos que os prestavam em regime de monopolio do que visando a atingir
interesses gerais da coletividade ou mesmo dos usudrios dos servi¢os. Dai por que
poder-se-ia afirmar que a regulacéo praticada num contexto de forte intervencionismo
estatal direto pautava-se muitos mais por interesses publicos secundarios do que
primarios [...]

E comum observar a fraqueza do marco regulatorio dos setores ou segmentos que
por anos vivenciaram esse tipo de regulagao. A tendéncia dos participantes de tais mercados
era a abstencao de regular-se devidamente, eventualmente sacrificando interesses proprios
no beneficio da coletividade. Nao se observava movimento para, por exemplo, reter expertise
dentro do governo ou, quando deficits na prestagdo do servigo ocorriam, obrigar estes a
serem custeados pela propria empresa, ao contrario, eram pagos integralmente pelo Estado,
ou pior, repassados para consumidores ou usuarios. A consequéncia foi, como ressaltado, 0
esvaziamento da concepgao de regulacéo existente a época.

Hodiernamente, a concepcao de regulagao, principalmente a chamada heterorregu-
lagao publica praticada pela Administragao direta e por autoridades regulatorias independen-
tes (as agéncias reguladoras), propiciaram um novo desenho nas atividades econémicas,
mas se questiona se a autorregulacdo puablica/estatal que com o surgimento dessas Ultimas
perdeu forga, nos ultimos anos, voltou a ganhar félego, s6 que agora com outro modus
operandi.

8 CONCLUSAO

A regulacdo, embora de dificil definicdo e com grande fluidez conceitual, como vis-
to, € entendida pela doutrina brasileira como a atuagdo indireta do Estado sobre o dominio
econdmico. Seguindo a doutrina anglo-saxnica, diz se tratar de uma interferéncia pablica
intencional que limita as escolhas dos suijeitos, sejam eles publicos ou privados, com a fina-
lidade de dirigir, restringir ou alterar comportamentos. Nesse sentido, a atividade regulatoria

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes. Op. cit.,
p. 76-77.
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do Estado é tida como uma atividade interventiva e qualquer forma de atuagéo administrativa,
regulagdo publica da qual se trata o presente artigo, que opere de modo a eleger comporta-
mentos alheios é considerada como tal.

A partir de tal abordagem, destaca-se a diferenciacdo entre autorregulacéo estatal
e heterorregulacao estatal, sendo a primeira referente a interferéncia intencional na conduta
que seja de dentro, ou seja, o proprio Estado criando restrigoes as suas escolhas; enquanto
a segunda traduz a interferéncia intencional em condutas que vém de fora, atingindo entes
privados ou publicos. Aqui, importa a autorregulagao estatal, responsavel por definir padroes
de comportamentos a serem seguidos e, caso descumpridos, sangdes séo impostas para
solucionar tais eventualidades.

Diante do exposto, tem-se que a autorregulagao estatal consiste no estabelecimento
de padroes de comportamentos definidos de acordo com experiéncias adquiridas anterior-
mente, criadas por entes extraestatais ou ndo; autolimitando a vontade de quem elabora,
aprova e subscreve ou adere ao documento, cuja validade depende de documento escrito
e de conhecimento publico, normalmente traduzidos nos chamados Cddigos de autorregu-
lagao.

Os Codigos de autorregulagdo, género do qual se encontram as espécies dos Codi-
gos de conduta ética/Dednticos, Codigos de conduta e boas praticas e Cadigos de bom go-
verno, trazem as formas de agir a serem respeitadas, pautadas na moral e ética, com vistas
a adequar comportamentos e, assim, atingir maior eficiéncia, transparéncia e credibilidade.

REFERENCIAS

ALBRECHT, Sofia Mentz. A auto-regulagéo: exemplos internacionais. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Org.). Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2004.

ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito juridico de regulagdo da economia. Revista de Revista de
Direito Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, Sao Paulo, n. 122, abr./jun. 2001.

ARAOZ Y GOMEZ ACEBO, Alejandro Fernandez de. Las normas de conducta en el Derecho del mercado
de valores. Tratado de Contratos. Tomo |. Madrid: Instituto de Estudios Econémicos, 2000,

ASCARELLI, Tullio. Teoria de la concurrencia y de los bienes inmateriales. Barcelona: Bosch, 1970.

AUTERI, Paolo. Il Codice di Autodisciplina pubblicitaria. /n: ZATTI, Paolo. Le fonti di autodisciplina: tutela
del consumatore, del risparmiatore, dell’ utente. Milano: [s.n.], 1996.

BAGGOT, Rob. Regulatory reform in Britain: the changing face of self-regulation. Public Administration,
v, 67, n. 4, p. 435-454, dec. 1989.

BARTON, Barry. The theoretical context of regulation. /n: BARTON, Barry; BARRERA-HERNANDEZ, Lila
K, LUCAS, Alastair R. (Ed.). Regulating energy and natura resources. Oxford: Oxford University Press,
2006.



AUTORREGULAGAO NAS EMPRESAS ESTATAIS COMO SISTEMA DE ORDENAGAO E CONTROLE |77

BAYLOS GRAU, Antonio Pedro. Cddigos de conducta y buenas précticas de las empresas en materia
laboral: el problema de su exigibilidad juridica. Estudios de derecho judicial, Madrid, n. 66, p. 247-312,
2004.

BENNETT, Colin J.; RAAB, Charles. The governance of privacy: policy instruments in global perspective.
Aldershot; Burlington, VT: Ashgate, 2003.

BLACK, Julia. Constitutionalising self-regulation. The Modern Law Review, London, v. 59, n. 1, p. 24-55,
jan. 1996.

BLACK, Julia. Critical reflections on regulation. London: Centre for Analysis of Risk and Regulation,
London School of Economics and Political Science, 2002. (Discussion Paper 4).

BLACK, Julia. Regulatory conversations. Journal of Law and Society, Oxford, v. 29, n. 1, p. 163-196,
mar. 2002.

BUSTAMANTE, Jorge Eduardo. Desregulacién: entre el derecho y la economia. Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 1993.

CANE, Peter. Self-regulation and judicial review. Civil Justice Quarterly, London, ano V, v. 6, p. 324-347,
1987.

CARISTINA, Jean Eduardo Aguiar. Os modelos juridicos na auto-regulagao econémica. Prisma juridico,
Séo Paulo, v. 5, p. 113-131, 2006.

CARLEQ, Liliana Rossi. Codici di condotta e tutela dei consumatori. /n: REAL PEREZ, Alicia (Coord.).
Cadigos de conducta y atividade econdmica: uma perspectiva juridica. | y Il congresos internacionales
“codigos de conducta y mercado”. Madrid: Marcial Pons, 2010.

CASTALLO GOMEZ, José Domingo. La autorregulacion publicitaria. Economistas: Revista del Colegio de
Economistas de Madrid, Madrid, ano XVII, n. 94, dic. 2002.

CUESTA RUTE, José Maria de la. La autorregulacién como regulacion juridica. /n; REAL PEREZ, Alicia
(Coord.). Cadigos de conducta y atividade econémica: uma perspectiva juridica. | y Il congresos inter-
nacionales “codigos de conducta y mercado”. Madrid: Marcial Pons, 2010.

DIAS, Leonardo Adriano Ribeiro; BECUE, Sabrina Maria Fadel. Regulagéo e autorregulacéo do mercado
de valores mobilidrios brasileiro: limites da autorregulagdo. Revista Direito Empresarial, Curitiba: Forum,
v. 1, p. 13-35, 2012.

FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva. A regulacao sectorial da economia: introducéo e perspec-
tiva geral. In: FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva; ANASTACIO, Gongalo (Coords.). Regulacdo
em Portugal: novos tempos, novo modelo? Coimbra: Almedina, 2009.

FERRER, Juan de la Cruz. Principios de regulacion economica en la Union Europea. Madrid: Instituto
de Estudios Econdmicos, 2002.

GONGALVES, Pedro. Direito administrativo da regulagao. /n: MIRANDA, Jorge (Coord.). Estudos em ho-
menagem ao professor doutor Marcello Caetano: no Centenario do seu nascimento. Coimbra: Coimbra,
2006. v. II.



78 André Saddy

GUERRA MARTIN, Guillermo. Publicacion de cddigos de conducta para sociedades cotizadas alemanas
e italianas. Revista de Derecho de Sociedades, v. 14, p. 643-655, 2000.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006.
JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002.

LOPEZ JIMENEZ, David. La autorregulacion del comercio electronico: los c6digos de conducta. Revista
Juridica del Notariado, v. 69, p. 147-172, 2009.

LOPEZ LOPEZ, Julia. Buenas practicas y negociacion colectiva. Revista espafiola de derecho del traba-
jo,n. 102, p. 325-344, 2000.

MALUQUER DE MOTES | BERNET, Carles J. Los cddigos de conducta como fuente del Derecho. Revista
Derecho Privado y Constitucion, n. 17, p. 361-376, 2003.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a abrangéncia e a intensidade da regulagao estatal. Re-
vista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, n. 4, p. 1-21, nov./dez. 2005, jan. 2006.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 22 dez. 2012.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal e autorregulagdo na economia contempo-
ranea. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v. 9, n. 33, p. 79-94, jan./mar. 2011.

MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes.
Direito administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000.

MEDAUAR, Odete. Regulagéo e auto-regulacao. Interesse pablico, Belo Horizonte, v. 4, n. 14, p. 48-53,
abr./jun. 2002.

MELO, Luiz de Anhaia. O problema econdmico dos servi¢os de utilidade publica. Sao Paulo: Prefeitura
do Municipio de S&o Paulo, 1940. /n: PINTO, Bilac. Regulamentacéo efetiva dos servigos de utilidade
publica. Rio de Janeiro: Forense, 1941.

MERINO SEGOVIA, Amparo. La definicion de las cualidades morales y éticas de los trabajadores de la
empresa de dimension transnacional: los codigos de comportamiento ético y profesional. Revista de
Derecho Social, Albacete, n. 31, p. 85-109, 2005.

MITNICK, Barry M. La economia politica de la regulacion. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1989.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a
Administragao Publica de relages setoriais complexas no estado democratico. Rio de Janeiro: Renovar,
2003.

MOREIRA, Vital. Auto-regulagao profissional e Administragao Publica. Coimbra: Aimedina, 1997.

MOREIRA, Vital. Autoridades e instrumentos de regulagdo. Aula no VI Curso de P6s-graduacéo Regula-
¢éo Pablica e Concorréncia. Universidade de Coimbra (CEDIPRE — Centro de Estudos de Direito Pablico
e Regulacao). Coimbra, out. de 2006 — jun. de 2007.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 6. ed. Rio de Janeiro: Método,
2018.



AUTORREGULAGAO NAS EMPRESAS ESTATAIS COMO SISTEMA DE ORDENAGAO E CONTROLE 79

OLIVENCIA, Manuel. Los codigos de buen gobierno: valoracion. E/ cronista, Madrid, p. 26-31, oct.
2008.

PEREZ, Diego Selhane. Auto-regulacao: aspectos gerais. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2004.

PINTO, Bilac. Regulamentagdo efetiva dos servigos de utilidade publica. Rio de Janeiro: Forense, 1941.
PROSSER, Tony. Law and the regulators. Oxford: Clarendon Press, 1997.

SADDY, André. Incumbéncia da atividade administrativa regulatoria. Revista de Direito Administrativo e
Infraestrutura, Sao Paulo, v. 12, a. 4, p. 253-275, jan./mar. 2020.

SANT’ANA, Diogo de. Conjuntura da regulagao no Brasil: conflitos e convergéncias. /n: SHAPIRO, Mario
Gomes (Coord.). Direito econémico regulatorio. Sao Paulo: Saraiva, 2010. (Série GViaw).

SANTANNA, Luciano Portal. Autorregulagéo supervisionada pelo Estado: desenvolvimento de um siste-
ma de corregulacao para o mercado de corretagem de seguros, resseguros, capitalizagao e previdéncia
complementar aberta. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 183-211, maio/ago.
2011.

SILVIA, A.; LUPPI, Frego. Lamministrazione regolatrice. Torino: Giappichelli, 1999.

SUNDFELD, Carlos Ari. Servigos pablicos e regulagdo estatal. /n: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direi-
to administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000.

SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000.

TAPIA, J. M. Contribucion a la reflexion sobre la responsabilidad social de la empresa. In: La respon-
sabilidad social corportativa y los Cédigos de conducta: ¢beneficios para todo el mundo? Barcelona:
Funcaci6 Pau | Solidaritat Catalunya, 2002.

TATO PLAZA, Anxo. Los cddigos de conducta ante el Derecho de defensa de la competencia. Anuario de
la competencia, Madrid, n. 1, p. 389-398, 2002.

TIMSIT, M. Gérard. La régulation: la notion et le phénoméne. Revue frangaise d’administration publique,
Paris, n. 109, v. 1, p. 5-12, jan. 2004.

WERNECK, Bruno. A Autorregulacdo da atividade econémica no Brasil. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Org.). Direito regulatorio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2004.

YAZBEK, Otévio. Regulagdo do mercado financeiro e de capitais. Sdo Paulo: Campus Juridicos, 2007.



REFORMA ADMINISTRATIVA E SEUS
RETROCESSOS: REFLEXOES
SOBRE A PEC N.32/2020

ANGELA CASSIA COSTALDELLO

Doutorado e mestrado pela Universidade Federal do Parana (UFPR)
Professora Titular de Direito Administrativo na UFPR
Advogada

SUMARIO: 1 Introdugdo. 2 PEC 173/2005 (EC 19/1998) versus PEC 32/2020. 3 A “originalidade”
principioldgica. 3.1 Os principios da imparcialidade, da transparéncia e da responsabilidade. 3.2 0
“principio” da inovagao. 3.3 O “principio” da unidade. 3.4 O “principio” da coordenagdo. 3.5 O “prin-
cipio” da subsidiariedade. 3.6 O “principio” da boa governanca publica. 4 Repercussoes na estrutura
subjetiva da Administragao Publica brasileira. 5 Conclusao. Referéncias.

1  INTRODUCAO

Reformas administrativas tém sido catalogo constante de governos, ao redor do
mundo, mais acentuadamente a partir da década de 80, como resultado do movimento
neoliberal e que foi assimilado pelos Estados e, obviamente, impds a Administragao Pablica
condutas coerentes com aquele modelo. O Brasil ndo é excegdo a essa tendéncia de expe-
rimentos que pretendem dar uma configuracéo diversa daquela vigente & gestéo administra-
tiva. De regra, reformas administrativas sao estruturais e possuem efeitos latentes, porque
advindas de uma determinada concepgao de Estado e dos fatores politicos e econémicos
do cenario politico’

As particularidades do contexto e das forgas ideologicas de cada momento ensejam
movimentos de sistoles e diastoles do protagonismo do Estado neoliberal, tal qual o movi-
mento de um péndulo?.

" COSTALDELLO, Angela Cassia; KRUBNIKI, Jodo Pedro Ruppert. Gestdo Publica e direito administrativo: um
necessario didlogo em prol do planejamento. Rivista Nuove Autonomie, Napoli, Editoriale Scientifica, v. XXVII,
n. 1, p. 49-73, 2019.

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Considerages sobre as relagdes do Estado e do Direto na Economia. Revista
Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 49, jan./fev./mar. 2017.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=742. Acesso em: 24 jul. 2021.
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Passadas pouco mais de duas décadas da promulgacao da Emenda Constitucional
19/98° que trouxe aguda reformulagdo da Administragéo Publica brasileira ao estabelecer ve-
tores com viés neoliberal, o Poder Executivo federal envia, ao Congresso Nacional, o Projeto
de Emenda Constitucional n. 32/2020°.

E inevitdvel que emanem comparagOes sobre 0 modo pela qual transcorreu 0 pro-
cesso de elaboragdo e discussdo, tanto no Congresso Nacional quanto pela sociedade, que
resultou na EC n. 19/98, e a PEC n. 32/20, atualmente em tramitagao no Congresso Nacional.
E de tracar, ainda que em linhas gerais, as criticas que o projeto inafastavelmente suscita,
seja por equivocos conceituais ou pela técnica legislativa insatisfatoria

H4, ainda a d6bvia premissa, de que, em se tratando de uma PEC ainda em tramita-
¢ao, 0s aspectos trazidos como retrocessos podem nao se concretizar ao ser concretizar a
versao final.

0 texto analisa os aspectos relacionados ao rol principioldgico e ao tratamento da
estrutura subjetiva da Administragao Pablica contemplados pela PEC n. 32/2020.

2 PEC173/2005 (EC19/1998) VERSUS
PEC 32/2020

A Administracdo Publica brasileira, por mais de trés décadas (1967 a 1988) mante-
ve-se sob a estrutura mestra estabelecida pelo Decreto-lei 200/67, que foi recepcionado pela
Constituicao de 1998, com as atualizagées necessarias em face do tempo e da dinamicidade
da Administracao Pablica. Ao longo desse tempo foram sendo realizadas adaptacoes pon-
tuais tanto legislativa quanto administrativamente nos entes subnacionais. Apenas com a EC
n. 19/98 é que mutacOes mais acentuadas incidiram sobre a aparato estatal e administrativo.

Essa transformacao teve inicio nos idos de 1995, durante o governo Fernando Henri-
que Cardoso que, ndo alheio aos movimentos mundiais neoliberais, idealizou possivelmente
a mais significativa reforma administrativa que culminou com a EC n. 19/98, alterando, em
muitos aspectos, a configuragdo do Estado brasileiro, € 0 modo de agao administrativa.

3 BRASIL. Congresso Nacional. PEC 173/71995. Modifica o regime e dispde sobre principio e normas da Ad-
ministragdo Publica, Servidores e Agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal, e d& outras providéncias. Didrio do Senado Federal - 5/6/1998, Pagina
9837 (Publicagéo Original). Diario do Congresso Nacional - 5/6/1998, Pégina 4438 (Publicacao Original). Didrio
Oficial da Unido - Secdo 1 - Eletronico - 5/6/1998, Pagina 1 (Publicacao Original). Didrio da Camara dos Depu-
tados - 20/6/1998, Pagina 16947 (Publicacao Original). Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/
emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816-norma-pl.html. Acesso em: 22 jul. 2021.

4 0 estagio do andamento atual da PEC pode ser consultado no site da Camara dos Deputados: https://www.
camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2262083. A Ultima movimentacao consta de
09/06/2021, sob a anotagdo “A Comissao Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Cons-
tituicao n. 32-A, de 2020, do Poder Executivo, que “altera disposicoes sobre servidores, empregados publicos e
organizacao administrativa” - Proposicao Sujeita a Apreciacao do Plendrio. Regime de Tramitagao: Especial (Art.
202 c/c 191, |, RICD).
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Sob o comando do entdo Ministério da Administragao e da Reforma do Estado
(MARE) e do Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, foi enviada PEC n. 173/1995. Significativa
mudancas foram introduzidas no Texto Constitucional, mesmo apds a demorada tramitacéo
e do resultado que aprovado pelo Congresso Nacional, deflagrando o processo de transicéo
para o Estado neoliberal.

Ha que se destacar a cuidadosa elaboragao do Plano Diretor da Reforma do Estado,
que trouxe, de modo detalhado, o panorama pretendido de remodelagéo a ser operado na
estrutura do Estado e da Administragdo Publica.> Inerente a toda e qualquer modificacéo
legislativa, constitucional ou néo, tanto a PEC n. 173/1995 quanto o seu resultado inserido
no texto constitucional pela EC n. 19/98, nao foram infensos a criticas de todos os setores
da sociedade e da Administragao Publica.

A par da introdugao, no artigo 37, caput do principio da eficiéncia®, houve a re-
configuragéo das estruturas dindmica e da estatica da Administragéo Publica, assim como
a reformulagdo dos padroes de vencimentos de servidores e agentes politicos, estabilidade
dos servidores publicos, aspectos financeiros e orcamentarios amplos, desestatizacao e
privatizaco, dentre outros aspectos de impacto na gestdo publico. O direcionamento de
tamanha transmutagao era, essencialmente, a diminuicdo do tamanho do Estado e, por via
de consequéncia, dos gastos, acompanhados da flexibilizagao da agao dos gestores pabli-
cos mediante a “desburocratizacdo “para uma melhor eficiéncia dos servigos publicos’. A
adocdo da figura do “contrato de gestdo” é um dos instrumentos que, além da polémica?
provocada a época, possui o conddo de “qualificar “autarquias como agéncias executivas e,
na esfera privada, de “qualificar” entidades como organizag6es sociais permitindo-as recur-
S0s publicos e servidores publicos em suas estruturas.

Inimeros foram os aspectos que a EC n. 19/98 buscou transformar na Administra-
¢ao Publica, alguns com sucesso, outros néo, alguns culminaram em distorgées ao longo
desses anos como no caso das organizagoes sociais®.

5 Sobre o assunto, conferir a biblioteca da reforma administrativa de Bresser-Pereira, disponivel em: http://www.
bresserpereira.org.br/. Também, a biblioteca do Ministério da Administragao e Reforma do Estado, disponivel
em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/base-legal-de-governo/orgaos-extintos/ministerio-da-administra-
cao-e-reforma-do-estado.

6 Anota-se que a eficiéncia ja constava do Decreto-lei 200/67 (art. 26, inc. lll): Art. 26. No que se refere @ Adminis-
tragdo Indireta, a supervisao ministerial visard a assegurar, essencialmente: | - A realizacao dos objetivos fixados
nos atos de constituigdo da entidade. Il - A harmonia com a politica e a programagao do Governo no setor de
atuacao da entidade. Ill - A eficiéncia administrativa.

7 Necessario esclarecer que no Plano da Reforma do Estado de 1995, a expressao “servigos publicos” era utiliza-
da na sua concepgao mais ampla.

8 Sobre o assunto, consultar: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015. p. 187.

®  Nesse sentido, conferir as diversas manchetes sobre os escandalos do mal uso das Organizagoes Sociais. Cf.:
PRADO, Anita; DONDOSSOLA, Edivaldo. Pelo menos cinco Organizacdes Sociais alimentaram a ‘caixinha da
propina’ da Satde do RJ, diz MPF. G7, Rio de Janeiro, 16 set. 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/rj/
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Esse panorama geral mostra, inicialmente, a amplitude, a profundidade e a densidade
de subsidios manuseados pelo Poder Executivo para a almejada reforma administrativa entre
1995 e 1998. Diversa ¢ a perspectiva que deflui da PEC 32/2020.

A diminuta exposicao de motivos que a Mensagem EM n. 00047/ME', enviada pelo
Ministério da Economia a Presidéncia da Republica denota incoeréncia, pouca tecnicidade
e um emaranhado de conceitos que se confundem entre o juridico, a técnica administrativa
privada, arrematados por um viés politico distante de concepgOes que possam sugerir con-
sisténcia para finalidades imprecisas, e sem estabelecimento de metas e resultados claros,
deficiéncias que sdo aperfeicoadas pela linguagem superficial, estd também desprovida de
tecnicidade

A ilustrar essa afirmagao, ha, dentre muitas passagens tanto no texto da PEC
32/2020 quanto na Mensagem EM n. 00047/ME, a indicacao simplista que a complexidade
das circunstancias atuais da Administragéo Publica brasileira se assenta entre dois marcos:
na prestacao de servigos para a populacdo e no orgamento publico.™

Inegavelmente, sdo dois pontos nevralgicos. Gontudo ha que atentar que a ideia de
servico publico ndo se volta apenas a estrutura dindmica (servidores puablicos), mas abrange
necessariamente a estrutura estatica (0rgaos e entidades) e as atividades materiais (servigo
publico, fomento e poder policia)

Com o intuito maior de “transformar o Estado” estabelece parametros frouxos e
indefinidos, mas aproximados de intengGes:

(@) modernizar o Estado, conferindo maior dinamicidade, racionalidade e eficiéncia
a sua atuacéo; (b) aproximar o servigo publico brasileiro da realidade do pais; e (c)

rio-de-janeiro/noticia/2020/09/16/pelo-menos-cinco-organizacoes-sociais-alimentaram-a-caixinha-da-propina-
-da-saude-do-rj-diz-mpf.ghtml. Acesso em: 19 ago. 2021. REFORMA administrativa vai abrir mais portas para
casos bilionarios de corrupcdo. Condsef, 17 jun. 2021. Disponivel em: https://www.condsef.org.br/noticias/
reforma-administrativa-vai-abrir-mais-portas-casos-bilionarios-corrupcao. Acesso em: 19 ago. 2021. COSTA,
Ligia Maura. Compliance nas organizagées sociais — teoria e pratica. Sao Paulo: FGV, s.d. Disponivel em: https:/
portal.tcu.gov.br/data/files/C0/A7/10/AD/DC2DE610A9F02DEGE 18818A8/1%20Ligia%20Maura%20Costa%20
Teoria%20e%20pratica%20-%20Compliance%20nas%200rganizacoes%20Sociais_.pdf. Acesso em: 19 ago.
2021.

10 BRASIL. Secretaria-geral. EM n. 00047/ME. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Exp-
Motiv/MECON/2020/47-ME.htm. Acesso em: 22 jul. 2021.

" Apesar de contar com uma forca de trabalho profissional e altamente qualificada, a percepcéo do cidadéo,
corroborada por indicadores diversos, é a de que o Estado custa muito, mas entrega pouco. O pais enfrenta,
nesse sentido, o desafio de evitar um duplo colapso: na prestagao de servigos para a populacao e no orgamento
publico. A estrutura complexa e pouco flexivel da gestao de pessoas no servigo publico brasileiro torna extrema-
mente dificil a sua adaptacao e a implantacao de solugoes rapidas, tdo necessarias no mundo atual, caraterizado
por um processo de constante e acelerada transformacgao. Torna-se imperativo, portanto, pensar em um novo
modelo de servigo pablico, capaz de enfrentar os desafios do futuro e entregar servicos de qualidade para a
populacao brasileira. BRASIL. Secretaria-geral. EM n. 00047/ME. Op. cit.
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garantir condigoes orgcamentarias e financeiras para a existéncia do Estado e para a
prestacao de servigos publicos de qualidade.™

Desnecessario mencionar a confusao conceitual entre os contetdos que correspon-
dem a Estado, Governo™ e Administragdo Publica'®. Porém, perdoando a falta de técnica que
traz inconsisténcias, entraves para a compreensao do papel de cada uma dessas figuras,
constata-se a fluidez de termos™ que leva a inseguranca juridica e politica quanto a adogéao
de objetivos reais. Afinal, quais serdo nas “novas” atribuicoes do Estado na pretensa (e
idealizada) modernizagao? A Administragdo Publica cinge-se aos servidores publicos? E o
que cabe, nesse quadro, aos agentes politicos? Como pensar em diminuir as despesas e
prestar um servico publico de qualidade sendo ha envolvimento dos agentes politicos que
detém, ao fim e ao cabo, o poder efetivo de decisdo? Enfim, a lista de questionamentos ante
aincompletude da Mensagem ministerial e do texto da PEC n. 32/2020 é numerosa.

De tudo o que é possivel apreender da PEC/32/2020 até este estagio de tramitagao
¢ 0 de que o esforgo na alteragdo constitucional se volta primordialmente aos servido-
res publicos, omitindo-se quanto aspectos estruturais na Administracéo direta ou indireta
(mais um ponto que a distancia da EC n. 19/98) e a flexibilizagao das relagbes com a
inciativa privada.®

3  A“ORIGINALIDADE” PRINCIPIOLOGICA

A profusdo de principios verifica-se na maioria dos ordenamentos juridicos ociden-
tais. E a cada reforma administrativa tendem a aumentar ou a serem substituidos, fato que se
justifica pela busca de dar nova caracterizagéo ao Estado e a correspondente Administragao
Publica que executara suas metas e diretrizes.

Se ha na Filosofia e na Teoria Geral do Direito as varias concepgdes do que vém ser
0s principios, o tema aqui exige a delimitagdo, com os contornos da fungao e das ativida-
des administrativas. Neste sentido, adequada a definicdo de José F. F. Tavares que merece
transcricao

2 BRASIL. Secretaria-geral. EM n. 00047/ME. Qp. cit.

13 Dentre muitos, cita-se: CIVANTOS, Oscar Alvarez. Las claves del buon gobierno en la Administracion Pblica.
Granada: Comares, 2010.

4 Sempre oportuno trazer a classica licdo de? MERKL, Adolf. Teoria general del decrecho administrativo. Madrid:
Revista de Derecho Privado, 1935. p. 83 e ss.

5 Podem ser citados muitos, mas é emblematico (e superficial) @ mengao a “prestagéo de servicos publicos de

qualidade”, “politica de gestdo de pessoas 4gil, adaptavel e conectada com as melhores praticas internacionais”.
6 Esse ponto ndo serd objeto de andlise neste texto.
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a caracterizagdo da fungdo administrativa, o seu exercicio esta subordinado a deter-
minados principios como que um codigo de conduta da actuagdo administrativa, o
Sseu quadro de valores, as linhas delimitadoras do campo de acgdo da Administragéo
Pablica.”

Portanto, os principios, sejam explicitos ou implicitos no texto constitucional ou na
legislagdo infraconstitucional estao plasmados no ordenamento juridico e constituem stan-
dards valorativos de orientagcdo para a tomada de decisGes governamentais e de gestdo
administrativa.

A PEC n. 32/20, ao tencionar promover uma reforma administrativa, adiciona, ao
caput do artigo 37, principios da imparcialidade, transparéncia, inovagao, responsabilidade,
unidade, coordenagdo, boa governanga publica e subsidiariedade.

De inicio, lembrando do pressuposto da precaria tecnicidade, ressalta-se que alguns
das categorias acima transcritas sao erigidos a principios e passam a figurar tal qual efigies
que “personificam” 0s marcos legislativos. Como tais espraiarao, igualmente, seus efeitos
e nortearao a legislacao, a atuagao concreta da Administragao Publica e o Poder Judiciario
quando submetidos pretensdes e conflitos a serem dirimidos. Merece aqui o alerta de que
partindo da antevisao que o texto da PEC n. 32/2020 esparge, trardo, seguramente, impas-
ses que dificultardo a aplicabilidade do texto constitucional.

Ao lado disso, recorda-se que alguns ja sao principios constitucionais implicitos ine-
rentes a propria gestao e a dinamicidade da Administragao Publica. Outros, por sua vez, sao
inuteis porque ja constam do ordenamento juridico ha décadas, mostrando-se desnecessa-
rio serem elevados a seara constitucional ou, se mostram incongruentes com a sistematica
do Texto Constitucional eleito pelo constituinte ordinario de 1988. De qualquer maneira, por
todos esses motivos (e mais 0S que Se possa acrescentar), esses “novos principios” ense-
jam a necessidade de apreciagao de per si.

3.1 Os principios da imparcialidade, da transparéncia e
daresponsabilidade

Embora ndo estejam topograficamente inscritos no caput do artigo 37, da Consti-
tuicéo vigente, os principios da imparcialidade (concebido por parte da doutrina, ora como
integrante do principio da impessoalidade'®, ora tendo por fundamento o principio da igualda-

7 TAVARES, José F. F. Administragao Publica e direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1992. p. 83, destaques
do original. Dentre muitos cita-se: LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia juridica. 5. ed. Lisboa: Fundagéo Ca-
louste Gulbenkan, 1983.

'8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
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de'®, propaga-se por toda a atuagdo administrativa, material e processual), da transparéncia
(decorrente da esséncia do Estado democratico de Direito, tem expressa previsao no texto
constitucional — art. 53, XXXIIl, art. 37, § 3°, II, e art. 216, § 2° — e, de antemao, constituia
uma das caras categorias que davam a sustentacao a reforma administrativa advinda com
a EC n. 19/98, porém levou mais de uma década para trazer aplicabilidade ao principio com
a edicao da Lei n. 12.527/2011), da responsabilidade (na PEC 32/2020 inteiramente dire-
cionada as condutas dos servidores publicos, e é imanente aos regimes disciplinares dos
servidores publicos diante de condutas que violam seus deveres funcionais) ndo estdo a
exigir maior aprofundamento pois estao difundidos no Texto Constitucional.

3.2 O *“principio” dainovacao

A‘inovagédo é um dos pilares do empreendedorismo e, em uma primeira compreen-
s&o, um subproduto da eficiéncia. Em poucas palavras, é a visao aperfeicoada, renovada ou
inédita sobre uma dada area de atuagdo. Conceito originario da esfera privada empresarial,
vincula-se a ideia de que “para inovar, é preciso gerar valor e atender a uma necessidade
real”.?

A definicdo de inovagdo é diversificada, dependendo da sua aplicagdo. Se para o
ambiente empresarial significa, “por exemplo, aumento de faturamento, acesso a novos
mercados, aumento das margens de lucro, entre outros beneficios”®!, na Administracao
Publica consiste em uma das consequéncias da propria realidade administrativa exigente.
Acompanhar e assimilar as técnicas processos de inovagao, especialmente a tecnoldgica,
que lhe permitam aperfeicoar estruturas, acGes e servicos € insita @ uma Administracao
Publica eficiente.?

Inovar € uma consequéncia da propria realidade irrefreavel da Administragao Publi-
ca®® e ndo apresenta qualquer contetdo juridico. E um conceito técnico — repisa-se, ndo

® ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administragao Publica. Belo Horizonte: Del Rey,
1994.

2 AEVO. O que é inovagdo? Conceito, mitos, cultura e boas praticas. 2017. Disponivel em: https://blog.aevo.com.
br/0-que-inovacao-conceito-mitos-cultura-e-boas-praticas/. Acesso em: 22 jul. 2021. Grifos do original.

2 ABGI Brasil. O que é inovagao? S.d. Disponivel em: https://brasil.abgi-group.com/a-inovacao/#:~:text=-
%E2%80%9CInova%C3%A7%C3%A30%20%C3%A9%20a%20explora%C3%A7%C3%A30%20com%20su-
cess0%20de%20novas%20ideias.%E2%80%9D&text=De%20forma%20sucinta%2C%20a%20ABGl,de%20
lucro%2C%20entre%200utros%20benef%C3%ADcios. Acesso em: 23 jul. 2021.

2 Verifica-se, ainda, que é escassa a producdo académica a respeito da inovagao no ambito da administragao
publica. Para tanto, consultar: BARACCHINI, Sabrina Addison. A inovagdo presente na administragéo publica
brasileira. RAE — Revista de Administracao de Empresas, Sao Paulo, v. 42, n. 2. p. 104-109, abr/jun. 2002.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rae/a/f4kGFpck83XjGPNShqrRBtq/?format=pdf&lang=pt. Acesso em:
23 jul. 2021.

% Ha estudos voltados aos processos de inovagdo na Administragdo Publica, ainda da época da edigdo da EC
19/98, vide: BARACCHINI, Sabrina Addison. A inovacdo presente na administracao publica brasileira. Op. cit.
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juridico —, usado em alguns setores da economia, e é moldavel pelas especificidades de
cada segmento e cada de setor onde se dard a inovagdo. Por vir atrelado a ideia de valor,
a pergunta é inescapavel: como gerar valor na Administragéo Publica? Naturalmente, este
conceito tera que ser construido e adaptado para uma realidade e uma racionalidade diversas
daquela do mercado empresarial. Pode-se pensar em inovagao com alguma especificidade
empresarial nas pessoas juridicas que pertencem a Administragao Indireta e que atuam no
mercado em razdo de suas formas societarias. Todavia, nao é a mesma construcéo para a
estrutura organica do Poder Central e nem autérquica.

A par dessas reflexdes, ha que se cogitar do sancionamento se um principio cons-
titucional n&o é aplicado a situagdes concretas que o demandam, fere-se o ordenamento
juridico. Como sancionar o descumprimento pela ndo adogao da “inovagao”? Ha mais in-
dagacGes das possiblidades de aplicagao pela ainda escassa sistematizagao do tema para
0 ambiente da Administracéo Publica. Ndo obstante, noticia-se iniciativas louvaveis e de
vanguarda medidas de inovacao* que sdo suscitadas pela necessidade de uma gestéao
mais agil e eficiente. O uso de ferramentas tecnoldgicas no ambiente publico € valiosissimo,
porém ndo ha substrato técnico-juridico para dar, & inovagao, a qualidade de principio.

3.3 O “principio” da unidade
Consta da justificativa do projeto que,

Pelo principio da unidade entende-se que quando um agente publico esta atuando,
qualquer que seja a matéria, 0 momento ou o lugar, sua atuagao somente serd legitima
se estiver dirigida a alcangar as finalidades da Administragao.

0 intuito de trazer alguma novidade mostra-se absolutamente frustrada.

Em primeiro lugar porque a justificativa do projeto recai no lugar comum do que se
tem unidade estandardizada na Administragcdo Publica brasileira desde o século passado
(para tomar o marco temporal recente e sem proceder a digressoes historicas antes da
década de 1960). Ha, desde sempre “a divisdo da Administragdo em seus mais diversos
niveis, estruturas e fungdes” mediante as quais almeja “uma diviséo racional do trabalho”
respeitadas - por evidente, sob pena de ilegalidade— “a reparticdo de competéncias”, que
devem estar direcionadas para “as mesmas finalidades e pelos mesmaos principios dispostos
na Constituigao, formando um todo harmaénico e coerente”.?? Ora, isso nada mais é do que

% Exemplos de inovagdo: Rede Paulista de Inovagdo em Governo — o iGovSP; 2. Descubra as mudangas no
TRE-SC; hackathon (pratica é bastante comum no setor de tecnologia da informag&o e comunicagao e envolve
profissionais de diversas areas para desenvolverem juntos produtos ou servigos que tém como foco o bem-estar
dos cidadaos); Plano Nacional de Internet das Coisas; Cheff Escolar (merenda Mato grosso); Nexxus, um sis-
tema de gestao de convénios. DIGIX. 6 exemplos incriveis de inovagao no setor publico. 2018. Disponivel em:
https://www.digix.com.br/inovacao-no-setor-publico/. Acesso em: 24 jul. 2021.



88 Angela Cassia Costaldello

a sistematica administrativa que emerge da Constituicao de 1988 e de diplomas anteriores,
por ela recepcionados, que advém das relagées de coordenagao.

Em segundo lugar, subjaz a esse enunciado que a nao submissao & “unidade” como
concebida na PEC n. 32/2020 derivam condutas que afeicoam desvio de finalidade ou abuso
de poder, institutos previstos ha séculos na doutrina, na jurisprudéncia e na legislagao nacio-
nais e estrangeiras. Qualquer desbordamento desses ditames (precariamente formulados)
na justificativa da PEC 32/2020 ha previsao de corregoes e sangoes pelo ordenamento juridi-
co nacional. Indcuo, portanto, trazé-la ao Texto Constitucional e algar a “unidade” a categoria
de principio medida despicienda, ainda mais que se esta a tratar de alterac&o constitucional,
que se tenciona ter apuro técnico.

3.4 O “principio” da coordenacéo

Embora a coordenagéo seja enunciada como um principio fundamental ja no Decre-
to-lei 200/672 ao lado, do planejamento, da descentralizagdo, da delegacao de competéncia
e do controle, a doutrina Ihe atribui conteido decorrente da hierarquia.?

A exposicao de motivos da PEC 32/2020, longe da sofisticacao técnico-juridica,
traz argumentos superficiais e com linguagem coloquial para justificar a inser¢ao da coor-
denac&o como principio no artigo 37, caput. Além de rudimentar, ndo se apoia na doutrina e
afasta-se do Decreto-lei 200/67, deste s6 se aproximando ao erigi-la como principio.

De qualquer sorte, ndo impacta substancialmente nas estruturas subjetiva e material
da Administrac&o Publica por se encontrar assimilada em todas as esferas da Federagao,
em tempo mais recente desde 1967, porém com previsao na Constituicao de 1934%, ndo
justificando toma-la como principio constitucional.

3.5 O*“principio” da subsidiariedade
A governanca, conceito de esséncia neoliberal, e segundo Chhotray and Stoker

Governanga trata das regras de tomada de decis@o coletiva em ambientes onde ha
uma pluralidade de atores ou organizagoes e onde nenhum sistema formal de controle
pode ditar os termos do relacionamento entre esses atores e organizagoes.?

% Consta no art. 6°, incisos | a V, do Decreto-lei 200/67.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 93; 123.

27 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administracdo publica; 200 anos de
reformas. Revista de Administracdo Publica, v. 42, n. 5, out. 2008. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rap/a/
DxgBXcJLnFHVxsqPbgCWCkQ/?lang=pt. Acesso em: 24 jul. 2021.

2% CHHOTRAY, V.; STOKER, G. Governance theory and practice: a cross disciplinary approach. Basingstoke: Pal-
grave Macmillan, 2009. p. 3 apud EDWARDS Meredith; HALLIGAN, John; HORRIGAN, Bryan; NICOLL, Geoffrey.
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Possui varias dimensoes e, de um modo geral, atenta para as formas como sao
geridos governos, organizagoes e sociedade, em especial como sdo tomadas as decisées
e exercidos os poderes de geréncia, aferidas as devidas responsabilidades. Porém, a imple-
mentagcao de medidas de governanca depende do ponto de vista de andlise e o setor onde
sera implementada onde se pretende.?® Os padroes de governanga ndo sao “desenvolvidos
em vacuo social, politico e juridico; eles refletem os valores subjacentes”.3

N&o ha como se estruturar a governanga pablica sem se conceber e almejar um
“servico pablico responsivo, para desafiar elementos do sistema tradicional”, reorientando
as estruturas, reduzindo a burocracia e alterando relagdes funcionais com os servidores
publicos.

Trata-se, por conseguinte, de técnicas de gestao, seja no ambiente privado ou pu-
blico.

Na esfera do Poder Executivo, objetivando regular e estabelecer a politica de gover-
nanca na administragao publica federal direta, autarquica e fundacional, foi editado o Decreto
n. 9.203, de 22/11/2017.

0 texto do Decreto apresenta diretrizes, na sua maioria, da administragao privada que
podem resultar em beneficios para a Administragao Publica. Por outro lado, € carregado de
vagueza e porta entraves as possiblidades de concretizagéo e aplicagao.®!

Apesar das possiveis vantagens de adotar ditames de governanga na esfera go-
vernamental, eleva-la a principio constitucional apresenta-se questionavel, pois, seguindo a
mesma ordem de argumentos quanto a inovagéo remanescem as interrogagoes: quais 0s
critérios para verificar ou n&o o acolhimento de uma das diretrizes ou acoes de boa gover-
nanga? Qual sangao aplicar diante do descumprimento do “principio” da boa governanga?

Public sector governance in Australia. Camberra: ANU Press The Australian National University, 2012. Traducao
livre: “Governance is about the rules of collective decision-making in settings where there are a plurality of
actors or organisations and where no formal control system can dictate the terms of the relationship between
these actors and organisations”.

2 “Por exemplo, o0 foco de governanga para os governantes que tentam coordenar respostas para os problemas
de politica publica nacional ¢ muito diferente do foco de um gestor de organizacao publica administrando seus
préprios negdcios (Edwards, 2012). Dessa forma, emergem diferentes e inter-relacionados conceitos de go-
vernanga: (a) governanca publica (estendendo-se setor de governo para o setor privado); (b) governanga do
setor publico (ou seja, governanga da administragao e de negdcios do governo); e, (c) governanca corporativa
no setor publico (ou seja, a governanca das organizacoes especificas em determinados setores). IBGP. IFAC —
Principios para Boa Governanca Publica. S.d. Disponivel em: https://forum.ibgp.net.br/ifac-principios-para-boa-
-governanca-publica/. Acesso em: 23 jul. 2021.

% EDWARDS Meredith; HALLIGAN, John; HORRIGAN, Bryan; NICOLL, Geoffrey. Public sector governance in Aus-
tralia. Op. cit., p. 9.

3 Veja-se, por exemplo, as diretrizes postas no artigo 4°, do Decreto n. 9203/17.
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Fato é que néo se pode elidir toda a construcéo juridica sedimentada pela doutrina
e pela jurisprudéncia de décadas para assimilar “principios” cuja eficacia e efetividade sao
cedicas.

3.6 O “principio” da boa governanca publica

0 principio da subsidiariedade nao foi contemplado na Constituicdo de 1988 por seu
perfil de Estado de social, e com viés intervencionista e de promotor dos direitos sociais.

0 principio da subsidiariedade aflui para concepcdes liberais e neoliberais®? e parte a
ideia do Estado ineficiente, ineficaz, moroso e caro.

Sabidamente, o Estado brasileiro, oscilando entre contornos mais ou menos interna-
cionalistas, sempre se moveu na economia, fazendo incidir regras e sob as restrigoes que
lhe impde a Constituicdo. Ao agregar, de modo expresso, o principio da subsidiariedade, a
par de dar contextura ja idealizada ainda com a EC 19/98, se “reafirma o neoliberalismo e
0 papel de ingeréncia do Estado como condutor, fiscalizador e prestador em setores onde
haja ineficiéncia ou desinteresse da iniciativa privada.”.® Em suma, pode mitigar ou, num
extremo, alijar os postulados e os fins do Estado Social.

De todos os principios e 0s remedos de “principios” que estao contemplados na PEC
n. 32/2020, seguramente o da subsidiariedade é o que opera a mais intensa transformagao
do Estado e da Administragdo Publica brasileiros. Nesse passo, a opgdo do constituinte
derivado destoa das aspiragoes patenteadas pelo constituinte originario, propiciando — sob o
discurso da ineficiéncia e da ineficacia estatal — a desfiguracéo e a ndo primazia dos direitos
sociais que cabem ao Estado a atribuicao primordial de promover e salvaguardar os direitos
fundamentais.

4 REPERCUSSOES NA ESTRUTURA SUBJETIVA DA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA BRASILEIRA

Sabe-se que o Direito Administrativo brasileiro é fortemente constitucionalizado,
como inspiracao das Cartas italiana, alema, espanhola e portuguesa. Assim, o constituinte
originario inseriu normas que sao fundamentais a execugao da atividade administrativa, es-
pecialmente no que tange aos recursos humanos, pois elevar uma norma ao Status consti-

% BERCOVICI, Gilberto. O principio da subsidiariedade e o autoritarismo. Consultor Juridico, 8 nov. 2015. Dis-
ponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-nov-08/estado-economia-principio-subsidiariedade-autoritarismo.
Acesso em: 22 jul. 2021.

3 BERCOVICI, Gilberto. O principio da subsidiariedade e o autoritarismo. Op. cit.
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tucional é fazer com que seus efeitos conformadores se propalem com a maxima forga por
todo o sistema juridico®.

E nessa estrutura subjetiva da Administracao Publica onde estdo previstas, sem
ddvida, as maiores e mais graves modificagoes da PEC n. 32/2020. Comenta Floriano de
Azevedo Marques que a proposta “constitucionaliza aspectos que nao precisam ser cons-
titucionalizados; desconstitucionaliza os que nado precisam ser desconstitucionalizados; e
ndo desconstitucionaliza os que precisavam ser desconstitucionalizados”®. Em suma, a ndo
atende o que se propde: a modernizagdo e a eficiéncia do Estado.

Ha, pelo contrario, uma série de retrocessos, a comegar pela exacerbada concen-
tracdo de poderes no Poder Executivo e promove um desmedido desequilibrio nos Poderes
constituidos. Dispde a atual redacao do art. 84, incisos IV e XXV da Constituicéo de 1988:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repdblica:

[-]

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacao e funcionamento da administragéo federal, quando ndo implicar au-
mento de despesa nem criagéo ou extingdo de 0rgédos publicos;

b) extingao de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;

[]

XXV - prover e extinguir 0s cargos publicos federais, na forma da lei;

E permitido ao Presidente da Republica, responsavel pela organizagao administrativa
federal, que lance mao do instrumento infralegal para aprimorar a estrutura publica se preen-
chidos dois requisitos, simultaneamente: (/) a alteragdo de nao pode implicar aumento de
despesa; e (i) nem a criagao ou extingdo de orgaos publicos. Além disso, a extingao de fun-
¢oes ou cargos publicos s6 pode se dar por meio de decreto quando esses estiverem vagos.
Fora destas hipoteses, as alteragoes devem ser feitas por lei formal, isto &, o proprio Chefe
do Executivo - por possuir competéncia privativa para tanto (CF, art. 61, §1°, inc. Il) — deve
encaminhar ao Poder Legislativo a proposta de reestruturagéo para que este ultimo aprecie.

0 que ambiciona fazer a reforma administrativa é solapar esse balanco de Poderes,
dando a seguinte redacéo aos dispositivos:

¥ BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizacdo do direito administrativo no Brasil: um itinerario de avangos e re-
trocessos. Revista eletronica sobre a reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 13, mar,/abr./maio 2008. p. 24. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=262.
Acesso em: 22 jul. 2021.

% INSTITUTO BRASILIENSE DE DIREITO PUBLICO. Reforma administrativa — Quais so as Prioridades para a Me-
lhoria da Gestdo Publica Brasileira? Participacdo de Floriano Azevedo Marques Neto, Pedro Pontual e Rudinei
Marques. Youtube, 2021. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=1L8hc0JUuvY&t=4s. Acesso
em: 22/07/2021.
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Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[-]

VI - quando néo implicar aumento de despesa, dispor por meio de decreto sobre:

a) organizacéo e funcionamento da administragéo publica federal;

b) extingao de:

1. cargos publicos efetivos vagos; e

2. cargos de Ministro de Estado, cargos em comissao, cargos de lideranga e assesso-
ramento, funcoes de confianga e gratificagoes de carater ndo permanente, ocupados
0ou vagos;

¢) criagao, fusao, transformagao ou extingao de Ministérios e de 6rgaos diretamente
subordinados ao Presidente da Republica, observado o disposto no art. 88;

d) extingao, transformacao e fuséo de entidades da administragéo publica autarquica
e fundacional;

e) transformacéo de cargos publicos efetivos vagos, cargos de Ministro de Estado,
cargos em comissao e cargos de lideranga e assessoramento, fungoes de confianca e
gratificagOes de carater ndo permanente vagos ou ocupados, desde que seja mantida
a natureza dos vinculos de que trata o art. 39-A; e

f) alteracéo e reorganizagdo de cargos publicos efetivos do Poder Executivo federal
e suas atribuicGes, desde que ndo implique alteragdo ou supressao da estrutura da
carreira ou alteragdo da remuneragdo, dos requisitos de ingresso no cargo ou da
natureza do vinculo;

[...]

XXV - prover os cargos publicos federais, na forma da lei;

Percebe-se que intenta a proposta de emenda excluir o Poder Legislativo da tomada
de decisao sobre a organizagao do Estado, sob o fundamento de suposta agilidade e des-
burocratizagao da administragao. Deste conjunto de dispositivos pode-se extrair diversos
pontos problematicos e extremamente questionaveis que requerem detida analise: (i) quando
pode ser exercido o poder de emitir decreto? qual o limite para seu exercicio dentro do
sistema de poderes engendrado pela Constituicao?; (ii) ha juridicidade na permisséo para
criagao, fusdo, transformagao e extingao de orgaos e de entidades autarquicas e fundacio-
nais por meio de decreto; (iii) a ordem juridica vigente abre possibilidades de extingao por
meio de decreto de cargos e fungoes que detém titulares?; (iv) a transformacgao, por meio de
decreto, de cargos efetivos vagos e outros ndo efetivos vagos ou ocupados; e (v) a alteragéo
e reorganizagao de cargos efetivos por meio de decreto encontra respaldo no ordenamento
juridico nacional?

Passa-se a tratar esses topicos.

0 arquétipo moderno de organizagéo politica, separacéo de poderes é essencial a
contengdo do poder, pois, como afirmou Montesquieu quando estdo reunidos na mesma
pessoa ou 0rgdo os Poderes Legislativo e Executivo, ha a possibilidade “que esse monarca
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ou senado fagam leis tirdnicas para executa-las tiranicamente ™, E por esta razdo que Paulo
Bonavides considerou a separagéo de poderes um dos mais importantes instrumentos de
garantia das liberdades individuais do constitucionalismo europeu®.

Nesta mesma esteira Alexander Hamilton, James Madison e John Jay® concluem
e propdem a disposi¢do dos 6rgaos de Estado de forma que um Poder controle o outro
atraves de mecanismos institucionais e da ambicao pessoal de cada dirigente, ndo fazendo
prosperar a ambigao do outro, tal qual uma magquina. Assim, como bem anota Oscar Vilhe-
na Vieira®, essa arquitetura constitucional favorece a efetivagdo do modelo racionalista de
Constituicao, transformando-a em uma ferramenta que favorece a coordenagdo politica e
assegura a liberdade dos individuos.

Esse modelo de checks and balances foi amplamente difundido, e forjou a sala de
maquinas® de diversas democracias liberais de matriz presidencialista, dividindo as fungoes
do Estado em tipicas e atipicas para cada poder. Ao Chefe do Executivo, portanto, compete
algumas prerrogativas legislativas, tais como a iniciativa legislativa, o veto, a medida proviso-
ria e o poder regulamentar de expedicéo de decretos e regulamentos (para dar fiel execugdo a
lei). A diferenca entre o decreto e a lei transcende a mera hierarquia de normas:

A distingdo substancial reside no fato de que a lei pode inovar originariamente no
ordenamento juridico, enquanto o regulamento ndo o altera, mas tao somente fixa
as “regras organicas e processuais destinadas a por em execugdo 0s principios ins-
titucionais estabelecidos por lei, ou para desenvolver 0s preceitos constantes da lei,

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 30. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 214.
8 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 147.

% Nesse sentido, Os Federalistas comentam: “Todavia, a grande seguranga contra uma gradual concentragao de
vérios poderes no mesmo ramo do governo consiste em dar aos que administram cada um deles 0s necessarios
meios constitucionais e motivagoes pessoais para que resistam as intromissoes dos outros. As medidas para a
defesa devem, neste como em todos 0s demais, ser compativeis com as ameagas de ataque. A ambicao serd
incentivada para enfrentar a ambig@o. Os interesses pessoais serao associados aos direitos constitucionais.
[..] Ao constituir-se um governo — integrado por homens que terdo autoridade sobre outros homens — a grande
dificuldade esta em que se deve, primeiro, habilitar o governante a controlar o governado e, depois, obrigé-lo a
controlar-se a si mesmo. A dependéncia em relagao ao povo é, sem dvida, o principal controle sobre o governo,
mas a experiéncia nos ensinou que ha necessidade de precaucoes suplementares. Esta politica de jogar com
interesses opostos e rivais, @ mingua de melhores recursos, pode ser identificada ao longo de todo o sistema
das relagoes humanas, tanto publicas como privadas. Ela é particularmente utilizada na distribuicdo de poder
em todos os escaloes subordinados, onde o objetivo constante é dividir e dispor as varias funcoes de tal modo
que uma possa ter um controle sobre outra — que o interesse privado de cada individuo seja uma sentinela dos
direitos publicos. [...].” HAMILTON, Alexander. O federalista, por Alexander Hamilton, James Madison e John
Jay. Trad. Heitor de Almeida Herrera. Brasilia: UnB, 1984. p. 418.

¥ VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: da transicao democratica ao mal-estar constitucional. So Paulo:
Companhia das Letras, 2018. p. 123.

4 GARGARELLA, Roberto. La sala de maquinas de la Constitucion: dos siglos de constitucionalismo em América
Latina (1810-2010). Buenos Aires: Katz, 2014. p. 364.
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expressos ou implicitos, dentro da orbita por ele circunscrita, isto é, as diretrizes, em
pormenor, por ela determinada”’

Comenta Clémerson Merlin Cléve que o “poder regulamentar, conferido ao Presidente
da Republica pela Constituigéo, consiste no mais importante meio pelo qual a Administracéo
Publica exerce atividade normativa secundaria”?, sendo instrumento fundamental de instru-
¢do politicas pablicas. Entretanto, para determinar quando podemos esperar que 0 poder de
decreto seja exercido €é preciso analisar sistematicamente por que atores politicos prefeririam
se apoiar em decretos ao invés de procedimentos legislativos comuns”™,

Essa reflexdo sobre os atores politicos é essencial, especialmente em tempos de
ascensao* do constitucionalismo abusivo® e do legalismo autocraticos, em que o Presi-
dente da Republica se vale da discricionariedade administrativa desvirtuada para esvaziar o
contetdo da Constituicao, abusando de uma prerrogativa que é muito cara a gestao eficiente.
A utilizac@o do poder regulamentar pela exorbitante concentragao de poderes na caneta do
Executivo foi estudada por Adam Przeworski:

4 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2015. p. 945.

2 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do Poder Executivo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2000. p. 271.

4 CAREY, John M.; SHUGART, Matthew. Poder de decreto: chamando os tanques ou usando a caneta? Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, [s.l.], v. 13, n. 37, p. 149-184, jun. 1998. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/
§0102-69091998000200009. Acesso em: 24 jul. 2021.

4 Essa afirmacao pode ser percebida a partir da leitura do gréfico elaborado pela Freedom House, exibindo o
declinio do nimero de estados democraticos nos ultimos 14 anos. Neste sentido, Sarah Repucci afirma: “The
unchecked brutality of autocratic regimes and the ethical decay of democratic powers are combining to make
the world increasingly hostile to fresh demands for better governance. A striking number of new citizen protest
movements have emerged over the past year, reflecting the inexhaustible and universal desire for fundamental
rights. However, these movements have in many cases confronted deeply entrenched interests that are able to
endure considerable pressure and are willing to use deadly force to maintain power.”. REPUCCI, Sarah. Democ-
racy and pluralism are under assault. Freedon House, 2020. Disponivel em: https:/freedomhouse.org/report/
freedom-world/2020/leaderless-struggle-democracy. Acesso em: 1° mar. 2021.

% Sobre 0 assunto, David Landau: “Eu defino “constitucionalismo abusivo” como o uso de mecanismos de mu-
danca constitucional para tornar um Estado significativamente menos democratico do que era antes. Ao me
referir aos mecanismos de mudanca constitucional, o meu foco é sobre os métodos de mudanca formais (nao
informais) - emenda e substituicdo constitucionais.”. LANDAU, David. Abusive constitutionalism. UC David Law
Review, v. 47, n. 1, p. 189-260, nov. 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.21708/issn2526-9488.v4.n7.p17-
71.2020. Acesso em: 1° mar. 2021.

4% Sobre o assunto, Kim Lane Scheppele afirma: “We can spot the legalistic autocrats while they are still consol-
idating power because they have ambitions to monopolize power and tend to use the same toolbox of tricks.
It is the over-reaching aspiration and the legalistic tools of the trade that turn the leaders I consider here into
legalistic autocrats, not their relative success or failure in the end. Legalistic autocrats may be foiled and their
illiberal reforms reversed. They may also turn into full-blown dictators. But first one must see them for what they
are. They come to power and justify their actions through elections and then use legal methods to remove the
liberal content from constitutionalism.”. SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic legalism. The University of Chicago
Law Review, v. 85, n. 2, 2018. p. 556. Disponivel em: https://lawreview.uchicago.edu/publication/autocratic-le-
galism. Acesso em: 1° mar. 2021.
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A democracia é, portanto, enfraquecida. O processo politico é reduzido a eleicoes,
decretos do executivo e erupgoes esporadicas de protesto. O governo comanda por
decreto de uma forma autoritaria, mas freqiientemente sem muita represséo. Todo
0 poder do Estado é concentrado no executivo, que é, no entanto, ineficiente em
gerenciar a economia. A populagdo tem uma oportunidade regular para votar, mas
nao para escolher?.

Dessa forma, decretos que “chamam tanques™®, produto de um Executivo com
poder desenfreado, sao claros exemplos de técnicas que atentam contra o sistema de con-
trole engendrado pela Carta Maior, podendo-se arguir, a partir disso, até mesmo a incons-
titucionalidade da proposta de emenda constitucional. Tais medidas esbarram na limitagao
substancial do poder reformador (art. 60, §4°, inc. Ill), pois sdo tendentes a abolir - em
sentido lato, como comenta Virgilio Afonso da Silva® - a separacéo de poderes, excluindo o
Legislativo da organizagao administrativa.

Trata-se, portanto, de um depauperamento institucional visto que a racionalidade
constitucional prega pela pulverizagao do poder, a fim de oportunizar cada vez mais espagos
para 0 exercicio dos controles externo e interno.

Prosseguindo com os comentarios criticos a PEC n. 32/20020, permissao para
criagao, fusdo, transformacao e extincéo de 6rgaos e de entidades autarquicas e fundacio-
nais por meio de decreto é um verdadeiro hipertrofia do Poder Executivo. Ha uma razao de
Ser para que a organizacdo administrativa seja consubstanciada por processo legislativo
formal.

4 PRZEWORSKI, Adam. Democracy and the market: political and economic reforms in Eastern Europe and Latin
America. Nova York: Cambridge University Press, 1991. p. 186-187.

% Carey e Shugart utilizam a expressao para fazer referéncia aos episodios em que Boris léltsin (Russia) e Alberto
Fujimori (Peru) comecaram a governar através de decretos, convocando os tanques de guerra para cercar o
congresso e determinando o fechamento das instituicoes. Comentam os autores: “Deste modo, consideramos
como paraconstitucionais os decretos executivos cuja constitucionalidade é discutida pelos legislativos ou pelos
tribunais em bases procedimentais, mas nao substantivas. Incluidos aqui estao, obviamente, Yeltsin e Fujimori
com seus tanques, mas também muitos decretos de necessidade urgente do presidente argentino Carlos Me-
nem, as tentativas do presidente brasileiro Collor de reeditar decretos que ja haviam sido rejeitados previamente
pelo Congresso e a reiteracdo, pelo presidente venezuelano Caldera, em 1994, de um decreto suspendendo
direitos civis e de propriedade, apesar das acoes do Congresso para restabelecer tais direitos.”. CAREY, John
M.; SHUGART, Matthew. Poder de decreto: Op. cit.

4 Sobre o assunto, explica Virgilio Afonso da Silva: “A expressao mais importante do art. 60, § 4°, é sem divida
tendente a abolir Com base em uma interpretagdo literal dessa expressao, seria possivel supor que nem toda
emenda a uma clausula protegida pelo art. 60, § 4°, seria inconstitucional, mas apenas aquelas emendas cujo
resultado fosse uma restricdo muito intensa a um direito ou uma desfiguragao radical de um dado arranjo
institucional (federagdo ou separacao de poderes). Essa interpretagdo é equivocada porque, ao supor que pe-
quenas restricoes nunca tendem a abolir um direito (ou um determinado arranjo institucional), perde de vista a
possibilidade de que varias pequenas emendas, feitas em momentos distintos, podem progressivamente levar a
erosao completa de um direito (ou de um determinado arranjo institucional).” SILVA, Virgilio Afonso da. Direito
constitucional brasileiro. Sdo Paulo: EAUSP, 2021. p. 549.
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Em 2019 o Supremo Tribunal Federal apreciou, sem sede de cognicao sumaria, a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 6121, proposta pelo Partido dos Trabalhadores em
face ao ato do Presidente da Republica. O Tribunal, por maioria, deferiu parcialmente a medi-
da cautelar para, suspendendo a eficacia do § 2° do artigo 1° do Decreto n. 9.759/2019, na
redacdo dada pelo Decreto n. 9.812/2019, afastar, até o exame definitivo da ADI, a possibili-
dade de extingao, por ato unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo, de colegiado cuja
existéncia encontre mengao em lei em sentido formal, ainda que ausente expressa referéncia
“sobre a competéncia ou a composicao”, e, por arrastamento, suspendeu a eficacia de atos
normativos posteriores a promoverem, na forma do artigo 9° do Decreto n. 9.759/2019, a
extingao dos 6rgéos, nos termos do voto do Relator, vencidos os Min. Edson Fachin, Ro-
berto Barroso, Rosa Weber, Carmen Licia e Celso de Mello, que concediam integralmente
a cautelar.

Na fundamentagao de seu voto, o Relator, Min. Marco Aurélio, afirmou que a partici-
pagao do Legislativo na organizagao administrativa do Estado € essencial:

Ao fazé-lo, as Casas Legislativas partilharam, em alguma medida, de prerrogativa que
Ihes & propria — discutir, em sede deliberativa, fiscalizatoria e legiferante, as grandes
questdes nacionais e as diretrizes de atuacao do Estado na condugéo de politicas
pablicas.

Observada a organicidade da ordem constitucional, surge razoavel condicionar a ex-
tingdo de determinado 6rgdo colegiado com assento legal & prévia chancela parla-
mentar. Interpretagéo em sentido diverso esvaziaria importante espaco institucional de
didlogo entre os Poderes, 0 que nao se confunde com eventual tentativa de manietar o
Executivo com a supresséo ou limitagdo das atribuicoes essenciais do Chefe do Poder
no desempenho da fungao de gestor superior da Administracao.

Nitida ¢ a tentativa, empreendida pelo Chefe do Executivo, de escantear o Legislativo
de tal processo, [...]%

0 ato de “escantear o Legislativo de tal processo” é uma medida que ndo pode ser
tolerada no Estado Democrético de Direito, pois além de figurar o esfacelamento democra-
tico e de didlogo institucional, atentaria contra os principios da legalidade e da juridicidade.
Uma vez que o orgdo fora criado por lei, 0 caminho logico - em razao da forga hierarquica
da norma — é sua alteracéo ou extincéo por lei, jamais ato infralegal. Nesse sentido, comenta
Carlos Ari Sundfeld®":

% STF. ADI 6121. Voto Min. Marco Aurélio. Inteiro teor do acérddo. p. 20. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751490560&prcID=5678906#. Acesso em: 1° mar. 2021.

5 E continua: “[...] admitem a supressao pura e simples por decreto 0s 6rgdos que também por esta via tenham
sido criados e que ja foram estudados: unidades subalternas, auxiliares, resultantes do aproveitamento de car-
gos pré-existentes. Tais 6rgdos, quando nascidos diretamente de atos administrativos, podem desaparecer do
mesmo modo — tudo pela 6bvia razao de que, se a lei ndo foi necessaria quando de sua introducao no aparelho
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Preliminarmente, € mister deixar assentado que a eliminagéo de 6rgaos pode ser feita
por lei — pela 6bvia razao de que o Legislativo, estando legitimado a institui-los deve
igualmente poder extingui-los. [...] A proposito, o instrumento normal e corriqueiro
para a extingdo de 6rgdos so pode ser a lei. Isto é evidente: se o Chefe do executivo
pudesse, de modo absolutamente natural, extinguir rgéos criados por lei, teria o po-
der de, por ato administrativo, investir contra ele; o principio da legalidade.

0 mesmo raciocinio se aplica as entidades autarquicas e fundacionais. Estas entida-
des, atualmente devem ser criadas por lei formal, até mesmo para resguardar sua autonomia
administrativa e financeira e representam importante fracdo da administracao publica. As
autarquias longas manus do Estado, regidas pelo principio da especialidade na descentra-
lizagao administrativa (reconhecimento de capacidade especifica)®, e as fundages publi-
cas, como comenta Celso Antonio Bandeira de Mello, “em rigor, sdo pura e simplesmente
autarquias, as quais foi dada a designacao correspondente a base estrutural que tém”%,
servindo, sobretudo, & saude, cultura e educagao, séo instrumentos da descentralizagdo
administrativa.

A atividade administrativa de quase todas as areas é exercida por meio dessas en-
tidades, que, a titulo de exemplo, prestam o servigo publico (e.g. universidades federais,
hospitais fundacionais etc.) e exercem o poder de policia (e.g. Iphan, Ibama, Cade, Banco
Central). Sobre isso, comenta Carlos Ari Sundfeld:

E evidente que nao podem ficar nas maos de uma s6 pessoa as decisdes sobre orga-
nizagao administrativa em areas tao importantes como ambiente, patriménio histori-
co, politica monetdria, defesa da concorréncia, regulagao econémica, ensino superior
e desenvolvimento cientifico®.

Logo, ndo se pode conceber tamanha distorgao ao permitir que, sponte propria, 0
Chefe do Excetivo, possa extingui-las.

No que tange aos cargos e aos servidores publicos é necessario cotejar com outro
capitulo da reforma administrativa, qual seja a inclusao do art. 39-A que precariza todo o
espectro de recursos humanos administrativo:

burocrético, também nao haveria de sé-lo para sua eliminagdo.” SUNDFELD, Carlos Ari. Criacao, estruturacao
e extincao de orgdos publicos: limites da lei e decreto regulamentar. Revista de Direito Publico, Londrina, n. 97,
p. 43-52,1991. p. 51

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Op. cit., p. 530.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 190.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Efeito da PEC é adiar mudangas, e reforma continua na estaca zero. Folha de Sao Paulo,

3 set. 2020. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2020/09/efeito-de-pec-e-adiar-mudancas-
-e-reforma-continua-na-estaca-zero.shtml. Acesso em: 22 jul. 2021.
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Art. 39-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambi-
to de sua competéncia, regime juridico de pessoal, que compreendera:

| - vinculo de experiéncia, como etapa de concurso publico;

Il - vinculo por prazo determinado;

Il - cargo com vinculo por prazo indeterminado;

IV - cargo tipico de Estado; e

V - cargo de lideranga e assessoramento.

§ 1° Os critérios para definicao de cargos tipicos de Estado serdo estabelecidos em
lei complementar federal.

Aqui, das cinco espécies de vinculos citadas, quatro ja existem e uma € criada sem
a qualquer justificativa plausivel. Portanto, no pouco que inova, a PEC n. 32/2020, falha
extraordinariamente.

0 vinculo de experiéncia enquanto etapa do concurso publico em verdade é uma
aberragao juridica, pois cria uma espécie de “limbo” do servidor que executard o servigo
puablico sem a investidura no cargo. Ademais, o raso fundamento de ser um teste de para
apurar se o servidor tem condigdes de exercer adequadamente o cargo encontra guarida
no instituto do estagio probatdrio®. Os demais vinculos também estdo, ha muito tempo,
presentes no modelo atual.

0 aspecto da estabilidade é retomado na PEC, sendo seu maior alvo. Das espécies
de vinculos ali mencionadas apenas séo estaveis os cargos tipicos de Estado, cuja definigao,
no entanto, esta delegada a lei complementar. Ora, é inadmissivel que a reforma tome como
uma de suas premissas a redugao dos cargos estdveis, sem ao menos apresentar quais
seriam os critérios basilares para conceituar o unico vinculo estavel (cargo tipico de Estado).

E corriqueiro a estabilidade ser tida como um direito indevido do servidor pablico. No
entanto, é um instituto que, por vezes, Ihe protege e permite para poder exercer as fungoes
inerentes ao cargo, protegendo-o das adversidades do exercicio da fungéo, evitando que
sofra perseguigdes de cunho e possa desempenhar a contento as suas atribuicoes. Neste
sentido, a percepcéo de Floriano de Azevedo Marques Neto® é cirdrgica: a estabilidade, antes
de ser um direito do agente, & uma prerrogativa do servigo publico. Sem ela, o servigo nao
poderia ser prestado adequadamente.

Pesquisas®” apontam que uma reforma administrativa infraconstitucional seria mais
frutifera e menos custosa que a alteragdo do texto da Constituigdo. Isso porque o sistema

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Op. cit., p. 750.
5 INSTITUTO BRASILIENSE DE DIREITO PUBLICO. Reforma administrativa — Op. cit.

57 Sobre o assunto, conferir: SOCIEDADE BRASILEIRA DE DIREITO PUBLICO. Possibilidades e condicionamentos
para inovagoes no regime juridico dos servidores publicos. Sao Paulo, abr. 2021. Disponivel em: https://sbdp.
org.br/wp/wp-content/uploads/2021/05/sbdp-republica-servidores-publicos.pdf. Acesso em: 22 jul. 2021. AB-



REFORMA ADMINISTRATIVA E SEUS RETROCESSOS 99

normativo brasileiro ja conta com disposicées e instrumentos para melhor conduzir a admi-
nistragdo publica, carecendo apenas de regulamentagdo, como por exemplo a avaliagdo de
desempenho.

5 CONCLUSAO

A PEC n. 32/2020 é mais uma das propostas de edigao do constitucional que se tem
presente nesses 33 anos de vigéncia da Constituicdo de 1988. De todas, essa €, precisa-
mente, aquela que produz os reflexos mais contundentes para o Estado e para a Adminis-
tragao Publica.

Se o fio estruturante da reforma é calcado no neoliberalismo — seja pelo /ocus privi-
legiado em que se pOe a inciativa privada seja pela evidente busca de diminuir bruscamente
0 papel estatal interventivo e fomentador de politicas publicas sociais - faz com que a Admi-
nistragdo Publica seja vista erroneamente como consectaria da burocratica que leva a inefi-
ciéncia, a morosidade e a prestagdo dos servigos publicos de md, hd uma gama de aspectos
outros que escapam a analise puramente econdmica e financeira.

Pavimentar as transformagoes do Estado e da Administragdo Publica em toda a sua
complexidade, com todas as repercussoes que acarretam a sociedade, sem o devido cuida-
do e sem qualquer atilamento juridico e técnico, pela busca da pretendida e delusoria eficién-
cia, é perder de vista a gravidade das consequéncias que advirao da assuncao de postulados
que atingem, sem freios, 0 equilibrio entre os Poderes instituidos ao aglutinar competéncias
exacerbadamente no Poder Executivo e retirando-as do Poder Legislativo.

Sem cuidar da gama de complexidades que uma reforma administrativa reclama, o
alvo é o servidor pablico, na sua maioria, aqueles que estdo na base da piramide funcional
e que nela é que servigos publicos bésicos e essenciais séo prestados: educacéo, saude,
saneamento, limpeza, seguranca etc.

No plano pratico, algumas das regras e “principios” seguird 0 mesmo destino das
reformas administrativas anteriores em que anos transcorreram para que fossem implemen-
tadas (muitas sequer o foram) e cuja efetividade e eficacia sdo controversas, ao nao contem-
plar a heterogeneidade dos entes federativos.

Ha sérias contradicGes no texto da PEC n. 32/2020 que derivardo para o fenémeno
denominado por Otto Bachoff*® da existéncia de normas constitucionais inconstitucionais.

RAQ, Ana Carla; FRAGA NETO, Arminio; SUNDFELD, Carlos Ari. A reforma do RH do governo federal. S.1.: Oliver
Wyman, 2019. (Série Panorama Brasil). Disponivel em: https://iepecdg.com.br/wp-content/uploads/2019/09/A-
-Reforma-Do-Rh-Do-Governo-Federal.pdf. Acesso em: 22 jul. 2021.

% BACHOFF, Otto. Normas constitucionais inconstitucionais? Trad. José Manoel M. Cardoso da Costa. Coimbra:
Atlantida, 1951.
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E um retrocesso imensuravel.

Vislumbra-se “revival” da EC 19/98, porém com tons mais inconsistentes, mais in-
definidos e alvacentos.
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1  INTRODUCAO

0 objetivo desta apresentagao é fazer breve andlise sobre possiveis caminhos para
a reforma administrativa no Brasil. O governo federal submeteu ao Congresso uma Proposta
de Emenda Constitucional — PEC 32/2020 —, com uma série de normas a respeito, com foco
sobretudo no regime juridico do RH do estado.

E importante sim discutir reformas. Nosso mundo publico olha em excesso para
dentro, esta ligado demais ao passado, gasta demais, nao é eficiente e, pior, ficou juridi-
camente ininteligivel. Se quisermos mudar a situagao, sera preciso cobrar mais resultados
reais, fazer a maquina trabalhar mais para fora, servir mais as pessoas comuns. Para isso
ndo existe formula magica, nem bala de prata. Ajustar as acoes publicas é esforco de todas
as geracGes. Reinventar o estado serd sempre necessdrio. A reforma é missao publica per-
manente.

Mas o caminho escolhido pela PEC 32 nao é adequado. Explicar o argumento juridico
central que orienta minha critica € o primeiro topico de minha apresentagao.

2 DESCOMPLICAR O DIREITO PUBLICO DOS RE-
CURSOS HUMANOS

Antes de quaisquer mudancas no contetdo das normas sobre RH do estado, a dis-
cussao tem de ser sobre 0 modelo juridico em que as novas decisoes serao impressas. Na
reforma da acdo do estado — segundo as ideias, necessidades e possibilidades do presente
— qual modelo juridico serd capaz de gerar menos complicagoes, menos dificuldades para
quem vai lidar com ele, menos processos, menos ineficiéncias, menos custos?
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0O risco atual a salubridade do direito administrativo brasileiro vem justamente da PEC
32, que constitucionaliza ainda mais o direito publico dos recursos humanos.

Para qué constitucionalizar o RH do estado? Constituicoes séo vitais para a estabili-
dade politica, a democracia e 0 avango social. Mas nem tudo nelas apoia tais valores. Remé-
dios podem virar venenos. Sem notar, o Brasil deixou sua Constituicao de 1988 se deturpar
por desvios e inflagGes, que agora barram a melhoria de nosso mundo publico.

Se queria melhorar a gestao publica, o governo deveria incentivar a desconstitucio-
nalizacdo do direito pablico dos recursos humanos. Detalhes da governanga da forga de
trabalho — organizagao de carreiras, direitos e deveres dos servidores, remuneragao etc.
— ndo tém a ver com democracia e desenvolvimento. Sao temas de gestdo, para leis e
regulamentos.

No debate sobre reformas para a administracao publica, meu argumento é que o
novo modelo juridico para a gestao publica no Brasil tem de ser construido com normas que
sejam 0 mais possivel experimentais e, para poder incorporar novos aprendizados e mudan-
cas de visdo politica, facilmente modificaveis.

Por esse argumento, quanto a forma juridica, a lei é sempre preferivel @ Constituicao
e 0 regulamento administrativo em geral é preferivel a lei. Quanto aos meios, o incentivo é
melhor que a imposicao, a simplificagdo é melhor que a complexidade, a andlise prévia de
impacto é melhor que a intuicao, a avaliacéo de resultados é melhor do que a ameaga de
sancgao, o experimental é melhor que o permanente.

Parte importante da resposta quanto ao caminho para a reforma administrativa esta
no minimalismo constitucional e legal. O direito publico tem de incentivar o experimentalismo
e a inovacao em todas as areas da gestdo do estado. Com nosso excesso de regras na
Constituic@o e nas leis, temos aumentado demais as amarras e o peso do direito, diminuindo
assim a capacidade de adaptagao constante da agéo publica.

A PEC 32 é um enorme e estranho projeto, que amplia a constitucionalizagao do RH
do estado. A Constituicdo, cuja mudanca é bem dificil (exige 3/5 dos votos dos senadores
e deputados), ndo é lugar para tratar de recursos humanos. Nao devemos transforma-la em
um infindavel manual de RH. O correto seria desconstitucionalizar regras que a Constituigao
ja tem sobre esse tema, em especial as que impedem novas experiéncias. Se, ao invés da
Constituicéo, o tema for tratado em leis, mais faceis de mudar, sera menor o risco de com-
prometermos o futuro com confusdes constitucionais que inventarmos agora.

Nossa Carta foi capturada por interesses de grupos, em especial da burocracia. A lite-
ratura ja mostrou a forga e o sucesso do sindicalismo de juizes na Constituinte, um movimen-
to incrivelmente eficaz na luta por protecoes e vantagens — e em barrar controles externos.’

T CARVALHO, Alexandre Douglas Zaidan de. Juscorporativismo: os juizes e o Judicidrio na Assembleia Nacional
Constituinte. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 114, p. 31-77, jan./jun. 2017. Disponivel
em: https://www.academia.edu/25868298/Juscorporativismo_os_ju%C3%ADzes_e_o_judici%C3%A1rio_na_
Assembleia_Nacional_Constituinte. Acesso em: 25 ago. 2021.
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Exemplo desse sucesso é a norma que, ha décadas, impede a alteracao do regime
funcional dos juizes e, assim, mantém o chocante privilégio de 60 dias de férias por ano.
Segundo a Constituigdo (art. 93), s6 0 Supremo Tribunal Federal pode propor ao Legislativo
a alteragdo do Estatuto da Magistratura. E, claro, a cupula do Judiciario néo vai propor a
diminuigéo da distancia entre a nobreza togada e o comum dos servidores. N&o estranha
que, desde 1988, s6 uma mudanca tenha ocorrido na lei da magistratura. E foi para aumen-
tar ainda mais os privilégios, garantindo, aos juizes que presidam qualquer “associagao de
classe”, o direito de se afastarem do trabalho — e com vencimentos e vantagens integrais
(lei complementar 60, de 1989). Passados 32 anos, foi SO para isso que Serviu a norma que
deu ao Judicidrio a iniciativa exclusiva de leis sobre carreiras de juizes: incentivar, as custas
do erdrio publico, a criagao de associagoes sindicais da magistratura - e de associagoes
politicas, como mostram as pesquisas.?

Quem olha a historia tem muita prudéncia ao abrir a caixa de pandora constitucional.
0 governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) acreditou que, para reformar a administracao
publica, valia até o risco de inflar a Constituicdo. Quando a Emenda Constitucional 19/1998
saiu, sua reforma havia se transformado em outra coisa — em alguns casos, no seu exato
oposto. Exemplo é o paragrafo tnico do art. 132, incluido pela EC 19, que deu, a procurado-
res de estado, uma estabilidade de indole constitucional que eles nao tinham.

A verdade é que mais e mais normas constitucionais, como quer a PEC 32, costuma
matar qualquer reforma. Cedo ou tarde, essas normas vao sair pela culatra. 0 bom pressu-
posto das reformas publicas é descomplicar o direito publico. Logo, mudanga constitucional
atil para o RH do estado é desconstitucionalizar temas e normatizagoes. Isso abre espago
para, apds, reformas serem negociadas com vagar no plano legal.

0 preco politico sobe muito quando, ao contrdrio, se quer fechar na propria Cons-
tituicao as solugoes sobre RH. Mesmo parlamentares reformistas ficam cautelosos com
novidades. E cedem as mitigacGes e excegoes, por onde entram beneficios para corporagoes
fortes. Ai estd o problema. Como meia dose de vacina ndo previne doengas, essas meias
novidades constitucionais acabam fracassando. Ja as complicagoes de interesse s6 corpo-
rativo permanecerdo firmes na Constituicao e, para tird-las, serao necessarios o quérum e o
processo de uma nova PEC, algo bem dificil.

A experiéncia sugere outro caminho. O governo FHC fez 2 grupos de mudangas na
Constituigao: a desconstitucionalizagdo econémica de 1995 (ECs 5 a 9) e a reforma adminis-
trativa de 1998 (EC 19). Os resultados da primeira foram enormes. A segunda deu em nada.

2 TARGA, Leandro Garcez. A politizagao do direito na magistratura: ativismo juridico via associativismo de juizes,
uma analise da AJD e da militdncia pelos direitos humanos. 2010. 116f. Dissertacao (Mestrado) — Universidade
Federal de Sao Carlos, Centro de Educacgdo e Ciéncias Humanas, Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncia
Politica, Sao Carlos, 2010. Disponivel em: https://repositorio.ufscar.br/bitstream/handle/ufscar/993/4003.pdf?-
sequence=1. Acesso em: 25 ago. 2021.
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Qual a diferenga? A primeira so tirou normas da Constituicdo. As mudancas dos
modelos regulatorios ficaram para as leis. Elas viriam aos poucos. Nesses 25 anos, o saldo
foi positivo. Reformas por meio de leis viabilizaram negociagdo, equilibrio e cuidado nos
detalhes. Facilitaram que leis posteriores corrigissem recuos, fracassos e desvios. E, demo-
craticamente, ampliaram o espago para os ciclos eleitorais influirem nas regras. Jé a reforma
administrativa de 1998 pds inimeras complicagdes na Constituicéo. As leis de regulamen-
tacao ficaram amarradas e ndo sairam. Mas as complicagoes constitucionais ainda estao 1a.
N&o podemos ficar repetindo esse erro.

Como opgao a PEC 32, a saida é desconstitucionalizar sem revogar. Isso pode gerar
confianca e evitar complicacoes. Depois, muda-se aos poucos 0 RH do estado: por meio de
leis, com mais negociacao e qualidade.

0 que é desconstitucionalizar sem revogar? E tirar o status constitucional da regra
(ou de parte dela), mas manté-la em vigor como lei complementar nacional. A regra antiga vi-
gorara até ser alterada com o quérum de lei complementar (metade absoluta do Congresso).

A reducdo do quérum para reformas de contetdo facilita sua posterior aprovagao.
Uma vantagem. Os parlamentares, ao apenas reduzirem o nivel normativo de uma regra, nao
tiram direitos de ninguém e nao se comprometem com o conteudo das reformas futuras —
que ninguém sabe a quem vao agradar ou contrariar. Logo, o 6nus politico de desconstitucio-
nalizar sem revogar é mais baixo do que aprovar as complicagoes da PEC 32. E 0 caminho
pro-negociacao. Vantagem decisiva.

Em suma, reformar a administragao é excelente ideia. Precisamos disso. Mas se o
Congresso Nacional tiver apetite para mexer na Constituicéo, duas orientagoes sao funda-
mentais. Primeiro: ndo tentar, na va esperanca de melhorar o RH do estado, incluir qualquer
nova regra, detalhe ou excegdo na Constituicao. Tem tudo para dar errado. Segundo: tanto
quanto possivel é preciso desconstitucionalizar sem revogar, deixando para ser feitas por leis
complementares as mudangas das atuais regras constitucionais sobre o tema.

3 PROBLEMAS DE CONTEUDO DA PEC 32

0 Brasil tem problemas sérios nos recursos humanos de suas administragoes publi-
cas. Ha desigualdades absurdas entre categorias de servidores. Ha carreiras demais. Tam-
bém faltam estimulos ao bom desempenho. Por isso, a produtividade é baixa. As despesas
sdo incontrolaveis. Os nossos servigos sociais, como educagao e sadde, séo precarios. E a
confusao juridica é atordoante.

Se aprovada a PEC 32 na forma como foi elaborada pelo governo, seu efeito pratico
seria aumentar a confusdo e adiar mudancas.
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0 primeiro problema é nao querer mexer com os servidores atuais. Um mau comego.
As distorges existem hoje. Corrigi-las néo tira direito de ninguém. Nao ha direito adquirido
a0 privilégio e a improdutividade. E nao € preciso acabar com a estabilidade dos servidores
para melhorar a gestao publica. Basta cobrar o aumento da produtividade e premiar quem faz
mais. Para isso, ajustes por leis ordindrias podem fazer a diferenca.

0 governo tem diagnosticos corretos sobre alguns pontos. Mas o caminho proposto
é estranho. Nao é preciso PEC para acabar com promogées automaticas, corrigir distorgoes
remuneratorias, impedir penduricalhos, modernizar concursos publicos, extinguir carreiras,
avaliar servidores em fase de experiéncia, desligar servidores estaveis que tenham desempe-
nho insuficiente, ampliar os contratos por tempo determinado. Para tanto, bastam bons pro-
jetos de lei, vidveis sem qualquer mudanga constitucional, cuja aprovacao é mais simples.

Em 1998, a EC 19 tentou modernizar as normas administrativas pela via da Consti-
tuicao, mas até hoje estamos esperando as leis regulamentadoras. Vamos repetir a estratégia
que nao funcionou?

0 que justifica uma nova PEC? Além de desnecessdria para boa parte das mudan-
cas, ela precisa do voto muito qualificado dos parlamentares. Em 2019, o governo ja havia
proposto reformas na Constituicao para controlar gastos pablicos, inclusive com servidores,
e mudar o pacto federativo. Eram muitas normas e a qualidade juridica duvidosa. De qualquer
modo, nao foi bem sucessivo.

Ha a agravante de que o efeito imediato de uma emenda constitucional sobre o re-
gime dos servidores publicos sera quase nenhum. Tudo ainda dependera de novas leis. Por
que aumentar assim o tempo da reforma? O mundo politico faria bem se cobrasse o envio
imediato de alguns dos projetos de lei que s&o de iniciativa exclusiva do Executivo. Nada
justifica o adiamento.

Uma das curiosidades da PEC 32 é dar nomes novos para o que ja existe. O cargo de
lideranga e assessoramento da PEC é o atual cargo de confianga, que continuard dispensan-
do concurso publico. Cargo tipico de estado € o atual cargo efetivo, que seguira dependendo
de concurso e gerando estabilidade. Vinculo por prazo determinado é o atual contrato por
tempo determinado dos servidores temporarios. Mudangas pouco Uteis, que aumentam o
cipoal juridico.

Seria bem melhor, por exemplo, Se 0 governo aproveitasse as emendas parlamen-
tares a medida provisoria 922 (que tentava ampliar os contratos de servidores por tempo
determinado). A MP caducou sem ser votada, mas a discussao mostrou as dificuldades dos
estados e municipios para usar bem esses contratos, frequentes em educacao e saude. Boas
solucdes surgiram no Congresso. E viavel aproveitéd-las em uma lei nacional. O assunto &
urgente e ndo depende de PEC.
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Por fim, ha ideias bem preocupantes na PEC, tal qual proposta pelo governo. Uma
delas é dar ao presidente da republica o poder de, sem autorizagdo do Legislativo, extinguir,
transformar ou fundir autarquias e fundagoes. Isso inclui o IBAMA, o IPHAN, o Banco Central,
o CADE, as agéncias reguladoras, as universidades federais e o CNPQ. E evidente que ndo
podem ficar nas maos de uma so pessoa as decisdes sobre organizagao administrativa em
areas tdo importantes como meio ambiente, patrimonio historico, politica monetaria, defesa
da concorréncia, regulacao econémica, ensino superior e desenvolvimento cientifico.

Para concluir esta exposigdo, menciono rapidamente ideias gerais e iniciativas mais
concretas, que podem ajudar no debate sobre as futuras reformas publicas.

4  ALGUMAS DIRETRIZES PARA REFORMAS NO
ESTADO

Reformas do estado sao necessarias, nao podemos fugir delas. A questao é saber
por que sao necessarias e quais sao 0s caminhos para reformar. Além disso, do ponto de
vista mais pratico, que tipo de mudanga se deve valorizar.

Nao é uma questdo ideologica. Ao contrario, ha trés fatores que fazem com que
reformas sejam inevitaveis.

O primeiro é mais consensual: estamos vivendo, no Brasil, uma exploséo fiscal.
Néo s6 chegamos num nivel insuportavel de comprometimento do or¢camento da Unido e
dos Estados e dos Municipios, como o orgamento publico estd sendo consumido a cada
ano muito mais, percentualmente falando, com as despesas fixas e inevitaveis. Nao da para
imaginar que basta retomar o desenvolvimento e vamos conseguir encaixar as despesas no
or¢amento. Entdo, é um desafio aceitar que temos a exploséo fiscal e tentar pensar como
lidar com ela.

0 segundo fator é que a produtividade estatal é baixa no Brasil. Temos uma maquina
grande, e até sofisticada em muitos aspectos, mas com produtividade insuficiente. A quali-
dade da atuacao do estado ndo € boa. As partes do estado acabaram tendo caracteristicas,
ou desincentivos, que levaram a baixa produtividade. Ha dificuldade em cumprir eficiente-
mente 0s seus fins.

Prova disso € a tendéncia, mesmo de governos mais estatistas, com ligagoes mais
sindicais ou ideologicamente proximas a esquerda ou a social-democracia, de utilizar par-
cerias com o setor privado na drea social para enfrentar o déficit de qualidade de servigos
essenciais, como saude e assisténcia social.

Fala-se muito de 2013 como 0 ano em que a populacao se revoltou contra a ma
qualidade dos servi¢os publicos. Embora possa haver certo mito sobre as razoes daquela
explosao, o fato de esse discurso — de que se trata de uma revolta contra a ma qualidade dos
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servicos — talvez mostre que, de fato, até na percepgao da populacéo, a baixa produtividade
estatal é razao de crise na confianga no estado.

Nos setores mais influentes da sociedade, empresariais, é bem conhecida a critica
em relagdo ao funcionamento da maquina do estado, da incapacidade de ele lidar com as
demandas de transformagao da regulagao para se adaptar as mudancas dos tempos, de lidar
bem com as questoes tributarias, resolver bem o contencioso tributario e tudo o mais. Todos
sabem do grau de insatisfagdo que existe no Brasil com a insuficiente produtividade estatal,
que reflete — ndo é a Unica razdo, mas reflete — também na baixa produtividade da economia
brasileira como um todo.

0 terceiro fator é o caos juridico. O Brasil tem — em algumas dreas mais, outras
Mmenos — na comparagao com o0s seus homaologos na ordem internacional, paises com grau
de desenvolvimento comparavel, mesmo na América Latina, um grau de incerteza juridica e
uma incapacidade de superar os conflitos juridicos muito maior do que o normal.

Basta mencionar as questoes tributarias ou previdenciarias, ou dos beneficios de
prestacdo continuada (BPC). Trinta por cento das concessoes de beneficios desse tipo é
feita ou revista pelo Poder Judiciario — isso ndo pode ser normal. E o sistema administrativo
que deveria decidir quem tem o beneficio de prestacao continuada, nao o Judiciario. Alguma
coisa nao esta funcionando. Sem mencionar a judicializacdo da sadde, a intermindvel inter-
vengao dos Tribunais de Contas dos mais importantes contratos da infraestrutura brasileira,
para citar outros exemplos.

E um caos juridico em muitas dreas, que evidentemente afeta a produtividade da eco-
nomia. E a produtividade da agédo do estado, tornando mais complexo enfrentar a exploséo
fiscal. Porque criam-se solugdes para conter o déficit fiscal e impedir o seu aumento, mas a
confusao juridica abre portas para essas regras nao serem cumpridas. O Supremo Tribunal
Federal, por exemplo, em geral com decis6es monocraticas, sabota seguidamente a vigéncia
de normas de responsabilidade fiscal. E o caos.

Como vamos enfrentar esses trés desafios? Ha trés caminhos.

Primeiro, temos que diminuir a rigidez daquilo que vou chamar genericamente de
“vinculagbes”, que acabamos criando, por meio de normas, inclusive constitucionais, para
0 orgamento publico. Assumimos compromissos fixos excessivos com gastos pablicos, por
meio de normas juridicas dificeis de mudar. Teremos que diminuir essa rigidez. Nao necessa-
riamente diminuir todas as vinculagoes, mas a rigidez delas, para que possam ser revistas de
maneira mais constante, a menor custo politico, em tempo menor. Nao é desamarrar tudo. E
abrir espago para que essas vinculagoes sejam revistas com mais facilidade. Se nao, vamos
chegar a um impasse no estado. E quando se chega a um impasse, a solugdo é ruptura.

Segundo, temos que adotar a avaliagdo como premissa do agir estatal. O estado
tem uma quantidade gigantesca de drgdos, de agentes, de programas, mas nao avalia pra-
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ticamente nada. N&o existe a cultura de avaliagéo. Entdo, temos que conseguir transformar
a avaliacao da acéo do estado, da maquina do estado, dos agentes do estado em principio
fundamental. E temos de dar consequéncia a essas avaliages. Elas precisam ter efeito juri-
dico concreto: premiar financeiramente os servidores produtivos, exonerar 0s improdutivos,
extinguir subsidios ineficientes, fundir 6rgaos superdimensionados etc.

Terceiro, temos que dar incentivos a coordenacgao juridica. Demos muitos incentivos
a descoordenacéo publica no Brasil. Por isso chegamos a esse caos. Uma aposta que o
Brasil fez pouco antes da redemocratizacéo, e depois continuou estimulando: quanto mais
descoordenacéo entre 0s 6rgédos e autoridades do estado, melhor, pois se imaginava com
isso liberar as forgas democraticas; liberar a capacidade criativa. O resultado foi cada um sair
demandando ou criando direitos, deveres, limites etc., ou controlando a seu modo a agéo
do estado. Em matéria funcional, cada Estado e cada Municipio inventa suas solugdes. Em
varios campos publicos, estimulamos a descoordenagdo. Nos temos agora que inverter. Nao
é possivel continuarmos incentivando a descoordenacéo no setor pablico.

Especificamente quanto ao RH do estado, desde 1998, juntamente com os econo-
mistas Arminio Fraga e Ana Carla Abrao, tenho trabalhado na produgao de estudos e artigos
com ideias para a sua necessaria reforma.

0 primeiro estudo, de maior folego, denominado “A reforma do RH do Governo Fe-
deral - Série Panorama Brasil” (financiadora: Olyver Wyman)?, defendeu a ideia de que a
reforma administrativa se justifica em trés grandes dimensoes, imprescindiveis para que o
Brasil possa crescer de forma bem mais justa e mais rapida: 1. melhoria da qualidade dos
servicos publicos basicos; 2. aumento da produtividade no Brasil, o que passa, necessaria-
mente, pelo aumento da produtividade do setor pablico; e 3. aumento na eficiéncia no setor
publico para avangar num amplo processo de consolidacéo fiscal.

Com base nisso, propusemos o redesenho do sistema de carreiras dos servidores
publicos civis contemplando: 1. a diminuicéo do nimero de carreiras e ampliagdo de compe-
téncias; 2. o planejamento da forga de trabalho como condicionante as contratagoes, promo-
coes e redistribuicao; 3. a implantagéo da avaliagéo de desempenho; e 4. o estabelecimento
de uma moratdria funcional até que os itens anteriores estejam implementados.

Nossas propostas, em seu conjunto, abrangeram quatro grandes iniciativas: 1. pla-
nejamento da forga de trabalho e a racionalizagdo, redugao e padronizagdo dos planos de
carreira no servigo publico federal; 2. refor¢o dos conceitos de meritocracia no setor publico,
por meio da implementacao e revisdo de dispositivos legais e processos; 3. ganhos de pro-
dutividade no setor publico; e 4. racionalizagdo dos custos da maquina publica.

8 ABRAO, Ana Carla; FRAGA, Aminio; SUNDFELD, Carlos Ari. A Reforma do RH do Governo Federal. S.1.: Olyver
Wyman, 2019. (Série Panorama Brasil). Disponivel em: https://www.oliverwyman.com/br/insights/2019/mar-
ch/a-reforma-do-rh-do-governo-federal.html. Acesso em: 25 ago. 2021.
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Pelo &ngulo juridico, uma constatagéo importante foi quanto & viabilidade de a refor-
ma ser iniciada, e produzir alto impacto, sem que a Constituicéo fosse alterada de imediato.
Segundo nosso argumento, o principal esforgo dos governos no plano normativo teria de ser
a elaboragao e aprovacao de projetos de lei.

Um exemplo de iniciativa que seria importante diz respeito ao regime dos agentes
publicos contratados em carater temporario.

No ambiente do Grupo Publico da FGV Direito SP e da Sociedade Brasileira de Direito
Publico, com o apoio do Instituto Republica, trabalhei, juntamente com a prof? Vera Mon-
teiro, em uma proposta de modernizacao da Lei das Contratagdes Temporarias (Lei 8.745,
de 1993), por meio de emendas parlamentares & medida proviséria 922, de 28 de fevereiro
de 2020. O objetivo das emendas foi criar normas gerais, aplicaveis nao s6 a Unido, mas
também a Estados e Municipios, para implantar um sistema de governanga publica das
contratagOes temporarias, modernizar 0s processos Seletivos, criar limites e proibigoes a
contratagdo sem processo seletivo, entre outros pontos.*

A medida provisoria acabou ndo avangando, mas as emendas parlamentares mos-
traram um caminho necessario: dar mais consisténcia nacional do regime das contratagoes
temporarias. Uma lei geral faria diferenca, ndo sendo prioritario mudar a Constitui¢ao quanto
a este ponto.

Enfim, o tema & amplo, mas meu objetivo aqui é apenas chamar atencdo para a
existéncia de espago para mudancas relevantes no RH do estado sem se ter de enfrentar
debates constitucionais muito gerais e complexos, como o relativo a estabilidade dos servi-
dores publicos. Em sintese: o governo que quiser fazer mudancas e tiver boas ideias, terd na
legislagdo um amplo espago para avangar nossa organizagao estatal.
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1  INTRODUCAO

0 presente trabalho busca langar luzes ao polémico texto da PEC 32, que constitui a
Proposta de Reforma Administrativa, tanto em uma perspectiva analitica, quanto aos vincu-
los e cargos publicos, quanto critica, relativa as velhas praticas do patrimonialismo.

E necessario contextualizar o ambiente politico no qual se coloca a discussdo da
Reforma Administrativa. Hd um impeto reformista, comprometido com pautas neoliberais
— que se apresenta como uma racionalidade guiada pela l6gica empresarial, na qual o cida-
dao-trabalhador-servidor é estereotipado como problema e o empresario elevado a condicéo
de solugao - que ganham forga ja no Governo Temer, ao aprovar a Reforma Trabalhista. Tal
intento se recrudesce no Governo Bolsonaro que, apos promover significativas alteragoes na
Previdéncia Publica, apresenta uma Reforma Administrativa que se destaca, negativamente,
pela auséncia de critérios e diagnosticos, além de ataques ao tamanho do Estado e a inefi-
ciéncia dos servigos publicos.
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Em face do texto e do contexto que serd apresentado, o problema que conduz a pes-
quisa é: quais resquicios patrimonialistas identificam-se na PEC 32, a partir da reformulagéo
e estruturagdo dos vinculos e agentes publicos constantes em seu texto? A hipotese é que a
precdria técnica legislativa e o excesso de espagos para contornos subjetivistas e politicos
representam um significativo retrocesso no caminho necessario para simplificagéo e moder-
nizagao da Administragao Publica. Para além de todos possiveis impactos na prestagao de
servicos publicos e concretizagao de politicas pablicas.

0 método de pesquisa serd o dialético e a técnica de pesquisa serd a bibliografica,
na doutrina e legislagao.

Pretende-se, em especial, mapear a tipologia de agentes publicos e vinculos na refe-
rida Proposta, a fim de possibilitar posterior abordagem critica quanto aos velhos vicios do
patrimonialismo brasileiro.

2 0SS VINCULOS E OS AGENTES PUBLICOS: A PRO-
POSTA DA REFORMA ADMINISTRATIVA

E importante compreender o que se pretende com a PEC, em especial no que se
refere as alteracGes na tipologia de cargos e vinculos, pois assim sera possivel evidenciar a
(in)existéncia de preocupagao com a fungdo publica, elemento fundamental a ser observado
a0 se imaginar estruturas administrativas e vinculos funcionais, conforme sera desenvolvido
adiante. Serao necessarias, portanto, consideragoes prévias ao exame da Reforma Adminis-
trativa, como a compreensao de vinculos, dos cargos e da propria fungao pablica.

0 vinculo é a relagao juridica que se estabelece entre 0 agente pablico e o Estado, ou
seja, trata-se do liame entre referidas partes. A propria Constituigao enuncia a expressao em
determinados dispositivos, como ocorre no artigo 7°, inciso XXXIV, ao dispor que é direito
social “a igualdade de direitos entre o trabalhador com vinculo empregaticio permanente € 0
trabalhador avulso”. Também se vale da expressao, a fim de disciplinar que ocorre o0 rompi-
mento do vinculo em caso de aposentadoria de agente pablico, nos termos delineados pelo
artigo 39, § 14'. Quando se pensa em vinculos, dessa forma, é necessario se pensar nos
direitos e deveres que vao permear a relagao funcional.

Configura-se uma escolha politica sensivel a definicao da extensao temporal e das
prerrogativas que serdo alcangadas ao servidor. Ocorre que para se discutir a formatacéo do
vinculo é necessario, previamente, observar a fungao pablica. Relembra-se, com Cretella Ja-
nior, que a expressao fungdo “encerra a ideia de movimento, vida, atividade, é toda atividade

T “Art. 39 [...] A aposentadoria concedida com a utilizacao de tempo de contribui¢ao decorrente de cargo, empre-
go ou fungao publica, inclusive do Regime Geral de Previdéncia Social, acarretard o rompimento do vinculo que
gerou o referido tempo de contribuicao”.
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exercida por um o6rgao para a realizacdo de determinado fim”2. Acerca do tema, Carvalho
Filho diz que “funcéo publica é a atividade em si mesma, ou Seja, funcéo é sinénimo de atri-
buicao e corresponde as inimeras tarefas que constituem o objeto dos servigos prestados
pelos servidores publicos™.

Propde-se que, em um sentido amplo, a fungdo publica corresponde a toda o conjun-
to de atribuicdes dirigidas a uma determinada finalidade. O propdsito da fungéo publica, sob
sua melhor luz, sera a concretizagao das atribuigdes que a Constituicao e as leis definiram
como responsabilidade do Poder Publico. Dessa maneira, as atividades desempenhadas
pelos 6rgaos e agentes publicos, nos mais variados niveis, que buscam realizar aqueles
propositos constitucionais e legais, estao abarcadas nessa concepgao.

Contudo, é preciso observar mais de perto ainda essa concepgao, ao se discutir
os vinculos que serdo desenhados entre agentes publicos e Estado. A fungao publica pode
corresponder: (i) as proprias atribuicoes ordindrias do cargo ou emprego, previstas em ato
normativo, (i) bem como outras atribuicoes que s6 podem ser desempenhadas por quem
estd no exercicio de cargo ou emprego. Essa ultima situagdo ocorre, por exemplo, na de-
signacéo para funcoes de confianca, destinadas exclusivamente as atribuigoes de diregao,
chefia e assessoramento, que s6 podem ser exercidas por quem ja previamente ocupa cargo
efetivo, nos termos do artigo 37, V, da Constituigdo. Também é exemplo dessa segunda
hipotese, quando um servidor é designado para exercer uma atribuicéo especial (distinta da
chefia, direcéo e assessoramento), que ndo faz parte do seu rol de atividades ordinarias, a
partir da contraprestacéo pecunidria de uma gratificagéo ou adicional, prevista em lei, e que
S0 pode ser exercida por quem ja é ocupante de cargo efetivo. Assim, tanto as atribuigoes
ordinarias, como aquelas que s6 podem ser desenvolvidas por quem ja ocupa cargo/em-
prego, configuram o que se pode denominar de fungéo publica ndo autbnoma, pois sempre
dependente de um vinculo prévio.

Outra possibilidade merece destaque: (iii) a hipotese em que a funcéo publica corres-
pondera as atribuigdes conferidas para um agente pablico que nao ocupa cargo ou emprego,
0ou Seja, ela serd autbnoma no sentido de se estar totalmente desvinculada da necessidade de
estar ocupando cargo ou emprego*. E o que ocorre nos casos de contratagoes temporarias
por excepcional interesse publico, visto que nessa modalidade contratual o agente nao ocupa
cargo ou emprego, mas deverd exercer um rol de atribuigdes definidas em lei. Nao é o fato

2 CRETELLA JUNIOR, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense: 2006.
p. 317.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011. p. 557.

4 Nesse sentido, por exemplo, deve ser compreendida a afirmacgéo de carvalho Filho: “Todo cargo tem fungéo,
porque ndo se pode admitir um lugar na Administracao que ndo tenha a predeterminagao de tarefas do servidor.
Mas nem toda fungao pressupde a existéncia do cargo” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. Op. cit., p. 557).
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de o vinculo ser temporario que justifica, por si 6, um maior ou menor grau de prerrogativas
para o exercicio da funcdo publica. Sao as proprias fungoes pablicas e 0s contextos® em
que serdo desenvolvidas que vao permitir justificar o grau de prerrogativas, assim como o
rol de direitos e deveres.

E importante distinguir cargo e vinculo, pois a PEC parece confundir as concepgaes.
Na precisa licao de Mello, “cargos sao as mais simples unidades de competéncia a serem
expressadas por um agente”. Ha proposta de alteragéo do artigo 37, inciso I, que, atual-
mente, dispde que “os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros
que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros”. A PEC
visa trocar a expressédo “fungoes pablicas” por “vinculos”. Ocorre que ndo é o “vinculo” que
serd acessado e sim o cargo, emprego ou fungéo publica. Vinculo € a relagéo juridica que
se estabelece entre 0 Poder Publico e agente publico. Este Ultimo acessa cargos, empregos
e fungoes publicas, que séo centros de competéncia, para entao exercer as atribuicoes res-
pectivas. O vinculo, por sua vez, “deveria” ser configurado de maneira a melhor atender aos
propositos da fungao publica.

Na tipologia de cargos, usualmente sao identificados: (i) cargos efetivos; (i) car-
g0s em comissao; (iif) cargos vitalicios e (iv) cargos politicos, todos eles regidos por uma
relagdo institucional. A Constituicdo vigente ainda admite o recrutamento de empregados
publicos e servidores temporarios.

As alteracOes propostas pretendem criar trés espécies de cargos: (i) cargo tipico de
Estado (artigos 37, II-B e 39, IV); (i) cargo ndo-tipico (artigos 37, inciso lI-A e 39-A, Ill) e (i)
cargo de lideranca e assessoramento (artigo 37, V e 39, V). Além disso, promove alteracées
normativas relacionadas aos empregados publicos e servidores temporarios. Quanto aos
vinculos, pretende estabelecer trés formatagoes: (/) de prazo indeterminado; (if) de prazo
determinado e (i) de experiéncia. Tanto os vinculos como 0s cargos deverdo, segundo a
PEC, ser objeto de disciplina legal pelos entes federados (artigo 39-A).

Cabe examinar, primeiramente, as espécies de cargos previstas na PEC, relacio-
nando-as com o estudo dos vinculos. O cargo tipico de Estado seria acessivel a partir da
aprovagao em concurso publico dividido em trés etapas: (i) provas e titulos; (i) cumprimento
de periodo de, no minimo, dois anos em vinculo de experiéncia com desempenho satisfatorio
e (iii) classificacao final dentro do quantitativo previsto no edital do concurso, entre 0s mais
bem avaliados ao final do periodo de experiéncia. Ha a possiblidade de se instaurar um re-
gime de competigdo interna, conforme se percebe da derradeira etapa do certame. Nas trés

5 Emdiversas situac0es é possivel supor que um servidor temporario demandaria a estabilidade para exercer bem
suas fungoes, contudo, por uma questao pragmatica e decorrente da forma como € desenhada a estabilidade,
atualmente, isso nao é possivel.

6 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 264.
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etapas, o candidato esta em vinculo de experiencia, mas sem a prerrogativa da estabilidade,
pois ela so sera conferida depois de mais um ano em efetivo exercicio, apos o fim do vinculo
de experiéncia, com desempenho satisfatorio.

Aqui ja fica evidente a confusao que a PEC promove entre cargo e vinculo. Claro,
pois ao final da terceira etapa ha a investidura em cargo tipico de Estado e o fim do vincu-
lo de experiéncia. Imagina-se que Se inicia, a partir de entdo, uma espécie de vinculo por
prazo indeterminado, a despeito de ainda ndo possuir estabilidade’. Apds a aquisicao da
estabilidade, exige-se um procedimento mais rigido para desligamento do servidor publico,
que, caso aprovada a PEC, serdo: (i) decisao judicial transitada em julgado ou proferida por
0rgao judicial colegiado; (i) processo administrativo, assegurada ampla defesa e (jii) ava-
liagdo periodica de desempenho, na forma da lei, assegurada ampla defesa. A novidade é a
possibilidade de perda do cargo por decisao judicial colegiada e a exigéncia de lei ordinaria
apta a disciplinar a avaliagao periodica de desempenho, visto que atualmente a disciplina
deveria se dar por lei complementar. Todavia, & importante destacar que o agente publico em
tela, durante o vinculo de experiencia ou apos a investidura, mas antes de estavel, também
pode perder a fungdo pablica ou o cargo, respectivamente, sendo que a PEC prevé que lei
dispora sobre o tema (artigo 41-A, Il, “a” e “b”). Alias, a PEC dispde que lei complementar
também versara acerca dos critérios para definicdo dos cargos tipicos de Estado (artigo
39-A. § 1°). Por fim, cabe destacar que se veda® o acumulo de cargos, empregos publicos
e fungdes publicas para o ocupante de cargo tipico de Estado, inclusive durante o vinculo
de experiéncia, ressalvadas as atividades de docéncia ou de profissional da saude, quando
houver compatibilidade de horarios (artigo 37, XVI, XVI-A®).

Em relacao ao cargo ndo-tipico de Estado, o procedimento previsto para investidura
¢ similar ao anteriormente abordado, com a distingéo de que o vinculo de experiencia é de,
no minimo, um ano. A investidura em cargo nao-tipico de Estado, dessa forma, se dara ao
final das trés etapas, momento em que também se inicia o vinculo por prazo indeterminado.
Nao ha possibilidade, aqui, de se conferir a prerrogativa da estabilidade ao agente publico.
Imagina-se que, por exclusao, tais cargos serao criados para aquelas atividades que nao
sejam destinadas aos cargos tipicos de Estado. Os entes federativos deverdo disciplinar

7 APEC, todavia, conforme seréa exposto, parece tratar o cargo nao tipico de Estado como sindnimo de vinculo
por prazo indeterminado (vide artigo 39-A, incisos Il e IV). Os vinculos, tanto no cargo tipico de Estado, quanto
no caso do ndo tipico, apds o fim do periodo de experiéncia, serdo de prazo indeterminado (a0 menos em sua
dimensao temporal). Nao esta se afirmando que o vinculo indeterminado que se estabelece no caso do cargo
nao tipico e no cargo tipico de Estado, ap6s o vinculo de experiéncia, sejam equivalentes. Mas sim que, quanto
a dimensao temporal, guardam alguma conexao, pois sao fungoes que se opde a ideia de predeterminagdo de
prazo.

8 Avedacao é ressalvada em municipios com menos de cem mil eleitores (artigo 37, § 19).

® A proposta inicial era vedar “qualquer outra atividade remunerada, inclusive”, mas esse trecho foi suprimido
pela Comisséo de Constituicao e Justica. Em relacdo a vedacéo de acimulo com fungdes publicas e empregos
publicos, destaca-se que a PEC ndo altera o artigo 37, XVII.
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regime juridico que compreenda tais cargos (artigo 39-A, lll). As condigoes de perda da fun-
¢do publica (vinculo de experiéncia) ou do cargo (vinculo indeterminado), conforme o0 caso,
serao disciplinadas em lei (artigo 41-A, Il, “a”). Ha possibilidade de acumulacéo de cargos
publicos, inclusive emprego e funcéo publica', desde que observada a compatibilidade de
horarios e a auséncia de conflito de interesse'.

A dltima espécie de cargo que a PEC pretende criar é o de lideranga e assessora-
mento, em substituigdo aos cargos em comissao e fungoes de confianga (artigos 37, V e
39, Ill). Segundo a PEC, tais cargos serdo destinados as atribuicoes estratégicas, gerenciais
ou técnicas. A proposta ainda pretende que lei complementar discipline a ocupagéo desses
cargos. A alteracéo é significativa, visto que atualmente os cargos em comissdo se dirigem
as atribuicoes que notadamente exigem uma relacao de fiddcia (direcao, chefia e assessora-
mento'?), sendo que um percentual deve ser reservado aos servidores de carreira. Também
é importante observar que a figura da fungao de confianga, cuja designagao é privativa aos
titulares de cargos efetivos, é extinta. Assim, cargos em comissao e fungoes de confianga
serdo substituidos pelos cargos de lideranga e assessoramento, conforme ato do Chefe de
cada poder (artigo 4°). Quanto a espécie de vinculo, s6 serd possivel uma compreensao qua-
lificada com a edicao da lei complementar que disciplinara a ocupagao desses cargos. Caso
siga a logica dos cargos comissionados, atualmente existentes, sera um vinculo por prazo
indeterminado®, a depender da relagdo de confianga com a autoridade nomeante. Segundo
o artigo 41-A, paragrafo unico, é vedado o desligamento dos servidores em vinculo de expe-
riéncia, temporarios (vinculo determinado), ocupantes de cargos nao tipicos de Estado e dos
tipicos de Estado, por motivagao politico partidaria. A ideia é excluir os cargos de lideranga
e assessoramento da vedacao ao desligamento por motivos politicos. Por fim, a PEC prevé
que ato do Chefe de cada Poder vai dispor sobre critérios minimos de acesso e sobre sua
exoneragdo (artigo 37, § 18).

Quanto aos servidores tempordrios, 0 fundamento constitucional para admissoes
encontra-se no artigo 37, IX, da Constituicao, destinando-se as situagdes excepcionais e
temporarias, a partir de autorizacao legal. Essa regra, se aprovada a PEC, serd revogada
(artigo 10, I, “@”). Por outro lado, objetiva-se a criagao do “vinculo por prazo determinado”
(artigo 39-A, I, § 2°, 1, 11, lll e § 3°). Trata-se, como ja ocorre atualmente, da permissao para

0 Em relagdo a acumulagdo com fungdo publica e emprego publico, observa-se que ndo ha alteragao no artigo 37,
XVII.

" Uma questao interessante: antes do final das trés etapas, o agente publico ndo estd investido em cargo algum?
Exatamente, antes da investidura, em verdade, o candidato exercera mera fungao publica, visto que a investidura,
seja em cargo nao tipico ou tipico de Estado, s6 ocorre apds o vinculo de experiéncia.

12 E bem verdade que a fungéo de “assessoramento” acaba servindo como uma brecha para criagdo de cargos em
comissao com atividades meramente burocraticas, servindo de mote para praticas patrimonialistas.

13 Quanto a dimensao temporal, mas evidente que ndo é o mesmo vinculo por prazo indeterminado dos cargos
tipicos e néo tipicos de Estado (vide nota de rodapé n° 9).
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ocupacéo de fungdo pablica, sem a necessidade de éxito em concurso publico, inobstante
exista o entendimento pela necessidade de realizagdo de alguma forma de processo sele-
tivo simplificado'. Todavia, a proposta € criar um rol de situacées para admissao desses
agentes publicos: (i) necessidade temporaria decorrente de calamidade, de emergéncia, de
paralisacéo de atividades essenciais ou de acimulo de servigo; (ii) atividades, projetos ou
necessidades de carater temporario ou sazonal, com indicacdo expressa da duragdo dos
contratos e (jii) atividades ou procedimentos sob demanda. A PEC ainda pretende assegurar,
no texto constitucional, a admissao de empregados publicos temporarios, valendo-se das
mesmas regras de legitimacéo da contratagao em tela.

Cabe realgar que a Reforma abandona a previsdo constitucional de regime juridico
tnico, de modo que o artigo 39 passaria a prever a necessidade de lei complementar dispor
normas gerais sobre: (i) gestao de pessoas; (i) politica remuneratoria e de beneficios; (iii)
ocupacéo de cargos de lideranga e assessoramento; (iv) organizagao da forca de trabalho no
servico publico; (v) progressao e promogao funcionais; (vi) desenvolvimento e capacitacao
de servidores e (vii) duragdo maxima de jornada para fins de acumulacéo de atividades re-
muneradas. Ja o regime de pessoal sera disciplinado em lei de cada ente federativo, tratando
dos seguintes temas: (i) vinculo de experiéncia, como etapa do concurso publico; (i) vinculo
por prazo determinado; (i) cargo com vinculo por prazo determinado; (iv) cargo tipico de
Estado e (v) cargo de lideranga e assessoramento.

Em relacéo aos empregados publicos, ndo ha alteragéo quanto a regra de acessos a
tais postos de trabalho, de modo que o artigo 37, II, segundo a PEC, passa a disciplinar ex-
clusivamente essas categorias de agentes publicos, exigindo, para acessos aos empregos,
somente aprovagao em concurso de provas ou de provas e titulos, na forma da lei. Com a
criagao do cargo nao-tipico de Estado, parece que vai diminuir o espectro de possibilidades
de empregados publicos na Administragao Publica direta, autarquica e fundacional, se é que
ainda existira algum espaco’. Depreende-se a possibilidade de admissdo de empregados

™ Nesse sentido: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Pedido de Orientacédo Técnica n.
7577-0200/10-0. Relator: Conselheiro Cezar Miola. Porto Alegre, 16 mar. 2011. Disponivel em: https://portal.
tce.rs.gov.br/app/pesquisa/jurisprudencia/pesquisa?b=*&q=#error=login_required&state=cee66c38-88e-
2-4652-8e03-9¢fa379658b2 Acesso em: 31 maio 2021.

s Veja-se 0 caso, por exemplo, dos agentes comunitarios de sadde e agentes de combate as endemias. A Consti-
tuicao, em seu artigo 198, § 5°, autoriza que lei federal disponha acerca do regime juridico desses agentes pabli-
cos. A Lein. 11.350/2006, por sua vez, dispe que a regra serd o regime celetista, salvo disposigao em contrario
em lei do ente federado (artigo 8°). Além disso, para essa categoria de servidores, a Constituicdo autoriza um
procedimento de recrutamento diverso do concurso publico, qual seja, 0 processo seletivo publico (artigo 198,
§ 4°). Também quanto aos empregados publicos, o rol de vedagdes previsto a se incorporar ao artigo 37 se
refere a servidor ou empregado da administragdo publica direta, autdrquica ou fundacional e empresas estatais.
Se eles fazem parte da vedacao, certo de que em alguma medida ainda sera possivel observar essa categoria de
agentes publicos para além de empresas estatais e consorcios. Mas isso nao esté evidente no texto da PEC.
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publicos em empresas estatais e consorcios pablicos'®. Alias, curiosamente, como ja dito,
autoriza-se a admissao de empregados pablicos temporarios (artigo 39-A, §3°). Veda-se
qualquer possibilidade de se conceder estabilidade ou protecao contra a despedida a empre-
gados de empresas estatais e subsidiarias (artigo 173, § 7°).

A PEC nao alcanga os cargos vitalicios, ou seja, magistrados, membros do Ministério
Publico e dos tribunais de contas. Em relacéo aos militares, a alteragao proposta é benéfica
pois cria regras permissivas de acumulo de cargos e empregos publicos civis, similares as
aplicaveis aos titulares de cargos tipicos de Estado (artigo 142, § 3°, II, Ill, VIII, § 4°)

Pretende-se aumentar poderes do Presidente da Republica (artigo 84, V1), sendo re-
levante destacar a possibilidade de dispor, além da organizagao e funcionamento da adminis-
tracao pablica federal, sobre'”: (i) extingéo de cargos efetivos vagos; (i) extingao de cargos
de Ministro de Estado, cargos em comisséo, cargos de lideranga e assessoramento, fungées
de confianca e gratificagdes de carater ndo permanente, ocupados ou vagos; (i) criagao,
fusdo, transformacéo ou extingao de Ministérios e de 6rgaos diretamente subordinados ao
Presidente da Republica, observado o disposto no artigo 88; (iv) transformacéo'® de cargos
efetivos vagos, cargos de Ministro de Estado, cargos em comisséo e cargos de lideranga
e assessoramento, funcées de confianca e gratificagcoes de carater nao permanente vagos
ou ocupados, desde que seja mantida a natureza dos vinculos de que trata o artigo 39-A.
Admite-se que essa transformagao ocorra na hipotese de cargos tipicos de Estado, desde
que dentro da mesma carreira; e (v) alteragao e reorganizagao de cargos publicos efetivos
do Poder Executivo e suas atribuigoes, desde que ndo implique alteracdo ou supressao da
estrutura da carreira ou alteragdo da remuneracao, dos requisitos de ingresso no cargo ou
da natureza do vinculo. A PEC, contudo, determina que essa possibilidade nao se aplica aos
cargos tipicos de Estado.

Para que se possa visualizar com maior clareza, apresenta-se 0 seguinte quadro
esquematico:

6 Inclusive, cria-se regra de aposentadoria compulséria para empregados publicos de empresas estatais, subsi-
didrias e consorcios publicos, assim como da administragao publica direta, autarquica ou fundacional (artigo
201, § 16 c/c artigo 8°, I e l).

7 Sublinha-se que a Comissao de Constituicao e Justica aprovou emenda supressiva, acerca da possibilidade de
decreto auténomo dispor sobre “extingao, transformacao e fusao de entidades da administragéo publica autar-
quica e fundacional.

'8 Na transformagéo, conforme Meirelles, “extinguem-se os cargos anteriores e criam-se novos” (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 374).
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FIGURA 1 - Quadros sobre as atribuicoes' previstas para os agentes puablicos na PEC 32

ATRIBUIGOES TiPICAS DE ESTADO
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PROCESSO ADMINISTRATIVO, AS-
SEGURADA AMPLA DEFESA

«  AVALIAGAO PERIODICA DE DESEM-
PENHO, NA FORMA DA LEI, ASSE-
GURADA AMPLA DEFESA (ART. 41)

® Ainda que o contetdo dessas atribui¢oes (funcdes publicas em sentido amplo), em si, seja um mistério. Por
exemplo, como ja dito, os critérios para definicdo dos cargos tipicos de Estado serao definidos apenas em lei
complementar federal, segundo a Proposta (artigo 39-A, §1°); mas a atribuicdo tipica de Estado, como catego-
ria, ja estaria prevista no texto constitucional. Por decorréncia, s6 se conheceria o que efetivamente sao o0s as
atribuicoes nao-tipicas quando se definir o que € funcao tipica de Estado. Mesmo risco — especialmente quando
se pensa na fungdo técnica - ja se visualiza em relagdo aos cargos de lideranga e assessoramento, pois seu
conteudo vai depender de critérios definidos por ato de Chefe de Poder (artigo 37, § 18) e de normas gerais
estabelecidas em lei complementar federal (artigo 39, Ill).
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ATRIBUIGOES NAO TiPICAS DE ESTADO

ADMISSAO MODO DE EXERCICIO ESTABILIDADE
FUNGAO PUBLI- CARGO NAO-TiPI-
CA CO DE ESTADO
CONCURSO  PU-
BLICO DE PRO- DURANTE O CON- . NAO HA POSSIBI-
VAS OU PROVAS | GURsO (vinimp | APOSINVESTIDU- 1y pape,
ETITULOS 1 ANO) - 0 ViN- RA - 0 VINCULO
CULO E DE EXPE PASSA A SER IN-
RIENCIA DETERMINADO

PERDA DA FUNGAO PUBLICA OU DO CARGO

DURANTE O ViNCULO DE EXPERIENCIA? DURANTE 0 ViNCULO INDETERMINADO?
LEI VAI DEFINIR (ART. 41-A, II, “2”) LEI VAI DEFINIR (ART. 41-A, II, “2”)
ATRIBUICOES TEMPORARIAS
ADMISSAQ MODO DE EXERCICIO ESTABILIDADE

PROCESSO  SELETIVO FUNGAO PUBLICA

SIMPLIFICADO?
, NAQ HA POSSIBILIDADE
LEI DOS ENTES FEDERA- | yineyio POR PRAZO DE-
DOS VAO DEFINIR O ViN- | qeatioo
CULO (ART. 39-A, Il
PERDA DA FUNGAO PUBLICA

LEI VAI DEFINIR (ART. 41-A, II, “a”)




124 Caroline Muller Bitencourt | Jonas Faviero Trindade

ATRIBUIGOES ESTRATEGICAS, GERENCIAIS OU TECNICAS

ADMISSAO MODO DE EXERCICIO ESTABILIDADE
LIVRE ESCOLHA (?)
CARGO DE LIDERANGA E -
LEI VAI DEFINIR (ART. 39, | ASSESSORMENTO NAO HA POSSIBILIDADE
0
PERDA DO CARGO

E POSSIVEL POR MOTIVAGAQ POLITICO-PARTIDARIA
ATO DO CHEFE DE CADA PODER DISPORA SOBRE 0S CRITERIOS
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ATRIBUIGOES EM EMPRESAS ESTATAIS E CONSORCIOS PUBLICOS
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CONCURSO PUBLICO
DE PROVAS OU PRO- EMPREGO PUBLICO NAO HA POSSIBILIDADE
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PERDA DO EMPREGO PUBLICO
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Fonte: elaborado pelos autores.

3  PATRIMONIALISMO NA GESTAO PUBLICA: NO-
VAS PROPOSTAS, VELHOS HABITOS

N&o é novidade que o patrimonialismo esteve sempre entranhado na maneira como
a Administragao Publica se desenvolveu no Brasil, e, de alguma forma, as sucessivas re-
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formas® ja realizadas sempre se justificaram a partir da necessidade de combater essa
mentalidade, na qual 0s espagos publicos estao sujeitos a dominios e interesses privados,
ou melhor, onde nao ha sequer clareza dessa separagao.

0 primeiro passo talvez tenha se dado com a proposta de um contexto de avango da
burocracia estatal, para uma distribuicéo de tarefas e deveres que tivessem continuidade e
regularidade, com intuito de alcangar fins determinados. O contexto é de formalizagéo, tudo
devidamente registrado, catalogado, com procedimentos previstos e suscetivel de controle,
com base na ideia de despersonalizagdo humana. A reforma da Década de 30 de Getlio Var-
gas, criou 0 Departamento Administrativo dos Servigos Publicos na tentativa de modernizar
e possibilitar uma burocracia imparcial no setor ptblico. Também o Decreto-Lei n. 200/1967
avanga sob o aspecto da centralizagdo da tomada de decisdo, mas da execugao descentra-
lizada, com maiores delegacoes de competéncias e a criagdo de empresas publicas e socie-
dades de economia mista com vieses estratégicos no plano nacional de desenvolvimento. E
claro que em ambas as reformas nao se percebe énfase em uma construgédo democratica,
pois a presenca era de uma Administracdo Publica vertical, mesmo porque ainda timida a
nocdo de politicas publicas como centro do papel do Estado?.

Uma atencéo especial merece a Reforma Gerencial vivenciada no Brasil, a partir da
década de 90%, cujo foco era a transferéncia de servigos do pablico para o privado, em
nome do fortalecimento da sociedade civil e, em tese, a retomada da cidadania. Bresser
Pereira foi protagonista nesse processo e sua proposta de “reforma do Estado”, a qual,
segundo ele, tem como significado: “[...] transitar de um Estado que promove diretamente o
desenvolvimento econdmico e social para um Estado que atua como regulador e facilitador
ou financiador a fundo perdido desse desenvolvimento®”, incluindo, portanto, uma série de
proposicGes. Entre estas cabe destacar, especialmente, a implementagao de uma Adminis-

2 Relevante apontar que as reformas da Administracao e do Estado, como visto, sempre foram motivadas pelas
mesmas razoes e sempre apontaram para a mesma direcdo. Foram elaboradas de maneira politica, conforme
0 momento, mas com um discurso técnico-cientifico e, isso € o principal, ao largo de maiores discussées
com a sociedade, sendo seus processos de implantagdo geraimente violentos, com emendas constitucionais
e medidas de excecdo (GABARDO, Emerson. O jardim e a praca para além do bem e do mal: uma antitese ao
critério de subsidiariedade como determinante dos fins do Estado social. 2009. 409f. Tese (Doutorado em Direito
do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parang, Curitiba, 2009. p. 70. Disponivel em:
http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/handle/1884/19053/TESE_Emerson_Gabardo_Corr eta.pdf;jsessio-
nid=EFCBB13A8CB3DB1E69200746B62B575D?sequence=1. Acesso em: 18 out. 2018).

2 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia da configuracéo do direito
administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

2 Um resumo bastante explicativo do histérico da reforma bem como as dimensdes juridica, social e mesmo
intelectual esta expresso de forma bastante didatica na obra de: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reflexdes sobre
a Reforma Gerencial brasileira de 1995. Revista do Servigo Publico, ano 50, n. 4, p. 5-30out./dez. 1999. Dis-
ponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/papers/1999/662-Reflex%C3%B5es_Reforma_Gerencial. RSPpdf.
Acesso em: 25 ago. 2021.

2 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do Estado nos anos 90: l6gica e mecanismos de controle. Novos
Estudos CEBRAP, n. 50, p. 91-98, mar. 1998.
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tracdo Publica gerencial, calcada na ideia de eficiéncia, de privatizagoes, de contratagao de
organizagGes publicas ndo estatais para prestar servigos pablicos como educagao, sade,
cultura®*. O intento, segundo o autor da Proposta, era de “publicizacéo” com a realizagéo de
servicos nao-exclusivos do Estado, como escolas, hospitais, teatros, museus, enquanto o
mercado se incumbiria da parcela que seria privatizada, tais como exploragao de minerais,
bancos, dentre outros. A rigor, a Proposta de redugéo do tamanho do Estado amparava-se
nas trés dimensoes: publicizagdo, privatizagao e terceirizagdo.

A Reforma consistiria em quatro processos conectados entre si: (i) redugéo do Es-
tado (afinal, a experiéncia do Estado Social ja teria provado o seu custo); (i) o Estado em
seu papel de regulador (caberia ao Estado a tarefa de controle de mercado nas areas tidas
como prioritarias, ou seja, ha diferentes formas de controle a partir da distingao do publico
do privado e dentro do pablico o publico estatal e o n&o estatal); (i) a recuperacéo da go-
vernanga (com a superacéo da crise fiscal, rever a forma de o Estado intervir na economia
e enfrentar a burocracia da Administragéo Publica); (/v) governabilidade (que, para o autor,
seria a recuperacao da legitimidade do Estado na gestao dos interesses, com a devida ade-
quacdo das diferentes instituicoes politicas)?. Por vérias razoes, que nao cabe aqui discutir,
a Reforma passou longe de cumprir com 0 que se prop6s em uma série questoes, mas, de
fato, a eficiéncia defendida via Reforma Administrativa trouxe a tona, em verdade, um tipo
de eficiéncia: “aquela que busca excelentes resultados, mesmo que haja flexibilizagao dos
meios”%. E nesses meios é que se encontram tantos resquicios da cultura patrimonialista,
que se revela cotidianamente na sociedade brasileira.

Uma vez que se compreende que a PEC 32 retroage no enfrentamento ao patrimo-
nialismo, é importante deixar claro a que propriamente esta se referindo. Nao se desconhece
0 intenso debate e a propria critica que o termo patrimonialismo tem suscitado na doutri-
na, inclusive oferecendo espacos a termos como neopatrimonialismo®. No entanto, aqui a
abordagem é meramente exemplificativa de como tais conceitos se encaixam no contexto
da reforma.

Expoente dos mais relevantes é Sérgio Buarque de Holanda, ao descrever 0 homem
cordial e como suas relagoes sdo construidas, gerando um patrimonialismo oposto a buro-
cracia Weberiana:

2 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Crise economica e reforma do Estado no Brasil: para uma nova interpretaco da
Ameérica Latina. Trad. Ricardo Ribeiro e Martha Jalkauska. Sao Paulo: Editora 34, 1996.

% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado nos anos 90: Idgica e mecanismos de controle. Lua Nova —
Revista de Cultura Politica, v. 45, p. 49-95, 1998.

% NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: Op. cit., p. 127

2 A expressdo neopatrimonialismo encontra grande expressao na obra Bases do Autoritarismo Brasileiro, que
ficou conhecido pela critica ao patrimonialismo de Faoro, justamente por ver na historia brasileira momentos
modernizadores, diferentemente do que conceito de ideia imutavel, apresentado por Faoro. SCHWARTZMAN, S.
Bases do autoritarismo brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1988. SCHWARTZMAN, S. A atualidade de
Raymundo Faoro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, n. 2, p. 207-213, 2003.
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Para o funcionario “patrimonial”, a propria gestao politica apresenta-se como assunto
de seu interesse particular; as fungoes, 0s empregos e 0s beneficios que deles aufere
relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos, como
sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a especializagdo das
fungoes e o esfor¢o para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos. A escolha
dos homens irdo exercer fungoes publicas faz-se de acordo com a confianga pessoal
que merecam 0s candidatos, e muito menos de acordo com as suas capacidades
proprias. Falta a tudo a ordenagao impessoal que caracteriza a vida no Estado buro-
crético. O funcionalismo patrimonial pode, com a progressiva divisao das fungées e
com a racionalizagao, adquirir tragos burocraticos. Mas em sua esséncia ele é tanto
mais diferente do burocrético, quanto mais caracterizados estejam o0s dois?.

A obra de Raymundo Faoro toma o termo patrimonialismo como uma espécie par-
ticular de “dominagdo tradicional”, na qual a impessoalidade cederia espago aos lagos par-
ticulares e relagoes pessoais, dificultando uma separagao entre o que é publico e o que é
privado, que é determinada pelo “patronato politico®”. Por essa razao a nogao de represen-
tatividade e cidadania passam ao largo dos compromissos estatais, afinal, “[...] a soberania
popular funciona as avessas, numa obscura e impenetravel maquinagao de bastidores, sem
o efetivo concurso da maioria, reduzida a espectador que cala ou aplaude™®.

Embora a critica ao patrimonialismo de Celso Furtado seja feita a partir da sua relagéao
com o quadro de subdesenvolvimento, no qual a elite brasileira e sua mentalidade corrobo-
ram para atrofia da democracia e seus instituigoes, afinal, “[...] nas sociedades organizadas
a base de privilégios de grupos e de classes, sendo, o poder politico 0 anteparo desses pri-
vilégios, qualquer modificagdo estrutural com reflexos na composigéo desse poder tende a
suscitar grandes resisténcias®', é possivel dizer que as tentativas de modernizacéo, provida
pelas elites brasileiras, ndo romperam com as estruturas colonizadas, apenas deram novas
roupagens aos padroes de denominacao. Inclusive, boa parte dessas estruturas permanece-
ram inacessiveis para grande parte da populacéo, que se mantém apatica a cultura politica
necessaria para romper com o subdesenvolvimento, que tem por base a desigualdade.

0 pensamento patrimonialista, no olhar de Jessé de Souza, tem inclusive uma fungao
social. Especialmente quando observa a relacdo Estado e sociedade, o patrimonialismo “[...]
dramatiza um conflito aparente e falso, entre mercado idealizado e Estado “corrupto”, sob o
preco de deixar & sombra todas as contradi¢Ges sociais de uma sociedade, e nela incluindo

% HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1995. p. 146.

% FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. S&o Paulo: Globo, 2011.
p. 111.

% SQUZA, Jessé. A tolice da inteligéncia brasileira: ou como o pais se deixa manipular pela elite. Sdo Paulo: LeYa,
2015.p. 34

3t FURTADO, Celso. Desenvolvimento e subdesenvolvimento Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1964. p. 144
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tanto seu mercado quanto seu Estado, naturaliza desigualdades sociais abissais e um coti-
diano de caréncia e exclusdo. Essa é a efetiva fungao social da tese do patrimonialismo no
Brasil”®

Murilo de Carvalho é referéncia obrigatoria na discussao de como tais relagoes con-
taminaram a cidadania brasileira, de como chegamos a essa forma de compreender as rela-
¢oes do pablico e privado, mentalidade que nao se rompeu com a Constituicdo de 1988. Por
mais que com o fim da ditatura militar e o inicio do processo de redemocratizagao do Brasil,
em 1985, a cidadania tenha se fortalecido e se faga constantemente presente em discursos
institucionalizados e néo institucionalizados, houve um entusiasmo, em certa medida, até
mesmo ingénuo. Afinal, a crenga na democracia ou na participagao popular, através do voto,
evidentemente ndo seria garantia de acesso aos servigos fundamentais, protecéo e garantia
das liberdades, e, menos ainda, de justica social e desenvolvimento nacional®.

Tal fator foi impactante no desgaste do proprio sistema da politica representativa,
pois a distancia entre a Constituicdo juridica e a Constituicdo real colocavam em xeque as
promessas de uma cidadania plena; ficava cada vez mais latente a ideia de que a democra-
cia, por si s0, ndo seria suficiente para o enfretamento das inimeras desigualdades sociais,
resultando em uma abalo das proprias instituicdes democraticas, que vao perdendo forga e
mesmo legitimidade, contaminando-se por interesses privados das elites.

Apos toda euforia do processo democratico e da cidadania de 1988, as sucessivas
promessas nao cumpridas, a crise no sistema de representatividade, os escandalos de cor-
rupcédo e o descompasso das diferentes conquistas de carater politico e social, levaram a
uma crescente insatisfagao com o sistema. A busca por respostas rapidas e magicas cos-
tumam ser contrarias & propria democracia e as instituicoes. Cria-se um ambiente propicio
para a aposta em figuras mitoldgicas e messianicas, capazes de nos salvar de ndés mesmos,
fazendo com que a democracia e a cidadania comecem a ruir por dentro, mantendo sua
forma e esvaziando seu contetido, permitindo espago e margem aos extremismos.

A pauta é das reformas sem amadurecimento e sem um plano sobre onde se quer
chegar e quais 0s caminhos possiveis. Como uma possivel resposta as desconfiangas cau-
sadas pelos desgastes das instituicoes, surge a aposta na sociedade civil, nas parceiras
em que o Poder Publico atua mais como fiscalizador do que prestador. No entanto, no caso
brasileiro essas aproximagdes sdo eivadas de vicios paternalistas e clientelistas, ndo em
uma ideia de cidadania civil e social. O caminho leva em consideragao aspectos ideologicos
de que o privado faz bem e o Estado faz mal. Cria-se um espago muito distante entre o jardim
e a praga.

% CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2001.
3 CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: Op. cit.
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Percebe-se o0 pais guiado por um modelo politico e econdémico que segue na contra-
méao da ampliagdo e garantia de politicas publicas sociais, ao contrério do que se propds em
termos de Administragao Publica gerencial que, através do publico ndo-estatal, propiciaria a
chamada publicizagao e abertura ao processo de participagao politica. Paralelamente ao de-
senvolvimento das iniciativas da Administrac&o Publica gerencial, também foi possivel visua-
lizar alguns fenémenos, como: a) a intensificagao, como delegagao, permissao e concessao,
de servigos publicos, especialmente saude e educacéo por parte das administragoes publi-
cas municipais e estaduais, sem que houvesse a devida fiscalizacéo das prestacoes; b) a
venda de empresas estatais, sob a alegacéo de altos custos, sem estudos de diagnosticos
e pensamento estratégico, sob a perspectiva do desenvolvimento nacional, sem que haja
um plano de prestacdo dos servicos por elas, pesquisas de valores de mercado, plano de
utilizac&o dos recursos amplamente discutido com a sociedade; c) flexibilizagao da legisla-
cdo trabalhista e o discurso do “custo dos direitos trabalhistas”, e, no campo da Adminis-
tracdo, a intensificacdo da terceirizagdo das atividades-meio; d) a aprovacao da Emenda
Constitucional n. 95/2016 e o “congelamento” dos gastos publicos que afetam diretamente
a prestacdo de servigos publicos como sadde e educacao; f) o projeto de alteragao das
regras da previdéncia para aposentaria, que incide de forma direta na restricao de direitos
aos trabalhadores.

Eis que nesse cenario, se apresenta a Reforma administrativa, PEC 32, sob 0 mesmo
manto da eficiéncia e modernizacéo da administragéo publica. Cabe discorrer um pouco de
texto e contexto. Regra basica da hermenéutica gadameriana é que néo é possivel se falar
em interpretacdo sem imaginar as condigoes de aplicacéo, e, nesse sentido, a PEC 32 esta
permeada de uma série de discursos e estereotipos acerca de sua “necessaria e urgente”
implementacao.

A Proposta em tela estd inserida em um plano de reformas do Estado que se inicia
ainda do governo de ex-Presidente Michel Temer, sendo que até presente momento, desta-
cam-se como as mais relevantes: a Reforma Trabalhista, a Reforma da Previdéncia e a pro-
posta de Reforma Administrativa, a despeito de ja se ter outras pautas reformistas ocupando
0 cendrio nacional. As justificativas para a reformas eram muitas e de facil compreensao: a
de que o Estado é moroso, caro, burocratico, ineficiente, regula excessivamente e penaliza
aquele que produz (no caso, o empresario). O discurso é por deveras sedutor, afinal, ou
reforma ou “quebra” o Estado, ou reforma ou ndo serd possivel o avango econémico, ou
reforma ou ndo havera investimento; ou seja, impde-se uma tragica logica de que qualquer
reforma que venham a ser apresentada é de grande e excepcional valia. Ou tudo ou nada.

Para enfrentar a alegada ineficiéncia do Estado (que ndo é dimensionada com dados
ou estudo especifico, na mensagem que acompanhou a Proposta), apresenta-se basicamen-
te trés pilares no discurso reformista tao retratado nas manifestacoes do Ministro da Econo-
mia Paulo Guedes, sugerindo que a ideia de modernizagéo da Administragao Publica passara
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pelos 3D: pela desburocratizacdo, desindexacao e desvinculagao®. Para Guedes, que vé 0
servidor publico como um parasita®, é necessario a modernizagao da Administragao Publica
e um forte ajuste fiscal, para o qual também a Reforma contribuiria.

Também esta presente como meta da Reforma Administrativa o combate da desi-
gualdade dos trabalhadores do setor publico em relagdo aos da iniciativa privada, através
da eliminacéo de uma série de “privilégios”, a exemplo da propria estabilidade, que geraria
comodismo, afetando a prestagao dos servigos publicos e politicas publicas. Ha evidéncias
reais e constataveis da eficiéncia de tantos orgaos e setores puablicos pos 1988, mas a razao
pela qual elas nao tém sido demostradas e divulgadas no atual governo, é, no minimo, ins-
tigante. Ademais, ha pontos da Reforma Administrativa, ainda de 1998, cujo manto também
era 0 da eficiéncia do servigo publico, que até hoje aguardam regulamentacao infraconsti-
tucional, a exemplo da avaliagdo por desempenho. Ao que parece, 0 novo nessa Reforma,
nasceu velho.

A ldgica aqui é tao simplista que chega a causar espanto: 0s servidores nao sao
eficientes porque lhes falta um ambiente predatdrio e competitivo, ganham muito e se tornam
um peso para a sociedade. Pois bem, para além do senso comum, esperavam-se 0s diag-
nosticos. Perguntas basicas como: quais os setores dentro de servigo publico que sao mais
“privilegiados”? Estamos falando em servidores publicos Federais, Estaduais e Municipais?
Qual a relacao do aumento dos servidores publicos nos entes federativos com a prestagao
de servicos publicos e politicas pablicas? O que se entende por ineficiéncia dos servidores?
E a pergunta mais relevante é: qual de fato sera a economia para os cofres publicos e quais
0s setores e servigos que serdo mais impactados com a Reforma? Néo é possivel propor um
plano de ac&o sem de fato ter clareza quanto a essas questoes.

A necessidade de melhorias na estrutura administrativa é indiscutivel, podemos citar
como exemplo, a multiplicidade de carreiras, a falta de uma cultura de gestao de pessoal,
a sobrecarga dos Municipios em algumas prestagcoes (0 que proporcionalmente também
reflete no nimero de funcionalismo no ambito dos trés poderes), as disparidades entre os
valores atribuidos no ambito municipal, estadual e federal, a necessidade de verdadeiramente
existir planos de carreiras no servigo publico onde a progresséo é gestada sob a logica de
atribuigdes, enfim, reconhecer a necessidade de uma Reforma n&o nos condiciona a aceitar
qualquer Reformal!

3 Vale a leitura critica de como busca a implementagdo dos 3D no texto de Fernando Scaff: SCAFF, Fernando Fa-
cury. Preocupagdes com o plano 3D do ministro Paulo Guedes. Consultor Juridico, 1° out. 2019. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2019-out-01/contas-vista-preocupacoes-plano-3d-ministro-paulo-guedes. Acesso
em: 25 ago. 2021.

% Inclusive tal fala gerou condenacao judicial: SANTOS, Rafa. Paulo Guedes é condenado por chamar servidores

de “parasitas”. Consultor Juridico, 18 set. 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-set-18/paulo-
-guedes-condenado-chamar-servidores-parasitas. Acesso em: 25 ago. 2021.
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Talvez a pergunta adequada a ser feita é: Qual Reforma precisamos? Qual Reforma
teremos com a PEC 327

0 Estado brasileiro precisa de: (i) simplificacao de processos; (i) servicos com
qualidade, primando pela inclusao de todos; (i) reducdo das interferéncias politicas nos
servigos publicos, especialmente aquelas enraizadas pelo patrimonialismo; (iv) digitalizagéo
dos servigos publicos e governo digital, viabilizado através de acesso a incluséo digital dos
cidadaos brasileiros; (v) simplificagcdo das carreiras e com planos que correspondam para
sua possivel progressao; (vi) equilibrio entre remuneragoes para mesmas atribuicoes em
nivel municipal, estadual e federal; (vii) profissionalizagao dos servigos e modernizagao das
estruturas em rede; (viii) investimento e aprimoramento dos sistemas de controle e de suas
articulacoes; (ix) enfrentamento dos corporativismos dentro das diferentes esferas de pode-
res, como se evidencia, por exemplo, no Judiciario e Ministério Publico; (x) uma Reforma
que alcance a todos e nao que deixe de fora, como hoje o faz, 0s membros de Poderes e, em
grande parte, os Militares.

A Reforma que, atualmente, se apresenta: (/) atinge em grande parte os servidores
que ndo possuem as maiores remuneragoes; (i) desconsidera as diferentes realidades mu-
nicipais, estaduais e federais; (iii) exclui determinadas categorias de agentes publicos; (iv)
enraizada de patrimonialismo, abre espago para maiores interferéncias politica no servigo
publico; (v) deixa grande margem para regulamentagoes futuras, como espécie de norma
quadro, abrindo flancos para negociatas politicas; (vi) ataca a esséncia da profissionalizagéo
dos servigos publicos na sua estrutura de quadros, que ndo simplifica, mas s6 complica;
(vii) amplia significativamente 0s poderes do Presidente da Republica; (viii) altera uma das
grandes conquistas da Repablica, a estabilidade dos servidores, prerrogativa que permite
ao titular de cargo efetivo ndo se sujeitar aos comandos ilegais ou inconstitucionais de seus
superiores.

Ha no minimo dois grandes balGes de ensaio que a Reforma, como proposta ini-
cialmente, revelava sobre 0 modo de pensar e operar daqueles que a propuseram. Primeiro,
a ampliacdo das competéncias do Presidente da Republica, e por simetria, do Executivo
Estadual e Municipal, das suas competéncias do artigo 84. Conforme a exposi¢ao de moti-
vos da PEC, sob a justificativa de “dotar a Administragdo publica de mecanismos de gestéo
mais modernos e flexiveis”, permitir-se-ia ao Presidente da Republica realizar uma série
de alteragdes por decreto como “extinguir, transformar e fundir entidades da administragéo
publica autarquica e fundacional”, “criar, fundir, transformar ou extinguir Ministérios e 6rgaos
diretamente subordinados ao Presidente da Repdblica”, além de “alterar e reorganizar cargos
publicos efetivos do Poder Executivo federal e suas atribuigdes”. A proposta claramente
desconsiderava o paralelismo das formas em Direito Administrativo, causando possiveis
impactos para universidades e 0rgaos de fiscalizagao, por exemplo, que poderiam livremente
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ser extintos em caso de “desagradar” o Presidente da Republica. Alids, basta relembrar a
celeuma na nomeacgao dos Reitores das Universidades Federais no Governo Bolsonaro. O
segundo ponto, era proposta de positivar o principio da subsidiariedade, no contexto dos
servigos publicos. Com novos mercados escassos e o fim dos freios morais, permite-se a
abertura mercadoldgica para o que até entao era regido pelo interesse pablico. Haveria, em
verdade, uma inversao do papel do Estado, que s6 supriria 0 setor privado, quando necessa-
rio. O que se tinha, subjacente, era a proposta de uma Administragao Publica de Vouchers®
e uma tentativa de abandono do dever constitucional de implementar politicas publicas.

Quanto aos retrocessos ao patrimonialismo na forma como se estruturou tecnica-
mente 0s “cargos” ou atribuiges puablicas, de forma clara e pontual:

0 ataque a estabilidade dos servidores publicos, a criagdo do vinculo de expe-
riéncia como uma etapa do concurso publico, a criagao de cargos de lideranga
e assessoramento (em substituicdo aos comissionados) para “fungdes técni-
cas”, assim como o fim dos percentuais minimos para o provimento de cargos
comissionados por servidores de carreira e das fungoes de confianga, violam
fortemente a gestéo publica pensada apos a Constituicao de 1988, especial-
mente quanto aos principios da eficiéncia e impessoalidade;

a contratagao de servidores tempordrios para as hipoteses de “paralisacéo
de atividades essenciais”, a exemplo, do que Se imagina em caso de greves
dos servidores, “atividades, projetos ou necessidades de carater temporario
ou sazonal” e “atividades ou procedimentos sob demanda”, podem impactar
diretamente na eficiéncia dos servigos publicos em si, especialmente quando
Se pensa em pesquisa cientifica e inovacéo, sem falar da propria especialidade
que se espera do servidor que acumula tempo e experiéncia na fungdo publica;

ndo ha uma clara indicagao do que se entende por carreira de Estado, muito
embora na Exposicdo de Motivos da PEC, o Ministro da Economia mencione
que tais agentes terao “garantias, prerrogativas e deveres diferenciados” e que
“serda restrito aos servidores que tenham como atribuicéo o desempenho de ati-
vidades que sao proprias do Estado, sensiveis, estratégicas e que representam,
em grande parte, o poder extroverso do Estado”; a regulamentagdo por norma
infraconstitucional deixa aberto um espago de disputa e negociagao para definir
de fato qual é o papel do Estado e para se pensar em quais carreiras Serao
necessarias;

% BERCOVICI, Gilberto. A Administracao publica dos cupons. CONJUR. Disponivel em: https://www.conjur.com.
br/2020-set-06/estado-economia-administracao-publica-cupons Acesso em: 03 jul. 2021.
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a técnica legislativa precaria permite a confusdo entre cargo e vinculo, res-
salvando-se, mais uma vez, que o vinculo deveria ser configurado de modo a
melhor atender os propositos conferidos a fungéo publica;

ha a possiblidade de se instaurar um regime de competigao interna, conforme
se percebe da derradeira etapa do certame. Nas trés etapas o candidato esta em
vinculo de experiéncia, mas sem a prerrogativa da estabilidade, sendo que esta -
alcancavel apenas ao titular de cargo tipico de Estado - s6 sera conferida depois
de mais um ano em efetivo exercicio, apds o fim do vinculo de experiéncia, com
desempenho satisfatorio;

cria uma espécie de trainee nos servigos publicos, que apos muitas provas de
aptidoes ficara a mercé da escolha do gestor, por critérios ainda desconhecidos;

excluem-se 0s cargos de lideranga e assessoramento da vedacéo ao desliga-
mento por motivos politicos, regra que até faria sentido se fossem mantidas
as atribuicoes dos cargos em comissdo, que eram pautadas na confianga e se
destinavam a direcao, chefia e assessoramento. Ocorre que aqueles cargos,
segundo se prop0e, poderdo ser providos para exercicio de fungdes técnicas,
sem falar na disposicao que autoriza ao Chefe de cada Poder dispor sobre cri-
térios minimos de acesso e sobre exoneracao, evidenciado, tais proposigoes,
abertura explicita para praticas patrimonialistas;

em relagdo aos vinculos tempordrios, nao parece ser suficiente para alterar a
realidade atual (fuga do concurso pablico). Os direitos basicos serao 0s mes-
mos dos tipicos e nao tipicos? Poderao tais agentes publicos ser admitidos
para substituirem cargos tipicos de Estado? Néo seria 0 caso de deixar a regra
mais evidente, ja que se pretende autorizar essas admissoes para situagoes de
acmulo transitorio de servico? Néao hd possibilidade de pegamento de servigo
extraordinario? Ha um problema, isso sim, na aplicacao e fiscalizagdo da atual
regra de contratagoes temporarias (artigo 37, IX), mas ndo com a regra em si.

a PEC é quase uma proposta quadro, basicamente escassa de conteudo, haja
vista que 0s pontos que requerem grandes debates publicos acabam por es-
perar regulamentagéo futura, como é o caso das carreiras tipicas de Estado,
a politica remuneratoria, avaliagdo de desempenho, como se dard a ocupagao
dos cargos de lideranca e assessoramento, progressao de carreiras e outros;

ndo ataca os corporativismos e 0s principais lugares de “privilégios” e dispari-
dades no setor publico: juizes, promotores, militares e parlamentares, ou seja,
ela visa os servidores do executivo que, em geral, sao justamente os responsa-
veis pela implementacdo das politicas pablicas.
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Por todas as razoes elencadas, acredita-se necessaria e urgente a revisao da Pro-
posta de Reforma, a fim de que, com base no diagndstico dos problemas hoje existentes na
estrutura administrativa, na necessidade de enfrentar os corporativismos, na efetiva moder-
nizagdo, digitalizagao, incluséo e articulagdo dos controles dos servigos publicos, sob uma
logica de combate ao patrimonialismo que contamina a profissionalizacéo e a propria funcéo
do Estado, de fato tenha-se uma Reforma que o pais precisa e que esteja em consonancia
com o papel do Estado no século XXI, & luz das conquistas e valores republicanos da Cons-
tituicao de 1988.

4 CONCLUSAO

A guinada da racionalidade neoliberal, desde 2016, tem reflexos imediatos no Estado
Democratico de Direito, desenhado por uma Constituicdo que promete a justica social € a
implementagéo das respectivas politicas publicas. E papel da doutrina — responsabilidade
moral — denunciar as pretensoes reformistas e desvelar o real discurso que se faz presente;
os efetivos designios da Proposta. Trata-se de uma Reforma que, reafirma-se, traz pou-
co contetido, mas, ao contrario, cria bases para um futuro desconhecido, que se revelara
por meio de leis infraconstitucionais, com maiores riscos de alteragoes a cada legislatura.
Vende-se essa alteracdo como modernizacdo, mas o que ela realmente entrega € a desva-
lorizagdo da Constituicao e, consequentemente, da propria Democracia. Ha quem defenda
tal desconstitucionalizacéo, mas provavelmente ignora-se que o que ela propicia é que o
Governo de plantao altere — de forma mais fécil — as bases elementares de que deveria partir
a sua administragdo. Sendo mais claro: se for dificil instrumentalizar o Estado - pois o con-
curso publico é uma materializagdo da impessoalidade — criam-se mais cargos de lideranga
e assessoramento com atribuicoes técnicas, se alteram os critérios de admissao e pronto.
Aloca-se no servigo pablico burocratico, que deveria ser guiado pelo profissionalismo, 0s
“amigos do rei”. Esse cenario ja acontece hoje, com 0s cargos comissionados, em face de
desvirtuamentos na aplicagao da regra — esta sim poderia ser aprimorada, a fim de torna-la
mais rigida —, e tende a se potencializar, caso aprovada a Proposta, nos seus originais ter-
mos.

Se ha algo que se consegue antever, com 0 ambiente normativo que a PEC 32 quer
criar, € uma Administracao Publica que tolera e legaliza o patrimonialismo, ao restringir a
estabilidade para cargos que ainda nao se sabe quais serdo; que aceita o recrutamento de
cargos de lideranga e assessoramento para fungoes técnicas, sem necessidade de certame
publico e que torna possivel o desligamento dos servidores que ocupem tais fungoes por
razGes politicas; que amplia as possibilidades constitucionais de contratacéo de servidores
temporarios, com uma linguagem vaga que intensifica a fuga do concurso publico.
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Trata-se de um patrimonialismo associado ao que ha de mais cruel na racionalida-
de neoliberal®” — o individualismo extremado —, pois aos cargos burocraticos, aqueles que
devem atuar em prol da realizagéo das politicas publicas, ¢ estabelecido um regime de com-
peticdo interna, na fase de recrutamento de tais agentes. Os cargos de lideranca e asses-
soramento, que poderdo ocupar — sempre importante repetir — fungoes técnicas, escapam
da competicéo interna, pois se trata de um vinculo formado a partir de livre escolha — ou de
critérios que ainda nao sabe quais serao. Ademais, membros de poder e militares — em espe-
cial os oficiais, que ocupam postos mais elevados da escala hierdrquica —, sao “esquecidos”
pelos subscritores da Reforma.

Ao longo do texto foram desenvolvidos pontos que deveriam ser objeto de preocupa-
cdo dos legisladores, como a simplificagdo de processos, o oferecimento de servigos com
qualidade e inclusivos, a reducéo de interferéncias politico-patrimonialistas, a discussao
acerca da implementacao de efetivas carreiras, a justica remuneratoria no servigo publico, a
profissionalizacao e modernizagdo das estruturas em rede, o aprimoramento do controle, o
enfrentamento dos corporativismos de determinadas carreiras e a inclusdao dos membros de
Poderes e militares na pauta.
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1  INTRODUCAO

Em 30 de janeiro de 2020, a Organizagao Mundial da Saide (OMS) declarou o surto
do “coronavirus” (2019-nCoV) como Emergéncia de Saude Publica de Importéancia Interna-
cional (ESPII), constituindo uma pandemia.

Através da Portaria do Ministério da Satde n. 188, de 3 de fevereiro de 2020, foi
declarada Emergéncia em Satde Pablica de Importancia Nacional (ESPIN). Em decorréncia,
foi, inicialmente, editada a Lei n. 13.979, em 13 de fevereiro de 2020, com medidas de
combate a pandemia. Referida legislagao sofreu profundas alteragoes, em especial em face
das Medidas Provisorias n. 926, de 20 de margo de 2020 — convertida na Lei n. 14.035,
de 11 de agosto de 2020 —, n. 951, de 15 de abril de 2020 — cujo prazo de vigéncia restou
encerrado em 12 de agosto de 2020 —, e n. 961, de 6 de maio de 2020 — convertida na Lei
n. 14.065, de 30 de setembro de 2020 —, e que trataram exclusivamente da tematica das
contratagoes publicas.

A vigéncia da Lei n. 13.979/2020 expirou em 31 de dezembro de 2020, porquanto a
redacdo do seu art. 8° vinculava a vigéncia ao Decreto Legislativo n. 6/2020:

Art. 8° Esta Lei vigorara enquanto estiver vigente o Decreto Legislativo n. 6, de 20 de
marco de 2020, observado o disposto no art. 4°-H desta Lei.

Decreto Legislativo n. 6, de 2020

Art. 1° Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei Complementar
n. 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as dispensas do atingimento dos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Portaria/DLG6-2020.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Portaria/DLG6-2020.htm
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resultados fiscais previstos no art. 2° da Lei n. 13.898, de 11 de novembro de 2019,
e da limitagdo de empenho de que trata o art. 9° da Lei Complementar n. 101, de 4 de
maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de
dezembro de 2020, nos termos da solicitagéo do Presidente da Republica encaminha-
da por meio da Mensagem n. 93, de 18 de margo de 2020.

Assim, a “deciséo cautelar proferida pelo Ministro Ricardo Lewandowski na Agao
Direta de Inconstitucionalidade n. 6625', afeta exclusivamente os artigos 3° a 3°-J da Lei
n. 13.979, 2020, mantendo a sua vigéncia mesmo ap6s o dia 31 de dezembro de 2020”.2

Como a pandemia ndo se encerrou em 31 de dezembro de 2020, foi expedida a
Medida Provisoria n. 1.026, de 6 de janeiro de 2021 — convertida na Lei n. 14.124, de 10
de margo de 2021 —, dispondo sobre medidas excepcionais para a aquisicdo de vacinas,
insumos, de bens e servigos destinados a vacinagao contra a Covid-19 e sobre o Plano Na-
cional de Operacionalizagao da Vacinagao contra a doenga, bem como a Medida Provisdria
n. 1.047, de 3 de maio de 2021, dispondo sobre as medidas excepcionais para a aquisicao
de bens e a contratagdo de servigos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao en-
frentamento da pandemia da covid-19.

Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia ja se debrugaram sobre essas legislagoes,
mas, o foco principal eram as contratagdes publicas. Embora seja o tema que mais cause
repercussdo nas atividades administrativas, certo que ha outro que merece ser analisado
e discutido, ja que seu impacto pode ser tdo ou mais prejudicial ao exercicio das fungoes
publicas.

Trata-se do pagamento antecipado, previsto inicialmente no inciso Il e § 1° do art. 1°
da Lei n. 14.065/2020 e, mais recentemente, no art. 7° da MP n. 1.047/2021.

A denominada “Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos”, sancionada
no dia 1° de abril de 2021, nos termos do art. 193, inciso Il da Lei, ap6s o transcurso de 2
(dois) anos de sua publicagao oficial, ira revogar integralmente a Lei n. 8.666/1993, a Lei n.
10.520/2002 € os arts. 1°a 47 da Lei n. 12.462/2011. Durante esse periodo, muito embora
tenha entrado em vigor na data de sua publicacéo, como previsto no art. 194, nos termos do
contido nos arts. 190 e 191, se verificarao algumas regras de transigao: (i) contratos firma-
dos antes de 1° de abril de 2021 continuarao sendo regidos pela Lei vigente no momento de
suas formalizagoes; e (i) até o dia 1° de abril de 2023 a Administragao Publica podera optar

' BRASIL. STF. Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 6.625 Distrito Federal. Relator: Min. Ri-
cardo Lewandowski. Brasilia, 30 dez. 2020. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/
anexo/ADI6.625MC4.pdf. Acesso em: 30 jul. 2021.

2 CORREA, Ronaldo. Quais sdo os reflexos da decisdo do STF em relacdo a Lei n. 13.979, de 2020? Dica do
Ronny, 4 jan. 2021. Disponivel em: https://ronnycharles.com.br/quais-sao-o0s-reflexos-da-decisao-do-stf-em-
-relacao-a-lei-no-13-979-de-2020/. Acesso em: 30 jul. 2021.
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por licitar/contratar diretamente conforme o regime de legislagdo até entdo vigente ou a nova,
cumprindo indicar, uma dessas duas opgoes, na instrucao pertinente®.

Diferentemente da ainda vigente Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, que néo faz
referéncia ao pagamento antecipado, a Lei n. 14.133/2021, no art. 145, traz a possibilidade,
desde que, propicie sensivel economia de recursos ou se representar condicdo indispensavel
para a obtencdo do bem ou para a prestagéo do servigo, hipotese que devera ser previamente
justificada no processo licitatorio e expressamente prevista no edital de licitagdo ou instru-
mento formal de contratagéo direta.

Mesmo ciente de que 0 pagamento antecipado ja era uma realidade, com fundamen-
to, especialmente, nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido, e artigos doutrinarios, certo
que a pandemia ocasionou uma revisitagao do instituto.

2 ETAPAS DE REALIZAGCAO DA DESPESA

0 orcamento € o instrumento de planejamento de qualquer entidade, seja ela puabli-
ca ou privada, e representa o fluxo de ingressos e aplicagao de recursos em determinado
periodo.

Para o setor publico, é de vital importancia, pois é a Lei Or¢camentaria Anual (LOA)
que fixa a despesa publica autorizada para um exercicio financeiro.

Uma vez publicada a LOA, observadas as normas de execugdo orcamentdria e de
programacao financeira estabelecidas para o exercicio e langadas as informag6es orgamen-
tarias, cria-se o crédito orcamentario e, a partir dai, ttm-se o inicio da execugéo orgamen-
taria propriamente dita.

Ao realizar um procedimento licitatorio, na fase interna, um dos atos que a Admi-
nistragéo Publica deve praticar ¢ fazer a reserva de dotacao ou pré-empenho, cujo objetivo
é possibilitar a Unidade Orgamentaria controlar a destinagéo prévia de seus recursos, bem
como comprovar a existéncia de recursos necessarios a realizacéo de uma despesa, deven-
do, obrigatoriamente, preceder a licitagdo e em consequéncia ao empenho.

A reserva de dotagao ou pré-empenho onerard o saldo da dotagdo e sera comprova-
do pela expedigdo de um documento denominado Nota de Reserva.

Apds a emissédo da reserva e da licitagdo, os trés estagios da execugao das des-
pesas previstos na Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964 sdo: empenho, liquidacao e
pagamento.

3 LEI'n. 14.133/21: a nova Lei de Licitac0es esta vigente e é aplicavel. Blog Zénite, 07 abr. 2021. Disponivel em:
https://www.zenite.blog.br/lei-no-14-133-21-a-nova-lei-de-licitacoes-esta-vigente-e-e-aplicavel/. Acesso em:
30 jul. 2021.

4 Contempla as normas gerais de direito financeiro recepcionadas pela Constituicao de 1988.
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0 empenho, de conformidade com o contido no art. 58 da referida legislacao, implica
no ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado, obrigacéo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condigao.

A obrigagao de pagamento € gerada pela expedicao da Nota de Empenho (art. 61 da
Lei n. 4.320/1964)° independentemente de o servigo ter sido prestado ou a mercadoria ter
sido entregue. Esse documento indica: nome do credor; a representacéo e a importéncia da
despesa, bem como a deducéo desta do saldo da dotagao propria.

Desta forma, segundo o art. 60 da mesma norma, € vedada a realizacao de despesa
sem prévio empenho, estando a sangao prevista no art. 4°, inciso VI, do Decreto-lei n. 201,
de 27 de fevereiro de 1967.

Apds, ha a fase de liquidagao da despesa que, segundo o art. 63, consiste na verifi-
cagao do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobato-
rios do respectivo crédito.

Ato subsequente, ocorre 0 pagamento®, que consiste na entrega de numerario ao
credor. Entao, a rigor “e nos exatos termos da legalidade estrita, a Administragao Publica so-
mente pode realizar o pagamento apos o cumprimento das etapas de realizacao da despes e
que trata a Lei n. 4.320/64, quais sejam: a realizagdo do empenho e a liquidagao da despesa
prévias.”.

Segundo o art. 64, a ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade
competente, determinando que a despesa seja paga.

Determina o Estatuto Licitatorio (Lei n. 8.666/1993), em seu art. 40, inciso XIV, que
0 edital deverd tratar das condigoes de pagamento, nos seguintes termos:

Art. 40 - O edital [...] e indicard, obrigatoriamente, o seguinte:

[-]

XIV - condicbes de pagamento, prevendo:

a) prazo de pagamento n&o superior a trinta dias, contado a partir da data final do
periodo de adimplemento de cada parcela;

b) cronograma de desembolso méximo por periodo, em conformidade com a dispo-
nibilidade de recursos financeiros;

c) critério de atualizacdo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final do
periodo de adimplemento de cada parcela até a data do efetivo pagamento;

5 A Nota de Empenho, em regra, substitui o Termo de Contrato, de conformidade com o art. 62, ‘caput’ e § 4° da
Lein. 8.666/1993 e no art. 95 da Lei n. 14.133/2021.

6 Determina o art. 62 da Lei n. 4.320/1967: O pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado apds
regular liquidacao.

7 SANTQS, José Anacleto Abduch. Pandemia e pagamento antecipado. Blog Zénite, 05 maio 2020. Disponivel em:
https://www.zenite.blog.br/pandemia-e-pagamento-antecipado/. Acesso em: 30 jul. 2021.
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d) compensacoes financeiras e penalizagoes, por eventuais atrasos, e descontos, por
eventuais antecipagoes de pagamentos;
e) exigéncia de seguros, quando for o caso.

No mesmo sentido, a Lei n. 14.133/2021 disciplina:

Art. 25. O edital devera conter o objeto da licitacao e as regras relativas a convocagao,
ao julgamento, a habilitagdo, aos recursos e as penalidades da licitagao, a fiscalizagdo
e a gestdo do contrato, a entrega do objeto e as condicoes de pagamento.

Ante os referidos dispositivos, resta claro que a Administragao Publica licitante pode,
livremente, estabelecer as condigoes de pagamento a que tem direito o0 contratado pela exe-
cucdo do ajuste e que no momento refletem melhor o interesse publico.

Desse modo, caber-lhe-a indicar, entre outras condigdes, que 0 pagamento serd feito
de uma soO vez, apos a entrega e 0 recebimento definitivo do objeto, ou que sera
realizado em parcelas, satisfeitas depois da entrega e recebimento definitivo de cada
uma das partes em que se dividiu, para esse fim, o objeto do contrato. Ainda cabe-Ihe
indicar que o pagamento sera realizado em partes: uma adiantada, no momento, por
exemplo da assinatura do contrato, e o restante ao final do ajuste, com a entrega e o
recebimento definitivo do objeto, ou, finalmente, que uma parte do prego sera ante-
cipada e satisfeita, v.g., no ato da assinatura do acordo, € 0 saldo em vérias parcelas
conforme for acontecendo a execucao do contrato.®

Por sua vez, o art. 55, inciso Ill, da Lei n. 8.666/1993 determina que a minuta de
contrato deve ter clausula indicando as condicGes de pagamento, 0s critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data
do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento. Redagdo semelhante consta do
art. 92, inciso V, da Lei n. 14.133/2021, ja que dentre as clausulas necessarias o contrato
deve trazer o preco e as condigoes de pagamento, 0s critérios, a data-base e a periodicidade
do reajustamento de precos e 0s critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimple-
mento das obrigacoes e a do efetivo pagamento.

Isto porque, quando se celebra um contrato, seja na esfera privada ou na esfera
publica, as partes adquirem direitos e obrigagoes, de modo que, o0 exercicio de seus direitos
requer de cada parte, também, o cumprimento de suas obrigagaes.

A regra para a Administragao Publica € no sentido de que o pagamento (obrigacéo)
ocorra somente apos a execugao do contrato pelo particular ou de parcela deste (direito). De
acordo com a Lei n. 4.320/1964, 0 pagamento somente pode ser realizado ap6s a liquidagao

8 GASPARINI, Diogenes. Pagamento antecipado nos contratos administrativos. RDP, v. 97, 1991. p. 239- 240.
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da despesa, a qual “consiste na verificagéo do direito adquirido pelo credor tendo por base
os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito” (art. 63°).

Nos termos da lei, por conseguinte, 0 pagamento da despesa esta condicionado ao
procedimento prévio de liquidagao, cuja finalidade é a constatagao do direito do credor em
face dos documentos comprobatdrios do respectivo crédito. No que pertine aos créditos
decorrentes de fornecimentos e prestagdes de servigos, a exigéncia contida no inciso Ill, do
§ 2° do dispositivo em analise expressa a obrigatoriedade da precedéncia do adimplemento
da obrigagao ao efetivo pagamento, o que implica em proibigdo de pagamento antecipado.

Portanto, a realizagdo do pagamento pela Administracao exige o adimplemento
das obrigacOes contratuais pelo contratado, o que, na forma do art. 40, § 3°, da Lei n.
8.666/1993, ocorre com a “prestacao do servico, a realizagao da obra, a entrega do bem ou
de parcela deste, bem como qualquer outro evento contratual a cuja ocorréncia esteja vin-
culada a emiss@o de documento de cobranca”. Mesmo que a Lei n. 14.133/2021 nao tenha
redacdo semelhante, a ideia que se coloca é a mesma.

Ainda, importante verificar que a caracterizagdo do adimplemento contratual, no
ambito das contratagGes publicas, pressupde a realizacado do recebimento do objeto pela
Administracao. Nesses moldes, o recebimento do objeto pela Administragao constitui outro
requisito indispensavel para a regular realizagao do pagamento.

Cumpridos os requisitos enumerados, resta a8 Administracéo efetuar o pagamen-
to devido pela regular execucéo do ajuste. O principal efeito da realizacéo do pagamento é
a extingdo da obrigacao. Isso significa que o pagamento, como regra, importa o reconheci-
mento de que as parcelas ajustadas foram realizadas no modo e tempo devidos, conferindo
quitacéo ao contratado e liberando-o das obrigagoes assumidas.

0 principal efeito gerado a partir do pagamento do contrato pela Administracéo é a
extingao da relagéo juridica firmada com o particular, seja quanto as parcelas contratuais
executadas e pagas, seja quanto a totalidade das obrigages contratuais. E, para que isso
ocorra regularmente, é necessario que o particular execute e entregue o objeto e a Adminis-
tracao realize seu recebimento.

9 Artigo 63 - A liquidag@o da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base 0s
titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito.
§ 1° - Essa verificagdo tem por fim apurar:
| - a origem e 0 objeto do que se deve pagar;
Il - aimportancia exata a ser paga;
Il - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagdo.
§ 2° - A liquidag@o da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera por base:
| - 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;
Il - a nota de empenho;
Il - os comprovantes de entrega do material ou da prestacao do servico.
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3 PAGAMENTO SEMELHANTE AO SETOR PRIVADO

A Lein. 8.666/1993, reproduzindo disposicao ja agasalhada pelo revogado Decreto-
-Lei n. 2.300/1986, prevé que:

Art. 15 - As compras, sempre que possivel, deverao:

[]

Il - submeter-se as condigoes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor
privado;

IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para aproveitar as pecu-
liaridades do mercado, visando economicidade;

Na mesma linha, a Lei n. 14.133/2021 indica:

Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo
anual e observar o seguinte:
| - condicGes de aquisi¢ao e pagamento semelhantes as do setor privado;

Dessas disposigoes destacam-se 0s valores a serem privilegiados pela Administra-
¢éo Publica no sentido de propiciar-lhe a concrecéo do negocio mais vantajoso para o erario
publico. Nestes termos, ressaltamos o concernente a aceitacéo das condicoes de compra e
pagamento oferecidas pelo mercado ao setor privado, desde que representem efetiva van-
tagem econdmica.

Lembra Jorge Ulisses Jacoby Fernandes que “uma das regras de regéncia do Direito
Financeiro, consagradas pela Lei n. 8.666/93, art. 15, inc. V, determina que a Administragao
Publica deve seguir também as regras de condicoes de aquisi¢ao e pagamento semelhantes
as do setor privado. E uma norma que a jurisprudéncia vem enaltecendo com equilibrado
bom senso.”C.

Yara Darcy Police Monteiro, sobre o assunto, esclarece que, “em se tratando de
aquisicao, a lei considera como proposta mais vantajosa para a Administracéo aquela que
ndo se limita a ofertar o menor prego corrente em condigdes normais, porém a que decorre
do aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado em face da economia de escala,
bem como da competicdo com o setor privado, inclusive com a aceitacéo das condigoes
impostas para o pagamento, visando a obtencao dos consequentes pregos privilegiados.”!.

0 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Assinatura de Periodicos — procedimentos e jurisprudéncia. Revista Zénite,
v. 12, p. 297-303, abr. 2005. Disponivel em: https://www.zenitefacil.com.br/pesquisaDocumento?task=GET _
DOCUMENTO&idDocumento=9172EAA4-4DB2-4717-9108-FD81D9D30954. Acesso em: 30 jul. 2021.

" MONTEIROQ, Yara Darci Police. Compras — Entrega Parcelada do Objeto — Pagamento Antecipado — Garantia do
Contrato. Boletim de Licitagdes e Contratos, S&o Paulo, v. 9, n. 3, p. 113-119, mar. 1996. p. 115.
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Outra, ademais, nao € a orientagao de Margal Justen Filho:

Uma condigéo fundamental para a eficiéncia administrativa reside na utilizagéo de
procedimentos semelhantes aos praticados no setor privado. O inc. lll expressamente
consagra o principio, no tocante as condigoes de aquisicéo e de pagamento para as
compras. O dispositivo propicia indagacao acerca da forma de pagamento, especial-
mente sobre 0 cabimento de pagamentos antecipados ou a vista.

[-]

A Administracdo pode (deve) obter redugoes de preco e outras vantagens, semelhan-
temente ao que se verifica no setor privado. Diante da possibilidade de pagar anteci-
padamente, deve ser reduzido o preco ou concedido outro beneficio para o Estado.™

Em outro momento, o citado autor destaca que:

Determinando que as condi¢Ges de pagamento no setor pablico serdo semelhantes as
praticadas no setor privado, a Lei legitimou o pagamento antecipado. E usual, no setor
privado, 0 pagamento antecipado. Alids, essa interpretacdo é corroborada por uma
circunstancia historica. O inc. Ill do art. 15 repete o disposto no Dec.-lei n. 2.300/86.
Esse, por sua vez, teve origem na Lei n. 10.395/70, do Estado de Sao Paulo.’

Comentando a Lei Paulista n. 10.395/70, Antonio Marcello da Silva afirmou que:

A finalidade do dispositivo ¢ a de dinamizar o sistema de compras da Administracao,
equiparando-0 ao do setor privado. Nesse sentido, determina que os 0rgaos inte-
ressados usem de todos os meios admissiveis no setor privado para a obtengao de
vantagens, tais como, pagamento a vista, quando isso importar em redugao do preco
e liquidagao antecipada de duplicatas, a fim de abater os juros.™

Ora, no que diferem as condigoes de pagamento praticadas pelo setor privado para

justificar o estabelecido no inciso IV, do art. 15 da Lei n. 8.666/1993 e no inciso I, do art. 40
daLein. 14.133/2021?

Para responder esta questao, utilizamo-nos, novamente, das licoes de Yara Darcy

Police Monteiro:

Sem duvida a distingéo significativa estd exatamente no pagamento a vista - assim
considerado o efetivado no momento do fechamento do negdcio, ou contra a entre-
ga da mercadoria - e no pagamento antecipado, comuns na area privada, proibidos,

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios & lei de licitagées e contratos administrativos. 18. ed. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019. p. 299 e 302.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagoes e contratos administrativos. Op. cit., p. 300.
SILVA, Antonio Marcello da. Contratages administrativas. Sao Paulo: RT, 1971. p. 39-40.
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como se acaba de ver, no &mbito da Administracao Publica. De fato, a modalidade de
pagamento antecipado como uma das condigdes para obtencdo de sensiveis abati-
mentos do prego incorporou-se nos usos e costumes do comércio, especialmente em
face de nossa economia inflaciondria. A praxe, alias, é a de precos diferenciados em
fungao da forma de pagamento.

Surge assim, o impasse. Como conciliar dispositivos colidentes alojados no mesmo
sistema juridico?

A resposta a esse aparente conflito encontra-se na Lei de Introdugao ao Codigo Ci-
vil, art. 2°, § 1°, que declara: a lei posterior revoga a anterior, quando seja com ela
incompativel.

Destarte, o Estatuto das Licitagoes - posterior a Lei n. 4.320/64 - ao prescrever re-
gra com esta incompativel, no que pertine a exigéncia da entrega de bens para fins
de liquidagao e pagamento da despesa correspondente, revogou parcialmente este
preceito.

[]

Advirta-se, no entanto, que o diploma disciplinador das licitagdes alude as condigoes
de pagamento semelhantes as do setor privado, no bojo de um contexto em que
emerge como inequivoca a finalidade da lei dirigida a busca de vantagens especiais
para o Poder Publico.

Consequentemente, pode-se firmar que a vedagao de pagamento antecipado ndo
mais subsiste para as compras, que em fungdo dessa norma de retribuicao, impli-
quem excepcional vantagem para a Administragao. Em outras palavras: o pagamen-
to antecipado so6 se legitima nas aquisicoes em que estejam presentes as demais
condicGes antes examinadas, das quais destacam-se o aproveitamento de recursos
disponiveis no mercado em face da economia de escala, propiciando uma conjuntura
favoravel para obtencgéo de pregos competitivos, decorrentes, inclusive, da forma de
pagamento. Donde concluir-se ser indispensavel a comprovagdo, em cada caso, da
economicidade e vantajosidade para a Administragdo, como justificativas da conduta
do ordenador da despesa.™

Apesar dos esclarecimentos se referirem especificamente as compras, entendemos
que tais regras também podem ser aplicadas nos casos de servigos. Alids, “tal adiantamen-
to é justificavel na execugdo de obras ou Servigos que exigem equipamentos especiais de
alto custo, a serem adquiridos pela empresa contratante para o inicio dos trabalhos, bem
como naqueles empreendimentos ou fabricagoes que impoem grandes inversoes financeiras
iniciais. Esse sinal ou principio de pagamento é corrente nos ajustes particulares e nada im-
pede seja adotado nos contratos administrativos, que, tanto quanto possivel, devem aproxi-
mar-se das praxes do setor privado, para interessar as empresas nos negocios puablicos.”'.

5 MONTEIRO, Yara Darci Police. Compras — Op. cit.
6 MEIRELES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 215.
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Anuncia o art. 38 do Decreto Federal n. 93.872/1986, que:

Art. 38 - Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais,
execucdo de obras, ou prestagao de servigo, inclusive de utilidade publica, admitin-
do-se, todavia, mediante as indispensaveis cautelas ou garantias, o pagamento de
parcela contratual na vigéncia do respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste,
segundo a forma de pagamento nele estabelecida, prevista no edital de licitagdo ou
nos instrumentos formais de adjudicagéo direta. (grifos nossos)

Segundo esse dispositivo ndo hd vedacao a antecipagéo de pagamento, desde que
a Administracao Publica tenha como respaldo a exigéncia de cautelas ou garantias, e esta
forma de pagamento tenha sido prevista no instrumento editalicio ou contratual.

Hely Lopes Meirelles, ao dissertar sobre o tema, ndo vé qualquer vedagao em relagao
a esses adiantamentos nos transcritos dispositivos da Lei n. 4.320/1964 e referido Decreto
n. 93.872/1986, “[...] pois 0 que eles exigem é a comprovagao do direito do credor ao re-
cebimento, tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.
Ora, se o edital propicia esse pagamento e o contrato estabelece o adiantamento, ai estao os
documentos legitimadores da despesa a ser efetuada. O que a Administragdo pode exigir, por
cautela, €é fianca bancaria, até o recebimento do objeto do contrato™"".

Analisando a exigéncia na Lei n. 14.133/2021, Ronny Charles Lopes de Torres, lem-
brando que a regra € que o pagamento antecipado nao deva ser utilizado pela Administragao,
alerta, ante a vantagem ou até que seja 0 meio para o atendimento da necessidade admi-
nistrativa, que sua admissao “deve propiciar sensivel economia de recursos ou representar
condigOes indispensavel para a obtencdo do bem ou para a prestacéo do servigo. Além
disso, devera ser previamente justificada no processo licitatorio e expressamente prevista no
edital de licitagao ou instrumento formal de contratagao direta™®.

Dai por que ndo nos parece exagerado afirmar que se impoe como dever do Admi-
nistrador aproveitar as peculiaridades do mercado, diante de conjuntura favoravel, visando
garantir pregos estaveis para os insumos de que necessita para a prestacao de suas ativi-
dades publicas.

Destarte, por envolver risco de ndo-recebimento das mercadorias, deve a Adminis-
tracao se revestir de meios suficientes para salvaguardar a verba publica, com a finalidade
de garantir o cumprimento das obrigagoes pelo contratado ou de reaver 0s recursos empre-
gados.

Para tanto, devera estar previsto no contrato a ser firmado e, objetivando assegurar
0 adimplemento das obrigagdes contratuais, a exigéncia de garantia suficiente para cobrir o

7 MEIRELES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. Op. cit., p. 215-216.

'8 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes piblicas comentadas. 12. ed. rev., ampl e atual. So Paulo:
Juspodivm, 2021. p. 730.
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valor dos servicos, nas modalidades previstas na Lei de Licitagoes e Contratos — art. 56 da
Lei. 8.666/1993 ou art. 96 da Lei n. 14.133/2021.

Vale notar que a orientacao ora sustentada conta com o respaldo da doutrina, confor-
me ja assinalado em varias passagens, bem como do Tribunal de Contas da Unido; admitindo
0 pagamento antecipado em casos excepcionais, desde que existam garantias contratuais
suficientes ao ressarcimento ao Erdrio, em caso de possivel inadimpléncia do contratado,
bem como, quando resultar em consideravel economia de recursos.

Ha inimeros precedentes junto ao Tribunal de Contas da Unido, dentre os quais
destacamos as Decisdes n. 444/93 e 067/93", desta (ltima transcrevendo-se o trecho a
sequir:

A jurisprudéncia dominante neste Tribunal é no sentido de que é proibido o pagamento
antecipado de despesas, de qualquer natureza. No entanto, é verdadeira a assertiva
do magnifico reitor da Universidade Federal de Pernambuco (UFP) de que a Corte
tem admitido, em casos excepcionais e ndo como regra, 0 pagamento antecipado de
certas despesas, principalmente por empresas publicas e sociedades de economia
mista, desde que existam garantias contratuais suficientes ao ressarcimento do erario,
em caso de possivel inadimpléncia do contrato. Nesse sentido foram as decisoes
prolatadas nos TCs 055143/86 (Anexo IX, Ata 93/86) e 004509/84-6 (Anexo VIII, Ata
58/87), de interesse da Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa) e Companhia
Brasileira de Alimentos (Cobal), respectivamente. Neste Gltimo emitiram Declaragoes
de voto os eminentes Ministros Ivan Luz e Carlos Atila. Deste transcrevo o seguinte
topico: ‘0 pagamento antecipado, parcial ou total, somente se deve efetuar em carater
excepcional, quando, comprovadamente, seja esta a unica alternativa para obter o
bem ou assegurar a prestagéo do servico desejado, ou ainda quando a antecipacéo
propiciar sensivel economia de recursos [...]".

A jurisprudéncia do TCU também ¢é firme no sentido de admitir o pagamento ante-
cipado apenas em condigOes excepcionais, contratualmente previstas, sendo necessarias
ainda garantias que assegurem o pleno cumprimento do objeto®.

Ressalta, ainda, o TCU, ser necessario comprovar a significativa economia de recur-
S0s, resguardada pelas necessarias garantias, ou quando a antecipacao seja a tnica opgao
para auferir o bem ou assegurar a prestacéo do servigo desejado.

Tomada de Contas Especial fora instaurada em razéo da impugnacao total das despe-
sas realizadas com os recursos de convénio celebrado pelo Ministério da Integragdo
Nacional com o municipio de Colniza/MT, para a pavimentagdo de ruas e avenidas do
referido ente federativo. Ao apreciar o mérito, o relator afirmou nao proceder a alega-

8 No mesmo sentido o Acordao n. 460/2004 - Primeira Camara e Acérddo n. 550/99 - Segunda Camara.
2 TCU. Acérdao 1.614/2013 — Primeira Camara. Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.
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¢do do ex-prefeito de que os pagamentos realizados & empresa contratada estariam
amparados no contrato formalizado, que continha previsao de adiantamento de 10%
do valor contratado para realizagdo de mobilizagéo inicial da obra, na medida em que
0 valor da nota fiscal emitida pela empresa correspondeu a 38,09% do valor global
pactuado. Além disso, consignou que o relatorio da CGU apontara a auséncia de
execugao dos servigos, pois 0s servigos que deveriam ter sido realizados pela em-
presa contratada teriam sido efetuados com maquindrio e pessoal da prefeitura. Por
fim, ressaltou o relator a ilegalidade da previsao contratual de pagamento antecipado.
Nessa esteira, lembrou o Acérdao 1.341/2010 - Plenério, segundo o qual “sdo trés os
requisitos exigidos para a realizagdo dos pagamentos antecipados: i) previsao no ato
convocatorio; ii) existéncia, no processo licitatorio, de estudo fundamentado compro-
vando a real necessidade e economicidade da medida; e iii) estabelecimento de garan-
tias especificas e suficientes, que resguardem a Administragao dos riscos inerentes
a operagao”, o que ndo fora observado pela prefeitura do municipio convenente.?

Sobre 0 tema do pagamento antecipado, a Advocacia Geral da Unido editou a Orien-
tacéo Normativa n. 37:

A antecipacao de pagamento somente deve ser admitida em situagoes excepcionais,
devidamente justificada pela Administragéo, demonstrando-se a existéncia de interes-
se publico, observados os seguintes critérios: 1) represente condigéo sem a qual ndo
seja possivel obter o bem ou assegurar a prestagdo do servigo, ou propicie sensivel
economia de recursos; 2) existéncia de previsao no edital de licitagdo ou nos instru-
mentos formais de contratacao direta; e 3) adocéo de indispensaveis garantias, como
as do art. 56 da lei n. 8.666/93, ou cautelas, como por exemplo a previsao de devolu-
¢do do valor antecipado caso ndo executado o objeto, a comprovagdo de execugao de
parte ou etapa do objeto e a emissao de titulo de crédito pelo Contratado, entre outras.

4 CONCLUSAO

E sabido que as Cortes de Contas ndo admitem, como regra, 0 pagamento ante-
cipado. Contudo, em alguns casos especificos e peculiares 0 pagamento antecipado foi
aprovado pelos referidos 6rgdos, em especial destacam-se as diversas decisoes do TCU.

Mas, ha que se ter em conta que a Administragao nao podera sofrer qualquer risco
de prejuizo. Por isso, 0 pagamento antecipado deveria ser condicionado a prestacao de ga-
rantias efetivas e idoneas destinadas a evitar prejuizos a Administracao.

Por outro lado, a antecipagdo de pagamento pode “mitigar riscos (como o do ina-
dimplemento da administracéo), repercutindo em ampliacao da competitividade e oferta de

2t TCU. Acorddo 4.143/2016 — Primeira Camara. Rel. Min. Benjamin Zymler.
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precos menores, 0 que traz vantagens ao interesse pablico”?. Em acréscimo, 0 “pagamento
antecipado é condicao de ampliacéo do universo de participantes, pois a execugao do con-
trato exige investimentos de grande porte”?,

Em sintese, dentre as condi¢6es® para que o pagamento antecipado possa ser
autorizado pela Administragao Publica, podem ser destacadas:

1. Deve-se verificar se as condigoes de mercado sdo reais e efetivas.

2. Se o0 Unico, ou os Unicos fornecedores do bem demandado pela Administragao
Publica exigem o pagamento antecipado, e se o bem for indispensavel para
a preservacao de valores constitucionais relevantes, como a vida ou a saude
humana.

3. Cuidado em registrar no processo administrativo da aquisicao todos os funda-
mentos de fato e de direito que levaram a necessidade do pagamento antecipa-
do (motivagao suficiente), de modo ao registro formal destas informagoes para
fins de controle externo.

4. Deve haver prova de que (i) o fornecedor que exige o pagamento antecipado
€ 0 Unico que dispde do bem necessario a causa de interesse publico; (i) néo
ha similar no mercado que possa ser adquirido sem 0 pagamento antecipado;
ou (iii) ainda que haja similar no mercado, ndo possa ele ser entregue em prazo
apto a atender a necessidade publica.

5. A Administragdo deve buscar, a0 maximo, as garantias de que o bem adquirido
serd efetivamente entregue — por exemplo, se possivel, pode enviar agentes
publicos ao estabelecimento comercial ou industrial do fornecedor para receber
0s bens imediatamente apos o pagamento.

6. 0 descumprimento de obrigacao contratual pela qual a Administragao Pablica
pagou antecipadamente, salvo hipotese de excludente de culpabilidade, carac-
teriza o dolo, a justificar a imposicao de sangGes rigorosissimas, inclusive com
base na Lei n. 12.846/2013, a Lei Anticorrupgao.

Importante lembrar que foi justamente a crise vivenciada em 2020 nas acoes de
combate a pandemia de Covid-19 (Coronavirus), que possibilitou & antecipacao de paga-
mento ser considerada “uma medida econdmica interessante para fomentar o aumento da

2 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes publicas comentadas. Op. cit., p. 732.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios & lei de licitagbes e contratages administrativas. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2021. p. 1536.

2 SANTOS, José Anacleto Abduch. Pandemia e pagamento antecipado. Op. cit.
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oferta e redugao dos pregos dos produtos que se deseja adquirir, superando também resis-
téncias que algumas empresas possuem em fornecer para o Poder Piblico”?.

0 pagamento antecipado deve ser uma possibilidade aceita e utilizada pela Adminis-
tracao Publica.
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1  INTRODUCAO

Em que pese constituir um dos instrumentos centrais da politica de austeridade fiscal
do governo federal eleito em 2018, apenas em setembro de 2020 a proposta de reforma
administrativa que se traduziu na PEC n. 32/2020, alcunhada de “Nova Administragéo Pu-
blica”, foi encaminhada ao Congresso Nacional. Essa demora muito provavelmente pode
ser atribuida aos conflitos internos ao proprio governo e a superveniéncia da pandemia da
Covid-19 sobre a agenda legislativa ou mesmo a concentragao dos esfor¢os do Planalto para
a eleicao dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Em todo o caso,
a reforma desejada pelo governo tem impacto profundo sobre os servidores, a organizagao
administrativa e a prestagao dos servigos publicos, mesmo sendo apresentada sob um pélio
apelo ao senso comum “de que apesar de contar com uma forca de trabalho profissional e
altamente qualificada, a percepgao do cidado, corroborada por indicadores diversos, é a de
que o Estado custa muito, mas entrega pouco™”.

A Mensagem n. 504/2020 a PEC32/2020 nao apresenta, no entanto, qualquer dos
indicadores “diversos” do custo do Estado nem da ineficiéncia dos servigos publicos, sendo
representativa, no nosso entender, de mais uma reforma estrutural realizada unicamente por
questoes ideologicas, como costumam ser as reformas administrativas, trabalhista e previ-

T 0 teor da Mensagem n. 504/2020 a PEC 32/2020 pode ser conferido em: BRASIL. Congresso Nacional.
Mensagem n. 504. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/pro-
posicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node0nxd04yob58yz8yo71vvrfixv30134361.node0?cod-
teor=1928153&filename=Tramitacao-MSC+504/2020. Acesso em: 25 ago. 2021.
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dencidria que ja atravessaram o pais, as privatizagoes do presente e do passado e 0s demais
instrumentos de entrega paulatina da gestdo pablica para o mercado.

Se o nivel de satisfacao dos usudarios dos servigos publicos, que ndo foi medido
cientificamente pela proposta do governo, nao é satisfatorio, é preciso que seja dito, desde
ja, que eficiéncia ndo se atinge “em menos tempo e com menores custos”, como também
consta da mensagem do Planalto. Eficiéncia requer um conjunto de complexidades: finan-
ciamento adequado dos servigos publicos, continuidade e qualidade, incorporagéo de novas
tecnologias e técnicas, planejamento, programas de aperfeigoamento permanente dos servi-
dores e empregados publicos, ou seja, exatamente aquilo que a PEC 32/2020 busca eliminar.

Em 25 de maio deste exercicio de 2021, a proposta foi aprovada pela Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), e seguird para a andlise de uma Comis-
sdo Especial antes de ser votada no plendrio e posteriormente encaminhada ao Senado. O
parecer da CCJC pela admissibilidade suprimiu, no entanto, 3 (trés) conteddos da redacao
originaria da proposta: a possibilidade de extingdo, transformacéo e fusao de entidades da
administragdo publica autarquica e fundacional, a proibicao para que servidores de cargos
tipicos de Estado exercam outra atividade remunerada e a inclusdo dos novos principios
da imparcialidade, transparéncia, inovagdo, responsabilidade, unidade, coordenagdo, boa
governanca publica e subsidiariedade no regime juridico-administrativo, do caput do art. 37
da Constituicao Federal de 19882

0 texto que agora segue para analise da Comissao Especial da Gamara dos Depu-
tados, continua, no entanto, atingindo importantes dimensdes do funcionamento do Estado
brasileiro, a saber, a organizagao administrativa, as formas de prestagéo do servico publico
e 0s trabalhadores do setor publico. Atualmente, a Administragdo Publica ja dispoe de va-
rios instrumentos para transferir a execugdo de determinados servigos pablicos ao setor
privado e ao Terceiro Setor, seja por meio de concessdes, permissoes, autorizacoes, par-
cerias publico-privadas, contratos de gestao, convénios etc. Além disso, a terceirizacao de
atividades-meio é uma pratica recorrente e ja consolidada em diversos 6rgaos e entidades
administrativas, assim como infelizmente a terceirizagéo de atividades fins, embora vedadas
por lei (Decreto n. 9.507/2018).

Com a PEC 32/2020, o governo pretende aumentar ainda mais expressivamente a
participagdo da iniciativa privada no servigo publico, garantindo sua atuagao em qualquer
atividade, desde que nao privativa de um cargo tipico de Estado. Isso pode ocorrer diante das
possibilidades de fragilizacéo dos vinculos e da ampliagdo das investiduras sem concurso.

20 parecer de admissibilidade com as 03 (trés) emendas supressivas pode ser conferido em: BRASIL. Camara
dos Deputados. Comissé@o de Constituicao e Justica e de Cidadania. Relatorio da Proposta de Emenda a Cons-
tituicdo n. 32, de 2020. Altera disposicao sobre servidores, empregados publicos e organizagao administrativa.
Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2021. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra;jsessionid=node01deje157k4rw21maqjf161w3r3729927134.node0?codteor=2016367 &filena-
me=Parecer-CCJC-24-05-2021. Acesso em: 25 ago. 2021.
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Ademais, o texto prevé compartilhamento de estrutura fisica e de recursos humanos de par-
ticulares entre governo e iniciativa privada, inclusive sem contrapartida financeira.

Nossa andlise neste ensaio, que reproduz parte da conferéncia ministrada no XXXIV
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo promovido pelo IBDA, tera como centro, no
entanto, uma critica ao efeito de retorno das praticas patrimonialistas que resultarao da PEC
32/2020, representado pelas graves e preocupantes alteragoes propostas para os vinculos
e 0 regime juridico dos servidores publicos a partir de entdo, sob o discurso paradoxal de
busca pela eficiéncia e da modernizagdo do Estado. N&o cuidaremos, porém, da exposi-
cdo de cada um dos dispositivos legais introduzidos, suprimidos ou alterados®, mas de
apontamentos sobre 0s principais retrocessos das propostas no regime juridico do servidor
publico, nos principios dos servi¢os publicos e nos reforgos republicanos da Constitui¢ao
Federal de 1988, nesse particular.

Para os servidores publicos, a proposta sugere mudangas em questées fundamen-
tais como selecdo, vinculo, estabilidade, direitos, remuneracao e qualificagao, sedimentan-
do, inclusive, uma desigualdade profunda entre carreiras que, Se antes gozavam de remune-
ragao e regime juridico diferenciados, agora passarao também a ser as unicas que gozarao
da estabilidade. Os novos servidores sdo o alvo principal da PEC, que pretende garantir aos
antigos a maior parte dos direitos previstos na Constituicao e beneficios hoje ja praticados.
Contudo, a fragilidade dos novos vinculos e o aumento do espaco da discricionariedade para
a investidura de novos cargos, como 0s de “lideranca e assessoramento” terdo aplicagao
imediata e afetardo o trabalho e a vida funcional dos atuais servidores, podendo inviabili-
zar a continuidade de programas, projetos e planejamentos, e ainda intoxicar os ambientes
funcionais com praticas patrimonialistas que a redacao originria da Constituicdo de 1988
procurou evitar.

Para a admissao de novos servidores, a PEC 32/2020 sugere cinco novos tipos de
vinculos com a administragéo publica: vinculo de experiéncia, vinculo por prazo determina-
do, vinculo por prazo indeterminado, cargo tipico de Estado e cargo de lideranga e asses-
soramento, este Gltimo como resultado da transformacgao paulatina das atuais fungoes de
confianga e cargos comissionados, que hoje pressupoem a investidura por quem ja integra a
carreira na primeira hip6tese*. O vinculo de experiéncia consistird em uma etapa avaliativa
do concurso publico para dois cargos especificos, 0s de vinculo por tempo indeterminado

3 A esse propdsito, recomendamos ao leitor a leitura do texto integral, que pode ser encontrado em: BRASIL.
Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicao n. 32, de 2020. Altera disposicao sobre servido-
res, empregados publicos e organizacdo administrativa. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2020. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1928147. Acesso em: 25 ago.
2021.

4 0 art. 4° do texto da PEC 32/2020 estabelece que “as funcdes de confianga, 0s cargos em comissao e as gra-
tificagOes de carater nao permanente existentes na data de entrada em vigor desta Emenda a Constituigao serao
gradualmente substituidos pelos cargos de lideranca e assessoramento a que se refere o artigo 37, caput, inciso
V, da Constituic@o, nos termos de ato do Chefe de cada Poder”.
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e 0 cargo tipico de Estado. Os servidores concorrentes para esses dois cargos passarao
pelo vinculo de experiéncia por um e dois anos, respectivamente, para depois, em caso de
efetiva aprovagao, posterior cumprimento de 1 (um) ano de estagio probatorio, conforme
atualmente ja previsto.

A contratagao por prazo determinado, por sua vez, podera ser feita mediante selegao
simplificada se houver necessidade decorrente de situagoes de emergéncia e de calamidade,
paralisagdo de atividades essenciais/acumulo transitorio de servigco ou se forem previstas
atividades sazonais, temporarias e sob demanda. Com novas hipoteses, ficam ampliadas as
oportunidades para contratagoes por prazo determinado, especialmente se considerarmos
que a necessidade de atendimento a “demanda” constitui um conceito juridico muito aberto,
a propiciar uma verdadeira panaceia de contratagoes por prazo determinado, cuja discricio-
nariedade pode ser utilizada indiscriminadamente para burlar a regra do concurso pablico
e do limite de gastos com pessoal, afastando a impessoalidade e o controle fiscal nessas
contratagoes.

As funcbes de confianga sdo, por determinagdo legal, providas por servidores efe-
tivos e somente se destinam as atribuicoes de direcdo, chefia e assessoramento (art. 37,
inciso VV da CF/88). Se a reforma administrativa for aprovada tal qual proposta pelo governo,
0s cargos de “lideranga e assessoramento” podem vir a ser ocupados por quaisquer ci-
dadaos néo servidores, e poderdo desincumbir-se de atribuigOes estratégicas gerenciais e
até mesmo técnicas. O uso de cargos de lideranca para o exercicio de atividades técnicas
ampliara as chances de contratagcdo sem concurso publico, ainda que haja a ressalva de
que a quantidade maxima de cargos desse tipo deve ser limitada por lei complementar a ser
editada futuramente.

A estabilidade no servigo pablico, por seu turno, passara a ser reservada unica e
exclusivamente aos servidores com cargo tipico de Estado, a ser definido em futura lei com-
plementar. Aqui vislumbramos o que talvez seja 0 maior prejuizo e maior erro que a PEC
32/2020 podera produzir. A estabilidade, ao contrario do que vulgarmente se pensa, é uma
garantia do servico publico e dos seus usuarios, e ndo um privilégio do servidor publico,
eis que a permanéncia no cargo é a Unica condi¢ao capaz de promover a continuidade do
servico publico e a sua profissionalizagdo, realidades que serdo diretamente afetadas com
servidores submetidos aos humores de seus superiores e gestores, que terdo liberdade para
substitui-los a partir de entdo sem a garantia de apuragao de responsabilidade em um devido
processo legal, como a Constituigdo exige hoje’.

5 Sobre o assunto, sugerimos conferir: MARIANO, Cynara Monteiro; SOUSA, Francisco Arlem de Queiroz. Estabi-
lidade no servigo publico: privilégio ou garantia ao proprio servigo pablico? Entre o direito @ boa Administragao
Publica e a vedagdo ao retrocesso social. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizon-
te, ano 20, n. 80, p. 125-152, abr./jun. 2020. DOI: http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i80.1197. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1197. Acesso em: 25 ago. 2021.
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Portanto, ha um risco de que, em fungéo da auséncia de estabilidade dos novos
servidores e do aumento provavel da rotatividade no servigo publico, 0s servigos percam
qualidade, continuidade e impessoalidade. Convém também antecipar que a expectativa para
a definicao dos cargos tipicos de Estado em lei posterior é que esta espécie de cargo ficara
restrita exclusivamente as atribuigoes cujo exercicio é vedado a iniciativa privada, como as
areas de fiscalizagdo, de seguranca publica e diplomacia. Logo, é bastante provavel que
nao se pretenda classificar os trabalhadores da saude, educagao, ciéncia e tecnologia, as-
sisténcia social, ou mesmo advogados publicos nesta categoria. Os cargos da Magistra-
tura, Ministério Publico, Tribunais de Contas e Defensoria Plblica também nao devem ser
classificados como tipicos de Estado, mas por motivo diverso, dado que ja sao regidos por
legislagdo propria.

A provavel e futura excluséo dos trabalhadores da sadde, educacéo, ciéncia e tec-
nologia etc. da definigcdo de cargo tipico de Estado é um claro contrassenso com o discurso
oficial do Planalto que encaminhou a proposta da reforma administrativa também sob o
argumento da necessidade de “viabilizar a prestagdo de servigo publico de qualidade aos
cidadaos, especialmente para aqueles que mais precisam”, como consta do teor da Mensa-
gem n. 504/2020. Os servigos publicos da educacao e, notadamente, da satde, que serdo
excluidos da definicao de cargo tipico de Estado, séo essenciais as populagoes vulneraveis
nao apenas para a sobrevivéncia e para o desenvolvimento integral, como também consti-
tuem importantes instrumentos de distribuigao de riquezas e eficazes multiplicadores fiscais.

Para a demisséo dos novos servidores, também esta previsto tratamento diferencia-
do para os cargos tipicos de Estado e servidores contratados por prazo indeterminado. No
primeiro caso, mantém-se as regras atuais (por processo administrativo disciplinar, decisao
judicial transitada em julgado e insuficiéncia de desempenho), mas acresce-se a possibili-
dade de demissao por decisao judicial colegiada de segunda instancia, sem necessidade de
que tenha havido transito em julgado. Para os contratados por prazo indeterminado, outras
hipoteses poderao justificar a demissao, desde que aprovadas em lei posterior.

Quanto aos direitos e remuneragao, aos novos servidores também estardo vedadas
algumas conquistas dos antigos. Adicionais, promogoes e licengas por tempo de servigo
Serdo extintas pela reforma proposta, assim como a possibilidade de reajustes salariais re-
troativos. Também ndo sera mais possivel conceder férias por periodo superior a trinta dias
durante o periodo aquisitivo de um ano (o que atingira diretamente os docentes do magistério
federal, hoje com 45 dias de férias anuais), reduzir a jornada de trabalho do servidor sem
correspondente redugdo de sua remuneragao, exceto por questoes de salde, e conceder
aposentadoria compulsoria como forma de punigdo. Proibe-se, além disso, a incorporagéo
a0 saldrio de quaisquer valores porventura recebidos pelo servidor quando do exercicio de
cargos e fungoes tempordrias. Embora grande parte das vantagens remuneratorias vedadas
pela PEC 32/2020 ja ndo exista no servigco pablico federal, muitos Estados e Municipios
ainda preveem o pagamento de algumas dessas incorporagoes.
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Do que se exp0s até aqui, é possivel perceber que a PEC 32/2020 é um desestimulo
a0 servidor e ao servigo publico profissionalizado, tanto pela auséncia de uma garantia a per-
manéncia do servidor em face de humores nada republicanos dos gestores, quanto ao novo
ambiente de privilegios que sera inaugurado no servigo publico, que chancelara uma clara
desigualdade de regime juridico entre os servidores, a privilegiar 0s ocupantes de cargos
tipicos de Estado, ja dotados de padrdes remuneratorios bastante diferenciados.

Esse desestimulo também conviverd com outro: a ampliagao da presenca de servi-
dores que ingressardo no servigo publico sem mérito e que poderdo ainda exercer atribui-
coes técnicas, em clara substituicdo de uma mdo-de-obra especializada e meritocratica.
Tais mudancas, por obvio, sao contraditorias ao escopo do governo que busca, a0 menos
discursivamente, eficiéncia e inovagdo®. Mas retratam um conjunto de inovagdes para o
“velho”, isto €, para o retorno a um passado de livre patronagem. A contratagao via concurso
publico e a estabilidade do servidor sdo fatores que, até hoje, cumpriram justamente a funcéo
de desincentivar essa pratica na gestao da coisa publica. A PEC da “Nova Administragao Pu-
blica” ja nasce, portanto, “velha” e fadada ao retorno a administragao publica patrimonialista
de outrora, a qual julgdvamos ter superado em boa parte pelo republicanismo reforgado pela
Constituicao de 1988.

2 PEC32/2020 E APROPOSTA DE RETORNO A
UMA “VELHA” ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Ha um conjunto de obras classicas no pensamento historico, politico e econémi-
co brasileiro que se dedicou a explicar o pais, deixando conclusées que remeteram a um
suposto vicio de origem, a justificar uma pratica social que nao efetua a distingéo entre a

& Uma prova induvidosa dessa contradicao com o discurso oficial de inovacao e eficiéncia é a revogacao proposta
do § 2° do art. 39 da Constituico, que prevé “A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterao escolas de
governo para a formacao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a participacao nos
cursos um dos requisitos para a promogao na carreira, facultada, para isso, a celebracao de convénios ou con-
tratos entre 0s entes federados”. A revogagao proposta resulta, portanto, no fim das escolas de governo para
a formacao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, o que, obviamente, € indispensavel para a eficiéncia
e para a inovacao no servigo publico. Também € dificil imaginar que tais principios sejam, de fato, os moveis
da PEC 32/2020, tendo em vista que 0s servidores publicos das areas de educacdo, ciéncia e tecnologia, nao
foram expressamente, desde ja, classificados como detentores de cargo tipico de Estado a merecerem o regime
juridico diferenciado. O texto da PEC 32/2020 propde a introducao da inovagdo como novo principio do regime
juridico-administrativo (art. 37, caput da CF/88), mas, ao mesmo tempo, traz regras que vao desestimular os
investimentos em pesquisas e em pessoal voltado a educacao, ciéncia e tecnologia, dado que os trabalhadores
nao se sentirdo atraidos por essas areas, desprotegidas que estardo da demissao arbitraria e desprovidas de
escolas para capacitaco. Essa situacao, por certo, tornard o Brasil ainda mais distante de avancar em termos
de inovagao no cendrio global, pois ano a ano a América latina é apontada como regido caracterizada por seus
baixos investimentos em P&D e inovagao. Nesse sentido, conferir, a titulo de ilustracao, o “indice global de Ino-
vagdo 2020”, elaborado pela World Intellectual Property Organization (WIPO): WIPO. indice Global de Inovacdo
2020: quem financiard a inovagao? S.I.: Wipo, 2020. Disponivel em: https://www.globalinnovationindex.org/
userfiles/file/reportpdf/Gll_2020_KeyFindings_PT_web.pdf. Acesso em: 25 ago. 2021.
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esfera pablica e a privada na vida politica. Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda,
Instituicoes Politicas Brasileiras, de Oliveira Vianna, A Formagdo Econémica do Brasil, de
Celso Furtado, Os Donos do Poder, de Raymundo Faoro, O Povo Brasileiro, de Darci Ribeiro
ou A Formagao do Brasil Contemporéneo e Historia Econémica do Brasil, de Caio Prado Ju-
nior, por exemplo, apontaram para a permanéncia de um elemento de esséncia da metropole
portuguesa, legado ao Brasil como heranga capaz de determinar um triste e corrupto destino
do Brasil, delimitado a partir do Brasil Col6nia, percebido como um enorme empreendimento
ou uma grande fazenda, a ser explorada por Portugal.

Desse cenario decorreriam todas as mazelas brasileiras, a encontrarem origem co-
mum na indistingao entre interesses publicos e privados e na captura dos primeiros a servigo
das elites que tomaram o poder em 1822. Nao sao poucas as andlises que demonstram a
resisténcia dessas elites em promover o desenvolvimento da industria nacional, da abolicéo
da escravidao e da superacdo de uma ideologia conservadora e antidemocratica, a demons-
trarem que o patrimonialismo brasileiro, em um outro olhar, também deita suas raizes na
influéncia da dominagdo tradicional como fundamento da legitimidade da ordem, dentro da
tipologia weberiana da dominagao’.

0 patrimonialismo, em Weber, & uma forma de dominagao por uma autoridade que
se legitima pela tradicéo, cujas caracteristicas repousam no poder individual do governante
que, sustentado por seu aparato administrativo recrutado com base em critérios unicamente
pessoais — o estamento burocratico de Faoro®, exerce o poder politico sob e em um deter-
minado territorio. Assim, afirma o proprio Weber: “falaremos de Estado patrimonial quando o
principe organiza seu poder politico sobre areas extrapatrimoniais e stditos politicos — poder
que ndo é discricionario nem mantido pela coergao fisica — exatamente como exerce seu
poder patriarcal”.?

Também extraimos de escritos mais contemporaneos o que &, porém, condizente
com uma ordem que se legitima a partir da tradicdo: o pouco apego das elites brasileiras
ao pensamento liberal.”® Florestan Fernandes, em A Revolugdo Burguesa no Brasil, também

7 Na teoria politica de Max Weber, as razdes da obediéncia politica estao sintetizadas em trés tipos “puros” ou
“ideias” de dominacao legitima, a saber, a dominagdo carismatica, a dominacao racional-legal e a dominagao
tradicional, esta ultima podendo explicar como perduram socialmente as praticas patrimonialistas. A dominacao
tradicional ocorre “quando sua legitimidade repousa na crenga na santidade de ordens e poderes senhoriais
existentes desde sempre” (WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva.
v. 1. Brasilia: UnB, 1999. p. 33). Trata-se, portanto, da crenga na legitimidade do poder pelo fato de que o seu
exercicio ou a sua investidura decorre de longa tradicao ou costume, a partir de uma autoridade que sempre
existiu.

& FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. v. 2. 4. ed. Porto Alegre:
Globo, 1977.

°  WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva. v 2. Brasilia: UnB, 1999.
p. 239-240.

10 Essa resisténcia das primeiras elites brasileiras ao pensamento liberal ¢ bem registrada por Emilia Viotti da Costa
logo no intréito do seu Da Monarquia a Republica: “O bourgeois gentilhome da elite brasileira, empresario e
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apontou que o blogueio do capitalismo pela conjugagao de estatuto colonial, escravismo e
a grande lavoura exportadora impediram uma sucesséo de acontecimentos de impacto que
resultassem em uma revolugéo capitalista classica no Brasil. Melhor dizendo, a manutencéo
dessas estruturas coloniais ndo impediram propriamente um certo desenvolvimento do ca-
pitalismo no pais, mas teriam ditado um ritmo préprio e uma condigao particular: o “capita-
lismo dependente”, determinado pela associagéo da burguesia com o capital internacional™.

A permanéncia das estruturas e dos vicios coloniais teriam legado a persisténcia dos
vinculos personalistas, baseados em uma espécie de sistema de privilégios, que parecem ter
estruturado a vida institucional brasileira. Falamos em vida institucional para nao incorrermos
em qualquer aproximacao ou identificagdo de uma visao essencializante que moldura um
trago culturalista do carater do brasileiro como naturalmente propenso a corrupgao. Nossa
abordagem critica do projeto de reforma administrativa da PEC 32/2020, como algo que
remete a uma administragao publica de patronagem também ndo guarda conexao com uma
tese, igualmente objeto de critica, de defesa de uma ideologia antiestatal e de classe que
identifica o Estado como o locus privilegiado da corrupgdo e das praticas de patronagem.

Referimo-nos a Jessé Souza, por exemplo, que vislumbra um efeito naturalizador
e secundario do patrimonialismo nas teorias patrimonialistas classicas, aquelas que procu-
raram explicar o pais a partir da heranga colonial. Souza considera que o patrimonialismo,
diferentemente das andlises classicas, é uma ideologia projetada por parte da elite paulistana
vencida por Vargas em 1930, no sentido de construir uma teoria e uma elite intelectual e poli-
tica antiestatal e liberalizante, como discurso legitimador para a reconquista do poder politico
perdido e a preservagdo de seus privilégios'2. Ele adverte, assim, que o patrimonialismo sob

aristocrata, avido de lucros e de titulos de nobreza, assumiu uma posicdo ambigua em relacao a ética burguesa
e ao capitalismo. A ética capitalista, com seu culto da liberdade individual, sua valorizagao da poupanca e do
trabalho, seu apreco pelo self-made man, nao fazia muito sentido numa sociedade em que o trabalho era feito
por escravos, as relagoes humanas se definiam em termos de troca de favores e a mobilidade social dependia
da patronagem da elite. O sistema de clientela e de patronagem, cujas origens remontam ao periodo colonial,
impediu a racionalizagdo da administracao. A burocracia do Império foi cabide de empregos, os burocratas
sujeitos aos caprichos da politica e ao revezamento dos partidos no poder. As lutas politicas se definiram em
termos de lutas de familia e suas clientelas. A ética de favores prevalecia sobre a ética competitiva e 0 bem
publico confundia-se com os bens pessoais. Dentro desse quadro de relagdes, o sistema capitalista encontrava
obstéaculos para seu desenvolvimento. De outro modo, seu dinamismo limitado, caracteristico do capitalismo
periférico, ndo era suficiente para desarticular as bases de sustentacdo da patronagem” (COSTA, Emilia Viotti.
Da Monarquia a Republica. 9. ed. S&o Paulo: Editora Unesp, 2010. p. 13-14).

" FERNANDES, Florestan. A Revolugdo Burguesa no Brasil: ensaio de interpretacdo socioldgica. 5. ed. Séo Paulo:
Globo, 2006.

2. Em A Elite do Atraso, Jessé Souza assim disserta sobre a tese patrimonialista como ideologia da elite paulis-
tana que perdeu o poder politico com Vargas: “Quando Sérgio Buarque elegia o patrimonialismo das elites que
habitam o Estado como o grande problema nacional, ele nao estava dando vida, portanto, a nenhum sentimento
novo. A corrupgéo do Estado era uma das bandeiras do tenentismo. A falta de homogeneidade de pensamento
dos tenentes, sua confusao em relagao a hierarquia das questoes principais, refletiam uma caréncia real. Poder-
-se-ia, por exemplo, perceber a corrupcao do Estado como efeito da captura do mesmo pela propria elite econ6-
mica que o usa para defender e aprofundar seus privilégios. Isso teria levado a uma conscientizacdo coletiva dos
desmandos de uma elite apenas interessada na perpetuacao de seus privilégios. Nao foi essa a interpretacao que
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aroupagem do discurso liberal, a0 demonizar o Estado como locus privilegiado de corrupgao
e de relagOes pessoalizadas na pratica institucional, seria ainda o discurso que, revestido
de critica da realidade, permitiria @ manutencéo de uma série de privilégios a determinados
grupos. Se o Estado, naturalmente propenso a corrupgao, € o inimigo, a virtude fica reserva-
da ao mercado, como um “conto de fadas para adultos” quer fazer crer.'

A critica ao patrimonialismo, nessa versao de sinal trocado, isto é, de um discurso
liberalizante e falseador, a significar uma ideologia antiestatal, infelizmente ainda parece fazer
sucesso no pais e em toda a América latina, operando, ciclicamente, a cada projeto econo-
mico e estrutural emancipador, uma guinada ao retrocesso. Essa parece ser a historia do
Brasil e da América latina, permeada por avancos e retrocessos, reformas e contrarreformas,
em um movimento continuo de libertacéo e conservagao patrimonialista a que Florestan
Fernandes chama de fascismo, em Poder e contrapoder na América Latina.

Como ja tivemos oportunidade de escrever a respeito’, nesta obra, Fernandes pro-
cura explicitar a maneira como as classes sociais se formam no continente latino-americano,
alertando para as incompletudes ou deformacées dos processos coloniais e neocoloniais
e, portanto, de uma forma particular de desenvolvimento de um sistema capitalista que
ndo logrou concluir o percurso de uma revolugao tipicamente burguesa. Dessa maneira, na
América Latina, o desenvolvimento do capitalismo conserva e reproduz aspectos da politica
colonial e aprofunda os lagos de dependéncia e submissdo aos interesses do imperialismo
em detrimento dos interesses nacionais.

Uma das marcas dessa logica de desenvolvimento do capitalismo no continente,
para Florestan Fernandes, é a da estruturagdo e vigéncia de uma forma “autocrdtica” de

prevaleceu. A elite do dinheiro paulista, que havia perdido o poder politico ainda que mantido o poder econdmico,
agiu de modo astucioso, calculado e planejado. Percebeu claramente os sinais do novo tempo. A truculéncia do
voto de cabresto estava com os dias contados. Em vez da violéncia fisica, deveria entrar a violéncia simbolica
como meio de garantir a sobrevivéncia e longevidade dos proprietarios e seis privilégios. Com o Estado na mao
dos inimigos, a elite do dinheiro paulistana descobre a esfera publica como arma. Se ndo se controla mais a
sociedade com a farsa eleitoral acompanhada da truculéncia e da violéncia fisica, a nova forma de controle
oligarquico tem que assumir novas vestes para se preservar. O dominio da opinido publica parece ser a arma
adequada contra inimigos também poderosos. [...] Como se construiu esse projeto no alvorecer no século XX?
A USP, a Universidade de Sao Paulo, foi criada por essa mesma elite desbancada do poder politico, e pensada
como a base simbolica, uma espécie de think tank gigantesco do liberalismo brasileiro a partir de entéo. E tam-
bém desse projeto bem urdido de contrapor a forga das ideias generalizadas na sociedade contra o poder estatal
desde que este seja ocupado pelo inimigo politico a época representado por Getlio Vargas. Sérgio Buarque é
menos o criador e mais o sistematizador mais convincente do moralismo vira-lata que ird valer, a partir de entao,
como versao oficial pseudocritica do pais acerca de si mesmo. Como o Estado corrupto passa a ser identificado
como o mal maior da nagao, a elite do dinheiro ganha uma espécie de carta na manga que pode ser usada a par-
tir de entdo sempre que a soberania popular ponha, inadvertidamente, alguém contrério aos interesses do poder
econdmico (SOUZA, Jessé. A elite do atraso: da escravidao a lava-jato. Rio de Janeiro: Leya, 2017. p. 130-132)

13 SOUSA, Jessé. A tolice da Inteligéncia brasileira. Sao Paulo: Leya, 2015. p. 221-252.

' MARIANO, Cynara Monteiro. Democratizagdo da Administracao Publica e os perigos do fascismo no Brasil.
Revista de la Facultad de Derecho de México, Tomo LXX, n. 277, p. 106-137, mayo/ago. 2020. http://dx.doi.
0rg/10.22201/fder.24488933e.2020.277-1.76257.
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organizacao do exercicio do poder pelas elites que, sempre “na véspera”, sufoca as forgas
populares que buscam abrir novos horizontes na luta de classes. As classes nao séo dife-
rentes na América Latina, o que é diferente € 0 modo pelo qual o capitalismo se objetiva e se
irradia historicamente como forga social.

3 CONCLUSAO

Diante dessas reflexoes, nao se desconhece, portanto, as criticas antiestatais que as
teses patrimonialistas podem engendrar, a pretexto de legitimar a perpetuacéo de um sistema
de privilégios que se pretende ver recuperado. E exatamente aqui, alids, que identificamos
ou reconhecemos a conveniéncia do alerta de Jessé Souza quanto ao projeto de reforma
administrativa da PEC 32/2020. A proposta, no nosso entender, representa um movimento
de recuperacdo de um espago mais livre para a patronagem na administragao publica, que
libera a exigéncia de concurso publico para atribuicoes técnicas, que agora poderao ser
desempenhadas por cargos de lideranca e assessoramento e por cargos com vinculos de
prazo determinado para atender “a demanda”, e fragiliza a permanéncia no servigo publico,
em um retrocesso a situagao anterior a Constituicao de 1988, que ndo conhecia obstéculos,
como 0 concurso e a estabilidade, a liberdade para a patronagem.

Atentos a esse alerta, mas conscientes de nossa realidade concreta, entendemos
que o patrimonialismo é tanto uma heranca historica que estruturou e ainda estrutura a vida
institucional, dado que a experiéncia historica brasileira tem demonstrado que o fenémeno
nao é acidental ou episodico, como também é uma ideologia de classe. Se o patrimonialis-
mo possui essa duplice natureza ou efeito, constitui, portanto, e talvez, o0 maior obstaculo
de uma republica de se republicanizar, como ja sintetizou nosso pais Murilo de Carvalho®.
Nesse contexto, ou como consequéncia, a PEC 32/2020, por buscar o retorno a um am-
biente mais propicio a patronagem, longe de significar modernizagdo do Estado, revela um
projeto de reforma de uma administragao publica que igualmente resiste a se reformar.

A reforma desejada pelo projeto constituinte de 1988 e que mais se harmoniza com o
discurso de modernizagao do Estado esta na direcdo contraria da PEC 32/2020. Retornando
a Weber e aos seus tipos “puros” ou “ideais” de dominagao, lembramos que a dominagéao
tradicional, exercida pelo governante com sustento em um aparato administrativo escolhido
por critérios intrinsecamente pessoais, era apontada como o fundamento de legitimidade de
uma ordem pré-moderna. A justificativa weberiana da estabilidade ou legitimidade da domi-
nagdo propria dos tempos modernos é a crenca na legalidade, que se caracteriza pelo direito
e pela burocracia estatal. E essa conclusdo de Weber, que erige o fundamento da legitimidade
da ordem na legalidade, que logrou éxito em estabelecer a distingao entre o direito moderno

s CARVALHO, José Murilo de. Os bestializados: o Rio de Janeiro e a republica que néo foi. 3. ed. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 1987.
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do direito antigo, em que imperavam comumente 0s dois outros tipos de dominagéo — tra-
dicional e carismatico, ambos dependentes de fatores externos ao direito, como a tradigéo
e 0 carisma'.

Até um classico do pensamento conservador, como Oliveira Vianna, sugere o Estado
forte e burocratico como antidoto para a incapacidade das oligarquias e elites brasileiras em
tratar a administragdo publica de forma impessoal e formal. Para Vianna, alias, os postulados
do liberalismo ndo poderiam se implantar no Brasil porque sempre tivemos aqui uma socie-
dade basicamente oligarquica, familistica e autoritaria, de sorte que qualquer medida de des-
centralizagao, “enquanto a sociedade continuasse a ser o que era, deixaria o poder cair nas
maos dos oligarcas, e a autoridade seria exercida mais para proteger os interesses privados
dos oligarcas, do que para promover o bem comum”, pelo que conclui que “o liberalismo
conduziria, na realidade, a oligarquizagao do sistema e a utilizagdo dos recursos publicos
para prop6sitos privados”, uma vez que “o liberalismo seria impossivel na auséncia de uma
sociedade liberal e a edificagao de uma sociedade liberal requer um Estado suficientemente
forte para romper 0s elos da sociedade familistica”"".
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1  INTRODUCAO

0 marco regulatorio de licitages e contratos administrativos no Brasil esta em franco
processo de transicdo.! Por forga do disposto no art. 193 da Lei n. 14.133/2021 (Nova Lei
“geral” de Licitagoes e Contratos Administrativos — NLGL), de 1° de abril de 2021, a Lei n.
8.666/93 (Lei “geral” de Licitagoes e Contratos Administrativos — LGL), a Lei n. 10.520/02
(Lei do Pregéo) e os arts. 1°a 47-A da Lei n. 12.462/2011 (que institui o Regime Diferencia-
do de Contratagdo — RDC) estarédo revogadas apos dois anos decorridos da sua publicagao.

' 0 presente artigo revela-se como uma especializacdo de outro — levada a cabo mediante nova motivagao,
recorte, insercdo, supressao, alteragdo e atualizagdo de dados e informagoes —, intitulado “Os direitos huma-
nos como legitimadores das clausulas sociais na contratacdo publica estratégica ou sustentavel: panorama
normativo do Brasil, da Espanha e de Portugal” publicado pela dupla em 2019. [PAGLIARINI, Alexandre Couti-
nho; FERREIRA, Daniel; PORCIUNCULA, Marcelo (Org.). Jurisdicéo (inter)nacional e direitos humanos. Curitiba:
InterSaberes; Espanha: Marcial Pons, 2019.]
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Ou seja, até o decurso do aludido prazo a Administragéo podera optar por licitar ou
contratar de acordo com a lei nova ou com as anteriores, vedada a aplicagdo combinada
(art. 191, da Lei n. 14.133/2021), 0 que, entretanto, ndo muda o que ja se exige em termos
de promocéo do desenvolvimento nacional sustentavel a partir da Constituicdo da Repdblica.

E se antes da pandemia da Covid-19 instalar-se no Brasil isso se impunha, ela se
maximiza enquanto do seu enfrentamento e mesmo ap6s seu “controle”, pois nao se pode
duvidar de seus nefastos efeitos — pretéritos, atuais e futuros — na vida das pessoas e das
empresas, pelo menos daquelas que “continuam vivas”.

Nesse sentido, 0s nimeros sdo eloquentes: até o final do primeiro semestre de 2021,
0 Brasil contava com mais de quinhentas mil mortes diretamente atribuidas ao Sars-Cov-22
e com uma taxa de desocupacdo de 14,7% (a maior desde 2012, expressiva de 15 milhoes
de pessoas na busca de um trabalho no pais),® donde se pode concluir que qualquer acao
de fomento social — publico, privado ou combinado — é mais do que bem-vinda, se nao
mesmo minimamente obrigatoria.

Trazendo essa problematica para o campo das licitagoes e contratagoes publicas,
percebe-se um cenario bastante propicio para renovar o debate acerca do dever-poder atri-
buido ao estado (e aos governantes) de se conferir a elas uma feicao “sustentavel” ou “es-
tratégica”, no especial sentido de, por meio delas, promover-se a deliberada e expedita (re)
insercao social e 0 acesso reservado a trabalho digno das pessoas em situagao de vulnera-
bilidade extremada.

Em suma, é disto que se trata o presente artigo, da utilizacao do poder de compra es-
tatal para engajar contratualmente as empresas no cumprimento estimulado do art. 170, da
CR, em particular na busca do pleno emprego e na valorizacao do trabalho humano, visando
assegurar a todos uma existéncia digna.

2 FAZENDO DELIBERADO USO DO PODER DE
COMPRA ESTATAL COMO TECNICA DE FOMENTO
SOCIAL

A contratagao publica “estratégica” ou “sustentavel”, caso assim prefira, revela-se
como um excelente instrumento de regulagao estatal e que tem proporcionado excelentes
retornos aos estados, nas vertentes econdmica, social e ambiental, pelo menos.* Convém
salientar que 0 seu uso, ainda que acentuado recentemente, ndo é original, ja que, por exem-

2 BRASIL. Painel Coronavirus. 2021. Disponivel em: https://covid.saude.gov.br/. Acesso em: 15 jun. 2021.

3 BRASIL. Desemprego chega a 14,7% no primeiro trimestre, maior desde 2012. Agéncia IBGE Noticias, 27 maio
2021. Disponivel em: https://bityli.com/grupC. Acesso em: 15 jun. 2021.

4 Para aprofundamento, vide: FERREIRA, Daniel. A licitagao publica no Brasil e a sua nova finalidade legal: a
promogao do desenvolvimento nacional sustentavel. Belo Horizonte: Forum, 2012.
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plo, desde 1953 os Estados Unidos possuem normas dispondo de tratamento diferenciado
para beneficiar pequenas empresas — 0 Small Business Act.’

Sem davida, tal raciocinio representa o uso dos ajustes ndo somente em “um papel
econdmico racional para uma perspectiva instrumental, além disso usa o nome de papel
redistributivo” e nao é uma novidade, pois também ja foi utilizado: (i) no Reino Unido, quando
apos a 12 Guerra Mundial foi necessario favorecer os veteranos; (i) nos Estados Unidos, em
1938, ao terem sido impostos, pelo governo, privilégios aos deficientes visuais na aquisicao
de bens e produtos produzidos por invisuais; (iii) nos Estados Unidos com o Buy American
Act que prevé restricoes para empresas estrangeiras nas compras relacionadas com a de-
fesa; (iv) no Canada, ao beneficiar a populagao indigena como forma de compensagao pela
perda de terras; (v) na Africa do Sul, ao favorecer a populagao negra; (vi) na Malésia, visando
prestigiar a etnia Malay; e (vii) em Portugal, na ultima década, com a associagao das politi-
cas ambientais as contratagdes pablicas.

Ha evidente preocupacao no Brasil em relagdo ao acesso igualitario as oportunida-
des na firmacgao das contratagdes pdblicas e na vantajosidade delas decorrentes, o que se
constata tanto na LGL (art. 3°) como na NLGL (art. 5°). A “novidade” que se percebeu nos
(ltimos anos foi a adogao de critérios ou parametros para selecéo de parceiros, escolha de
propostas, definicdo dos objetos contratuais que transcenderam a fria e neutra expectativa
de satisfagao das necessidades ou utilidades administrativas ou coletivas, para a elas fazer
atrelar outros interesses, de indole econdmica, ambiental e social (dentre outros).

Quanto ao Gltimo aspecto, a doutrina aponta para essa possibilidade faz certo tempo,
merecendo referéncia, dentre outros e em ordem cronoldgica, Sérgio Resende de Barros
(“funcao social ou socialidade da administragéo pablica”);” José Pedro Cortifias-Pelaéz

5 “The essence of the American economic system of private enterprise is free competition. Only through full and
free competition can free markets, free entry into business, and opportunities for the expression and growth of
personal initiative and individual judgment be assured. The preservation and expansion of such competition is
basic not only to the economic well-being but to the security of this Nation. Such security and well-being cannot
be realized unless the actual and potential capacity of small business is encouraged and developed. It is the de-
clared policy of the Congress that the Government should aid, counsel, assist, and protect, insofar as is possible,
the interests of small-business concerns in order to preserve free competitive enterprise, to insure that a fair
proportion of the total purchases and contracts or subcontracts for property and services for the Government
(including but not limited to contracts or subcontracts for maintenance, repair, and construction) be placed with
small business enterprises, to insure that a fair proportion of the total sales of Government property be made
to such enterprises, and to maintain and strengthen the overall economy of the Nation.” (Public Law 85-536,
as amended). U.S. Small Business Act. 2013. Disponivel em: https://www.sba.gov/sites/default/files/Small%20
Business%20Act_0.pdf. Acesso em: 20 jun. 2021.

& RODRIGUES, Nuno Cunha. A contratagdo publica como instrumento de politica econémica. Coimbra: Almedina,
2015. p. 19, 21-22.

7 "Alideia de funcao social ou socialidade da administracao publica. O interesse pablico nao se limita ao interesse
administrativo. Abrange também o interesse social, que pode prevalecer sobre o administrativo, o financeiro, o
técnico, como critério de avaliagdo. Em casos especiais, a proposta financeira ou tecnicamente mais vantajosa,
pode preferir outra, que seja de maior proveito social. Exemplo: em regioes ou situacoes criticas, sendo grave o
desemprego, pode o Estado preferir proposta que empregue mais mao-de-obra, atendendo o interesse social,
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(instrumentalizagao das compras estatais);® Luciano Ferraz (“funcéo regulatoria” da lici-
tagdo),® Daniel Ferreira (“funcdo social” da licitacdo),’® Maria Jodo Estorninho™ e Nuno
Cunha Rodrigues (funcéo instrumental dos contratos publicos”)."

A titulo de informagao (e de provocagao!), em 2011 — e mesmo que sem aparente

competéncia para isso™ — o Conselho Nacional de Justica (CNJ) elaborou a “Cartilha do
Empregador”,™ expediente que tornou publico o Projeto “COMEGAR DE NOVO”, instalado
no ano de 2009, e que tem por escopo garantir reserva de vagas (da ordem de 5%) para
pessoas em regime de cumprimento de pena de prisao ou egressos do sistema prisional

embora outras atendam melhor o estrito interesse administrativo, por serem financeira ou tecnicamente mais
vantajosas”. (BARROS, Sérgio Resende de. Liberdade e contrato: a crise da licitagdo. Piracicaba: Unimep, 1995.
p. 161,

CORTINAS-P!ELAEZ, José Pedro. Estudio preliminar. Del horizonte mexicano del derecho de Ia licitacion publica.
In: LOPES ELIAZ. Aspectos juridicos de la licitacion publica en México. México-DF: UNAM, 1999. p. XXXIII-XXXIV.

“Por fim, em nome do principio econdmico da busca do pleno emprego, vislumbra-se mesmo a possibilidade
de utilizagdo do contrato administrativo como instrumento de saneamento de empresas em sérias dificuldades
financeiras, todas as vezes que os efeitos sociais decorrentes de sua bancarrota puderem desestabilizar eco-
nomica e socialmente importantes segmentos do pais. Abrir-se-ia na espécie a possibilidade de contratagéo
direta pelo Poder Publico, fundada na inviabilidade de competigdo, como forma de auxiliar na recuperagao da
empresa”. (FERRAZ, Luciano. Funcao regulatoria da licitacao. A&C Revista de Direito Administrativo & Cons-
titucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 37, jul./set. 2009. Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/PDI0006.
aspx?pdiCntd=62558. Acesso em: 20 jun. 2021.)

“Portanto, nao parece dificil concluir no sentido de que o exercicio de fungdo administrativa sempre exigiu,
desde 1988, atencdo dos gestores publicos (responsaveis pelas licitaces, inclusive) com vistas a (i) ‘garantir o
desenvolvimento nacional’, enquanto objetivo republicano (de todos, portanto!), e reconhecer a (ji) ‘a defesa do
meio ambiente’ e (iii) ‘a busca do pleno emprego’ como principios da ordem econdémica, portanto como nortes
de producdo e mesmo de consumo de bens e servicos. Destarte, em sede de licitagoes publicas nao se poderia
admitir indiferenca administrativa a tais comandos, merecendo, no minimo, a delimitagao do objeto (e do futuro
contrato) respeito a tais ditames, tanto negativa como positivamente. Negativa para ndo feri-los; positiva para,
na medida do razodvel, pretender alcanca-los, ainda que de forma indireta e mediata. Desse modo, sempre
foi material e juridicamente possivel ‘dirigir’ o objeto, sob 0 manto da discricionariedade administrativa, para
vislumbrar a solu¢go dtima, almejando um fim pablico duplo (administrativo-coletivo ou coletivo-coletivo) sem
oportunizar qualquer plausivel cogitacao de violagéo a superveniente Lei Geral de Licitagdes (e, em especial, 0
inciso | do §1° do seu artigo 3°, na redacao original), porque mesmo ela exige, para sua escorreita aplicacéo e
por evidente, um processo de interpretacao sistematico-teleologico que nunca pode se esgotar em seus estritos
termos.” (FERREIRA, Daniel. Fungao social da licitacao publica: o desenvolvimento nacional sustentavel (no e
do Brasil, antes e depois da MP n. 495/2010). Férum de Contratagao e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte,
ano 9, n. 107, nov. 2010. Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=70303. Acesso
em: 20 jun. 2021.)

“Assim, lembram-se os principios da igualdade e da nao-discriminacao e salienta-se a necessidade de incentivar
a prossecucao de objetivos sociais através da imposicao de condicoes de execucao dos contratos publicos que
passem, por exemplo, pela obrigacdo de garantir emprego a determinadas categorias de pessoas, favorecendo
a reinsercao social de pessoas desfavorecidas, o combate ao desemprego, a promogao da igualdade entre ho-
mens e mulheres ou a diversidade étnica”. (ESTORNINHO, Maria Jodo. Curso de direito dos contratos publicos:
por uma contratacao publica sustentavel. Coimbra: Almedina, 2012. p. 422.)

RODRIGUES, Nuno Cunha. A contratacéo pablica como instrumento de politica econémica. Op. cit., p. 226.

Isso se infere da falta de previsao nesse especifico (ou mesmo em similar) sentido no rol de atribuicoes acome-
tidas ao CNJ no art. 103-B, da CR.

CNJ. Cartilha do Empregador. 2011. Disponivel em: https://bibliotecadigital.cnj.jus.br/jspui/bits-
tream/123456789/269/1/Cartilha%20do%20Trabalhador.pdf. Acesso em: 20 jun. 2021.
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em obras publicas.'® Nessa cartilha, esse mesmo 6rgao administrativo do Poder Judiciario
explicita ter estimulado estados e municipios a, por meio de lei, de decreto ou, ainda, de
“acordos de cooperacao técnica” (a partir do exemplo dado em relacao a Copa do Mundo de
1014) a assumirem iniciativas dessa natureza.'®

Insta pontuar que este raciocinio, de impulsionar a (res)socializagcdo do egresso
do sistema prisional com uma grande janela de oportunidades, a partir dos contratos ad-
ministrativos, ficou elastecido para todos os orgéos e entidades da Administragao Publica
Brasileira a partir da Lei n. 13.500/2017, que inseriu 0 §5° no art. 40 na antiga LGL, e do
Decreto Federal 9.450/2018 que o regulamentou, instituindo a Politica Nacional de Trabalho
no ambito do Sistema Prisional."”

5 “Ele visa a sensibilizacdo de 6rgéos publicos e da sociedade civil para que fornecam postos de trabalho e cursos
de capacitagao profissional para presos e egressos do sistema carcerario. O objetivo do programa é promover a
cidadania e consequentemente diminuir a reincidéncia de crimes. A Integracao é a pedra angular do programa.
A articulagao de parcerias no setor publico e na iniciativa privada é a nossa principal ferramenta de trabalho.
A mobilizacao de empresas, 0rgaos publicos, sindicatos, igrejas, associagoes € a catalisacdo de esforgos sao
as Unicas formas de cumprirmos as metas ousadas do programa”. (CNJ. Cartilha do Empregador. Op. cit., p.
16 — destacou-se.)

6 “RESERVA DE VAGAS - 0 CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA tem incentivado a Unido, Estados e Municipios
a edicao de lei ou decreto, no seu dmbito de competéncias, que estabeleca a reserva de percentual minimo de
vagas de trabalho criadas em obras e servi¢os contratados pelo Poder Pablico a apenados, egressos e ex-cum-
pridores de medidas socioeducativas. Os Estados de Séo Paulo, Maranhao e Espirito Santo, o Distrito Federal e
o0 Municipio de Fortaleza, entre outros entes federativos, ja promulgaram leis e decretos sobre 0 assunto. Assim,
nos Estados e Municipios que ja instituiram a sua lei, todas as empresas que executarem obras e servigos para o
Poder Publico, precedidos ou ndo de licitagdo, sao obrigadas a reservar parte das vagas de trabalho criadas com
a obra ou servigo a apenados. E é importante destacar que a obrigatoriedade abrange, inclusive, obras e servicos
contratados por empresas publicas e sociedades de economia mista, isto €, entidades integrantes da Adminis-
trag@o Pablica Indireta, conforme disposto na lei. Mas ndo esquega: a lei deve ser cumprida rigorosamente,
mesmo que o edital e o contrato silenciem a respeito. Copa do Mundo: Sem prejuizo da legislacdo estadual em
vigor, em janeiro de 2010, o CNJ e 0s 6rgdos e entes federais integrantes da matriz de responsabilidades da
Copa das Confederagdes e da Copa do Mundo FIFA 2014 firmaram o Acordo de Cooperagdo Técnica n. 1/2010,
que também versa sobre essa politica pdblica inclusiva. No documento, 0 Comité Organizador, o Ministério do
Esporte e os Estados e Municipios sedes dos jogos assumiram compromisso oficial de exigir das empresas
vencedoras das licitagoes das obras de infraestrutura e servicos a disponibilizagao de vagas de trabalho aos
assistidos do Programa COMEGAR DE NOVO em uma propor¢ao de 1 (uma) vaga a 5% (cinco) por certo do
total, a depender do nimero de contratagdes em cada contrato”. (CNJ. Cartilha do Empregador. Qp. cit., p. 19-
20 - destacou-se.)

7 Lein. 8.666/93 (LGL)
Artigo 40 [...] “§ 5° A Administracdo Publica poderd, nos editais de licitagao para a contratacao de servigos,
exigir da contratada que um percentual minimo de sua mdo de obra seja oriundo ou egresso do sistema prisional,
com a finalidade de ressocializagdo do reeducando, na forma estabelecida em regulamento”.
Decreto Federal n. 9.450/2018
“Art. 5° Na contratagéo de servigos, inclusive os de engenharia, com valor anual acima de R$ 330.000,00 (tre-
zentos e trinta mil reais), os 0rgaos e entidades da administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional
deverdo exigir da contratada o emprego de mao de obra formada por pessoas presas ou egressos do sistema
prisional, nos termos disposto no § 5° do art. 40 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.
§1° 0 disposto no caput sera previsto:
| - no edital, como requisito de habilitacao juridica, consistente na apresentagao de declaracéo do licitante de
que, caso seja vencedor, contratara pessoas presas ou egressos nos termos deste Decreto, acompanhada de
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E isso se fez reprisar, no §9° do art. 25 da NLGL, o seguinte: “O edital poderd, na
forma disposta em regulamento, exigir que percentual minimo da mao de obra responsavel
pela execugao do objeto da contratagdo seja constituido por: | - mulheres vitimas de violéncia
doméstica; Il - oriundos ou egressos do sistema prisional”. De conseguinte, dita politica afir-
mativa, inclusiva e voltada a (res)socializacao de vulneraveis por meio de acesso a trabalho
digno em contratagoes publicas ndo apenas se viu confirmada, mas ampliada. No caso do
inc. |, para permitir as mulheres vitimas de violéncia doméstica a possibilidade de emanci-
pacao pelo acesso ao trabalho e de fuga do dominio privado para o dominio publico, para o
espago econdmico e social, propriamente dito.

Portanto, supde-se que o legislador esteja, afinal, “aderindo” a corrente doutrinaria
que reconhece as licitagGes e contratagdes publicas como sujeitas ao principio constitucio-
nal da sustentabilidade, defendido por Juarez Freitas nos seguintes termos:

Com efeito, o principio constitucional da sustentabilidade mao deixa de obrigar pela
eventual auséncia de regras legais expressas, razao pela qual, na via administrativa,
qualquer visao débil do principio, em termos eficaciais, revela-se lesiva, configurando
retorno ao culto (seletivo) do legalismo, com os sacrificios humanos associados. Dito
de outra maneira, sem admitir o retrocesso hermenéutico, o Estado-Administragcao
tem o dever de aplicar a Lei Fundamental de oficio, construindo e reconstruindo as
regras instrumentalmente voltadas a vivificar o principio constitucional da sustentabi-
lidade, e consorcio com os demais principios. Mais: toda discricionariedade adminis-
trativa encontra-se plenamente vinculada a sustentabilidade, desde a fase interna dos
processos administrativos, ou seja, nao depende de regras legais por acréscimo |[...]
para uma aplicagdo imediata desse principio constitucional. O contrério representaria
arbitrariedade por omissao.'®

A adogao de politicas afirmativas inclusivas e emancipatdrias, de todas'™ as mino-
rias existentes no Brasil, pode ocorrer, pois, mediante intermediacdo de ato regulamentar,

declaracao emitida pelo 6rgdo responsavel pela execucao penal de que dispde de pessoas presas aptas a exe-
cucao de trabalho externo; e

Il - no edital e na minuta de contrato, como obrigacao da contratada de empregar como mao de obra pessoas
presas ou egressos do sistema prisional e de observar o disposto neste Decreto”.

' FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 248.

9" “Doutrinariamente, cresce a conviccdo de que legitima a adogdo de meios includentes os quais resultem na
diversidade; o objetivo é que no Estado esteja representada a mesma diversidade que existe na sociedade. Se
no mercado existem multinacionais e microempresas, se na sociedade existem pretos e brancos, sentenciados
€ pessoas jamais condenadas, pobres e ricos, é fundamental que no exercicio da competéncia publica seja
viabilizada a representacdo de tal diversidade, que na fruicdo de servigos publicos seja garantido o acesso de
todos a que se qualificam como essenciais, que a existéncia digna das pessoas seja assegurada nos domi-
nios publico e privado”. (CARVALHO, Raquel. Dos fundamentos das agdes afirmativas ao Decreto Federal n.
9.450/2018: o poder de compra do Estado em favor dos presos e egressos do sistema penitencidrio. 2018.
Disponivel em: http://raquelcarvalho.com.br/2018/07/25/dos-fundamentos-das-acoes-afirmativas-ao-decreto-
-federal-n0-9-450-2018-0-poder-de-compra-do-estado-em-favor-dos-presos-e-egressos-do-sistema-peniten-
ciario/#comments. Acesso em: 22 jun. 2021).
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ndo propriamente para diminuir a generalidade e abstracdo da LGL ou mesmo da NLGL,
mas, desde logo, para atender aos reclamos da Constituigdo de 1988. Portanto, isso se pro-
poe a partir o art. 1°, que estipula como fundamento da Republica o principio da dignidade
da pessoa humana, do art. 3°, incisos | e lll que preceituam como objetivos fundamentais
a construcao de uma “sociedade livre, justa e solidaria” e “a erradicagdo da pobreza, da
marginalizagdo e a redugao das desigualdades sociais e regionais” e do art. 7°, inciso XX,
que prevé como “direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condigao social [...] protecao do mercado de trabalho da mulher, mediante
incentivos especificos, nos termos da lei”.

Mas ndo s6. E preciso, ainda, atender outras leis que, de uma forma ou de outra,
exigem atencdo e distinguida promocao de politicas afirmativas dirigidas as minorias.

Logo, como feito pelo Estatuto do Idoso — art. 28, lll: “O Poder Publico criara e
estimulara programas de [...] estimulo as empresas privadas para admissao de idosos ao
trabalho”;? pelo Estatuto da Igualdade Racial — art. 39, caput: “O poder publico promo-
verd acOes que assegurem a igualdade de oportunidades no mercado de trabalho para a
populagado negra, inclusive mediante a implementagdo de medidas visando a promogao da
igualdade nas contratagdes do setor publico e o incentivo & adogao de medidas similares
nas empresas e organizagoes privadas”;?' e pelo Estatuto da Pessoa com Deficiéncia — art.
35: “E finalidade primordial das politicas publicas de trabalho e emprego promover e garantir
condicdes de acesso e de permanéncia da pessoa com deficiéncia no campo de trabalho”.??

A titulo ilustrativo (de dispersao dessa realidade normativa no &mbito da federagéo
brasileira), merecem referéncia, ainda, a Lei n. 4.096/2011, do Estado do Mato Grosso do
Sul® — que dispde sobre a compulsoria reserva de, no minimo, 5% das vagas de emprego
para mulheres na area de construgao de obras publicas — e a Lei n. 18.401/2009, do Estado
de Minas Gerais? — que concede subvengao econdmica a empresas que contratarem egres-
s0s do sistema prisional do estado mineiro.

2 Lein. 10.741/2003.
2 Lein. 12.288/2010.
%2 Lein. 13.146/2015.

2 MATO GROSSO DO SUL. Lei n. 4096, de 13 de outubro de 2011. Dispde sobre a reserva de no minimo 5% das
vagas de emprego para mulheres na érea de construgao de obras publicas. Mato Grosso do Sul: Assembleia Le-
gislativa, 2011. Disponivel em: http://aacpdappls.net.ms.gov.br/appls/legislacao/secoge/govato.nsf/448b683b-
ce4ca84704256c0b00651e9d/0ea2249a4b377ef6042579290040e955?0penDocument. Acesso em: 21 jun.
2021.

% MINAS GERAIS. Lei n. 18.401, de 28 de setembro de 2009. Autoriza o Poder Executivo a conceder subvengao
econdmica as pessoas juridicas que contratarem egressos do sistema prisional do Estado. Belo Horizonte: Go-
verno do Estado de Minas Gerais, 2009. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=142008.
Acesso em: 21 jun. 2021.
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E mesmo que nada disso houvesse, ainda assim o Brasil encontrar-se-ia obrigado a

tanto, por forga do Direito Internacional dos Direitos Humanos, notadamente do Pacto Inter-
nacional sobre Direitos Sociais, Econémicos e Culturais.?

Destarte, tem razao Isabel Celeste M. Fonseca, ao assim aludir, tratando do mesmo

tema em Portugal:

25

Se é certo que muitos s@o desafios que se apresentam (ainda) o legislador nacional,
que deve prever ferramentas claras e seguras de compras pablicas, nao ¢ menos
certo que muitos sao também os desafios que se apresentarao sempre ao comprador
publico, quer o legislador tenha ou ndo cumprido a sua missao. E é certo que, mesmo
que tudo corre bem e passe a existir a melhor legislagao sobre contratagéo publica,
isso nao basta. Ao comprador publico impoe-se sempre um trabalho dificil tendo em
conta a malha juridica e um trabalho continuado de aprendizagem (de informagéo,
de formacao, de aquisicdo de conhecimentos e de técnica). E ainda se impoe mais:
a ecologizacao da sua atitude e a consciéncia ambiental e social na compra publica,
tao necessarias a realizagdo da compra publica inovadora, ambientalmente susten-
tavel e socialmente inclusiva. Do pondo de vista social, o fomento da insercao de
pessoas desfavorecidas ou de membros de grupos vulneraveis, o recrutamento de
desempregados de longa duragdo ou a implementagao de acgoes de formagao para
desempregados de longa duragdo ou jovens recém-licenciados podem expressamen-
te ser acolhidos pelo legislador e passar a ser considerados verdadeiramente pelo
comparador publico.?

Decreto n. 591/1992 (Promulga o Pacto Internacional sobre Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais)

Art. 1° 0 Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, apenso por copia ao presente
decreto, serd executado e cumprido tdo inteiramente como nele se contém. [...]

Anexo

PARTE I [...]

Artigo 2° - 1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforgo proprio
como pela assisténcia e cooperacao internacionais, principalmente nos planos econoémico e técnico, até o ma-
Ximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos 0s meios apropriados,
0 pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a adocdo de medidas
legislativas. [...]

Artigo 6° - 1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito ao trabalho, que compreende o direito
de toda pessoa de ter a possibilidade de ganhar a vida mediante um trabalho livremente escolhido ou aceito, e
tomarao medidas apropriadas para salvaguardar esse direito. 2. As medidas que cada Estado Parte do presente
Pacto tomara a fim de assegurar o pleno exercicio desse direito deverao incluir a orientacdo e a formagao
técnica e profissional, a elaboragéo de programas, normas e técnicas apropriadas para assegurar um desenvol-
vimento econdmico, social e cultural constante e o pleno emprego produtivo em condicées que salvaguardem
aos individuos o gozo das liberdades politicas e econémicas fundamentais.

Artigo 7° - Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa de gozar de condicoes
de trabalho justas e favordveis, que assegurem especialmente: |...] (Grifos nossos). BRASIL. Decreto n. 591,
de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.
Promulgacao. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1992. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/1990-1994/D0591.htm. Acesso em: 22 jun. 2021.

FONSECA, Isabel Celeste M. O (novo) conceito da “proposta economicamente mais vantajosa” e a adjudicagao
com base na melhor relagao-qualidade-preco: desafios. /n: ESTORNINHO, Maria Jo&o (Coord.). A transposicdo
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Com efeito, isso se repete em outros estados, o que reforga a tese aqui apresenta-
da. As clausulas editalicias e/ou contratuais que se refiram a empregabilidade e dignidade
da pessoa humana geram as contratagdes sociais, segundo classificagao de Teresa Media
Arnaiz,® uma vez que o objeto incorpora reclames e demandas sociais como luta contra o
desemprego, a qualidade do emprego, a perspectiva de género, a contratagdo de pessoas
com deficiéncia (descapacitadas fisica ou mentalmente) ou a reserva de contratos a empre-
sas de insergao ou centros especiais de emprego.?

Jaime Rodriguez-Arana Munoz expressa a justificativa das clausulas sociais para
direcionar o setor privado a colaborar com o Poder Publico a fim de os ajustes serem de
maior qualidade possivel em conjunto com 0 mais compromisso social. Parece que seja
possivel fruir sempre e quando houver espago para “/os postulados del pensamiento abierto,
plural, dindmico y complementario”,?® usando para tanto uma metodologia de aproximagao
ou intersecéo entre o Direito Administrativo e as politicas pablicas para a produgao de resul-
tados visando o aumento do equilibrio entre sensibilidade social, liberdade econdmica e rigor
juridico. Por fim, 0 autor ainda enaltece que a contratagao pdblica contribui e “debe contribuir
a una mayor humanizacion de la realidad pues es posible, vaya si lo es, disefiar las técnicas
contractuales de manera que le centralidad de la dignificad del ser humano brille por su
presencia. Simplemente con establecer estimulos fiscales a las mas variadas expresiones
del denominado comercio justo, ya estariamos trabajando en esa direccion” 3

Ademais, recorde-se que a Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU) estabeleceu a
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e elencou dezessete objetivos que de-
verao ser persecutidos pelos seus signatarios, dentre 0s quais o Brasil. Dentre 0s objetivos
tracejados, varios deles impactam diretamente no temario deste trabalho, em especial: Ob-

das diretivas europeias de 2014 e o Cédigo dos Contratos Publicos. Lisboa: Centro de Ciéncias Juridico-Poli-
ticas: Centro de Investigacao de Direito Pablico, 2016. p. 49-57. p. 54-55. Disponivel em: https://www.icjp.pt/
sites/default/files/publicacoes/files/e-book_diretivaseuropeias2014eccp_icjp-cidp_fct.pdf. Acesso em: 23 jun.
2021.

27 ARNAIZ, Teresa Medina. Comercio justo y contratacién pablica. /n: GARCIA, J. José Pernas (Director). Con-
tratacion publica estratégica. Pamplona: Aranzadi, 2013. p. 249-281. p. 253-255. Além das sociais, a autora
classifica dentre da compra publica estratégica, a compra verde para aludir & integracdo dos objetivos das
politicas ambientais e a compra ética a qual eleva valor para aqueles licitantes ou objetos que venham a ter
algumas repercussoes com o cumprimento de padroes éticos estabelecidos nas convencoes internacionais
sobre as condicoes laborais dignas, saldrios minimos, direitos dos trabalhadores, luta contra o trabalho infantil
e fomentando o comércio justo.

% Pode-se citar alguns exemplos de clausulas sociais para combate do desemprego: a) obrigagéo de dar trabalho a
desempregados por muito tempo (longa duragao) ou organizar atividades de formagao para jovens e 0s desem-
pregados; b) obrigagao de contratar um numero de pessoas deficientes (descapacitadas) superior ao exigido
pela legislagao nacional no Estado membro ou no estado do titular; e c) consideragoes relativas a situagao da
exclusdo social dos trabalhadores vinculados 2 realizagao do contrato. (BLAY, Miguel Angel Bernal. El desarrollo
de politicas activas de empleo a través de los contratos publicos. /n; GARCIA, J. José Pernas (Director). Contra-
tacion pablica estratégica. Pamplona: Aranzadi, 2013. p. 161-186. p. 174.)

2 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. La contratacién del sector publico como politica publica. /n; GARCIA, J. José
Pernas (Director). Contratacion publica estratégica. Pamplona: Aranzadi, 2013. p. 31-44. p. 32.

% MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. La contratacién del sector pablico como politica pblica. Op. cit.
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jetivo 01. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares; Objetivo
02. Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar e melhoria da nutrigdo e promover
a agricultura sustentavel; Objetivo 3. Assegurar uma vida saudavel e promover o0 bem-estar
para todos, em todas as idades; Objetivo 4. Assegurar a educacdo inclusiva e equitativa e de
qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos; Objetivo
8. Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego pleno e
produtivo e trabalho decente para todos; Objetivo 9. Construir infraestruturas resilientes, pro-
mover a industrializacao inclusiva e sustentavel e fomentar a inovacao; Objetivo 10. Reduzir
a desigualdade dentro dos paises e entre eles; Objetivo 12. Assegurar padrées de producéo
e de consumo sustentaveis; Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para
0 desenvolvimento sustentavel, proporcionar 0 acesso a justica para todos e construir ins-
tituicoes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis e Objetivo 17. Fortalecer 0s
meios de implementagdo e revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel.

Dentro dos referidos objetivos, houve detalhamento para expor como eles deverao
ser atingidos. Em varios pontos, existe o destaque para o desenvolvimento humano, cien-
tifico, tecnoldgico e inovativo, bem como para a imperiosidade de se trabalhar de maneira
diferente, portanto, de modo racional e adequado, conforme tratar-se de paises desenvolvi-
dos ou de paises em desenvolvimento, considerando, em especial, 0s problemas internos
que os assolam.

0O proprio item 12.7 estatui a promogao de compras publicas sustentaveis em con-
formidade com as prioridades nacionais. '

Devidamente assentada e fundamentada a premissa de que o fomento & (re)insergao
social pela via do acesso a trabalho decente, mediante deliberada politica publica albergando
as licitag0es e contrataces publicas, tem fundamento constitucional, legal e no proprio Pac-
to Internacional sobre Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais, assim como nos objetivos
do Agenda 2030 da Organizagao das Na¢oes Unidas, faz-se necessario vislumbrar, ainda que
por hipotese, mediante adogéo de parametros de razoabilidade e de proporcionalidade) quais
dessas classes de vulnerareis deverao ser priorizadas no acesso a trabalho decente mediante
reserva de vagas junto aos parceiros contratuais da Administragéo Publica.

3 LICITACOESE CONTRATAQ@ES PUBLICAS SO-
CIALMENTE SUSTENTAVEIS PARA QUEM — E EM
QUE MEDIDA — NO BRASIL POS-PANDEMICO?

Com efeito, a instituicdo do auxilio emergencial, operada por meio da Lei n.
13.982/2020, como medida excepcional de protegao social por conta dos impactos da Co-

8 ONU (ORGANIZAGAO DAS NAGOES UNIDAS). Transformando nosso mundo: a agenda 2030 para o desenvolvi-
mento sustentavel. S.d. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2015/10/agenda2030-pt-
-br.pdf. Acesso em: 26. jun. 2021.
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vid-19 na sociedade, na economia e no mercado de trabalho, tem seus méritos, mas nao se
confunde com fomento social e muito menos o substitui. Trata-se de artificio por meio do
qual se fornece o peixe, mas nao se ensina e pescar e nem se viabiliza que a pesca acontega,
de fato. E é disso que o Brasil precisa — e continuara precisando — por muito tempo ainda,
especialmente depois do controle da pandemia.

Igualmente buscando preservar 0s postos de trabalho, o novo Programa Emergencial
de Manutencdo do Emprego e da Renda registrou mais de quinhentos mil acordos fechados
entre empregados e empregadores na primeira semana de sua vigéncia. Por meio dele, insti-
tuiu-se o novo Beneficio Emergencial de Manutencéo do Emprego e da Renda (BEm), tendo
a experiéncia de 2020 preservado 10 milhdes de empregos.®

E isso tem se mostrado Util. Todavia, tudo leva a crer que seja necessario priorizar
— daqui por diante e ainda por certo tempo — 0s que sequer tiveram a oportunidade de ingres-
sar no mercado de trabalho, seja por falta de qualificagao, seja por falta de minima formagao.
Como registrado pelo IPEA, em abril deste ano de 2021,

De maneira geral, assim como o esperado, o impacto da pandemia tem sido mais
prejudicial para os individuos mais jovens e 0s menos escolarizados. No quarto tri-
mestre de 2020, mesmo diante de uma retragao de 10,6% da sua forga de trabalho, a
taxa de desocupagao dos trabalhadores com idade entre 18 e 24 anos atingiu 29,8%,
0 que significa que ha quase 4,1 milhdes de jovens a procura de um emprego. Ja o
corte por escolaridade mostra que a crise acentuou ainda mais a desocupagao entre
0s trabalhadores com ensino médio incompleto, cuja taxa aumentou de 18,5% para
23,7% entre o quarto trimestre de 2019 e 0 mesmo periodo de 2020. Em contraparti-
da, chama a atencdo o fato de que a ocupacéo dos trabalhadores com ensino superior
continua se expandindo, apesar da crise. No quarto trimestre de 2020, o contingente
de ocupados com maior escolaridade registrou alta de 4,7% na comparagdo com
2019, o que, no entanto, nao foi suficiente para absorver o aumento de 6,9% da forga
de trabalho desse segmento. ®

Contudo, programas assistenciais sao paliativos e ndo permitem avango algum, ou
seja, ndo se mostram desenvolvimentistas, pois ndo colocam 0s brasileiros ou o Brasil no
rumo de desenvolvimento sustentavel e menos ainda se prestam ao atingimento do patamar
de liberdade referido por Amartya Sen como conditio sine qua non de desenvolvimento.*

% BRASIL. Casa Civil. Mais de 500 mil acordos fechados pelo Programa Emergencial de Manutengao do Emprego
e da Renda. 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2021/maio/mais-de-
-500-mil-acordos-fechados-pelo-programa-emergencial-de-manutencao-do-emprego-e-da-renda. Acesso em:
26 jun. 2021.

% LAMEIRAS, Maria Andréia Parente. Desempenho recente do mercado de trabalho e perspectivas para o ano.

Carta de Conjuntura, IPEA, n. 51, 2° trim. 2021. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/
PDFs/conjuntura/210413_cc51_nota_mercado_de_trabalho.pdf. Acesso: 25 jun. 2021.

% SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como Liberdade. Mercados, Estado e oportunidade social. Trad. Laura
Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000.
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Talvez por isso, também, o Governo Federal esteja terminando de alinhavar uma
nova politica publica e de fomento social para essa “minoria”, mediante um programa para
incentivar o primeiro emprego de jovens, como anunciou Bruno Bianco, Secretario Especial
de Previdéncia e Trabalho, em discurso proferido na OIT. Em suas palavras:

Para ajudar na transi¢ao para 0 mundo pds-pandemia, o0 governo brasileiro esta pro-
ximo de anunciar medidas que incentivam o primeiro emprego de jovens por meio do
pagamento de uma bolsa vinculada ao treinamento desses jovens por empresas pri-
vadas, evitando o que conhecemos como “efeito cicatriz”, que pode afetar a trajetoria
laboral daqueles que buscam a entrada no mercado de trabalho em um momento tao
conturbado.%®

Destarte, parece mesmo ser 0 caso de se incrementar ainda mais a agao estratégica
governamental mediante estipulacéo de reserva de vagas para esses jovens em contratos
administrativos, preferentemente por lei especifica (por medida de cautela) e federal (estipu-
lando “normas gerais”). Na falta, por meio de lei estadual ou municipal.

Mesmo na auséncia de lei, corajosamente langando mao dos argumentos apresen-
tados, de exigéncia constitucional e legal, e na exitosa experiéncia iniciada em 2011, em
relagdo a aprisionados e egressos do sistema prisional, por meio das quais Ihes foram ga-
rantidas vagas em obras pablicas. Isto é, aquela operada por meio do Projeto “Comecar
de Novo”, que para ser concretizado como politica pablica afirmativa sequer contou com
previsao ou autorizagao legal, contemporaneamente presentes na LGL e na NLGL.

As medidas a serem tomadas deverao ser coordenadas entre 0s diversos entes fe-
derativos, sempre que possivel, e planejadas para que exista uma uniformidade de agoes e
projetos almejando a recuperacéo do trabalho e da vida digna da populagao apds pandemia,
ja que a retragcdo econémica impacta diretamente no arrefecimento de melhorias no dmbito
social.

Em qualquer caso, de modo razoavel e proporcional, ou seja, mediante comprovagao
de que ha, de fato, jovens a inserir no mercado de trabalho — no @mbito nacional, regional ou
local -, e mediante estipulacao de um percentual adequado, que pode e deve variar conforme
a regido e as principais atividades empresariais demandadas nas contratagdes publicas,
dentre outros fatores.

Nao se pode esquecer que num pais tao agigantado territorialmente deve-se alvitrar
dos objetivos fundamentais republicanos de diminuir as desigualdades sociais e regionais, ja
que existirao locais mais afetados em comparagao com outros.

% BRASIL tera programa de primeiro emprego, diz secretario na OIT. G7, 15 jun. 2021. Disponivel em: https://
g1.globo.com/economia/noticia/2021/06/15/brasil-tera-programa-de-primeiro-emprego-diz-secretario-na-oit.
ghtml. Acesso em: 26. jun. 2021.
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Afinal de contas, para que tal discriminagao afirmativa se mostre conforme as leis e
ao Direito, é preciso atentar para 0 magistério de Celso Anténio Bandeira de Mello, no sentido
de que

Para que um discrimen legal seja convivente com a isonomia, consoante visto até
agora, impende que concorram quatro elementos: a) que a desequiparacao nao atinja
de modo atual e absoluto, um s¢ individuo; b) que as situagoes ou pessoas desequi-
paradas pela regra de direito sejam efetivamente distintas entre si, vale dizer, possuam
caracteristicas, tracos, nelas residentes, diferenciados; c) que exista, em abstrato,
uma correlagao logica entre os fatores diferenciais existentes e a distingao de regime
juridico em fungéo deles, estabelecida pela norma juridica; d) que, in concreto, o
vinculo de correlagdo supra-referido seja pertinente em fungdo dos interesses cons-
titucionalmente protegidos, isto e, resulte em diferenciacao de tratamento juridico
fundada em razéo valiosa — ao lume do texto constitucional — para o bem publico.%

E, como visto, razoes para a utilizagao do poder de compra estatal nesse especifico
segmento nao faltam e os dados apontados revelam a “razéo valiosa” para o bem publico,
qual seja, antes de se tentar garantir o pleno emprego pos-pandemia, que se resolva o pro-
blema que apenas cresceu com ela, fomentando o primeiro junto a iniciativa privada, quando
da firmacgao de parcerias contratuais com o poder pablico, pelo menos.

4 CONCLUSAO

N&o restam ddvidas acerca do cabimento juridico de agoes afirmativas por meio das
contratagoes publicas, inclusive para permitir aos jovens o privilegiado acesso ao mercado
de trabalho, o que ndo significa que elas possam se concretizar aleatoriamente.

A vantagem da concretizagao de tais politicas estd na melhora das condicoes de
disputa, mediante educacdo e qualificagdo reservada das minorias, ao que sempre se deve
somar, & toda evidéncia, a formagéo de todas as pessoas, indistintamente, como pretendido
pela ONU em direitos humanos e para a concretizagdo dos direitos humanos.*

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. Sao Paulo: Malheiros, 1993.
p. 41.

% “Em muitos instrumentos internacionais, foram incorporadas disposicoes relativas a educacdo em direitos
humanos, em particular na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (Artigo 26), no Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Artigo 13), na Convencao sobre os Direitos da Crianga (Artigo
29), na Convengao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (Artigo 10),
na Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagao Racial (Artigo 7) e na
Declaracao e Programa de Acao de Viena (Parte |, paragrafos 33 e 34, e Parte Il, paragrafos 78 a 82), bem
como na Declaracao e Programa de Acao da Conferéncia Mundial contra o Racismo, a Discriminacao Racial,
a Xenofobia e a Intolerancia Correlatas, celebrada em Durban (Africa do Sul), em 2001 (paragrafos 95 a 97 da
Declaracao, e paragrafos 129 a 139 do Programa de Agéo)”. (UNESCO. Plano de Acdo. Programa Mundial para
Educacao em Direitos Humanos. Segunda Fase. Brasilia, 2012. p. 2. Disponivel em: http://unesdoc.unesco.org/
images/0021/002173/217350por.pdf. Acesso em: 24 jun. 2021.)
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0 emprego das clausulas sociais deve ser priorizado, portanto, ja que a emprega-
bilidade e o direito ao trabalho sao direitos humanos e deverao representar uma pauta mais
do que prioritaria na agenda dos paises no mundo, seja por conta dos reflexos da Covid-19,
seja por conta do ordindrio avango da tecnologia e 0 seu impacto sobre o desenvolvimento
social.® Entrementes, a insercdo precisa de motivagao prévia, explicita, clara e congruente,
além de, razoavel e proporcional, para que nao gere sacrificio insuportavel frente ao principio
da ndo discriminagao e da livre concorréncia.

Por fim, a escorreita compreensao do tema demanda uma atuagao estatal eficiente,
inovadora e sistémica para que se possam concretizar os resultados pretendidos na con-
tratacdo publica estratégica ou sustentavel, quais sejam, a promogao multidimensional do
desenvolvimento, com especial enfoque na concretizagao da dignidade da pessoa humana
vulneravel por meio de acesso reservado a trabalho decente junto aos parceiros da Admi-
nistragao Publica.
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1  INTRODUCAO

A Lei Geral de Protecéo de Dados Pessoais (Lei 13.709, de 14 de agosto de 2018,
alterada pela Lei 13.853, de 08 de julho de 2019 e pela Lei Federal n. 14.010, de 10 de junho
de 2020), também conhecida como LGPD, foi editada especialmente com base no Regu-
lamento Geral sobre a Protecdo de Dados do Direito Europeu — o RGPD (GDPR — General
Data Protection Regulation) —, em vigor desde maio de 2018, que abrange todos os paises
membros da Unido Europeia. No entanto, além desses, existem outros paises do mundo que
contam com legislacoes especificas sobre o tema (Japédo, Coreia do Sul, Estados Unidos,
Argentina, Uruguai).

A entrada em vigor da norma brasileira de protegao de dados, com o objetivo de
concretizar a protegao dos direitos fundamentais de liberdade e privacidade, bem como re-
duzir os riscos relacionados ao tratamento indevido de dados pessoais, se da com atraso
em relagao a diversos paises.

Enquanto os dispositivos que estabelecem as obrigagdes a serem cumpridas pelos
agentes de tratamento de dados pessoais e 0s direitos dos usuarios ja estdo em vigor desde
18 de setembro de 2020, os artigos que tratam das sang¢6es administrativas por descumpri-
mento da LGPD permanecem em vacatio legis, com previsao para entrada em vigor somente
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em 1° de agosto de 2021, de acordo com a prorrogacao da vigéncia dos arts. 52 a 54 efe-
tuada pela Lei Federal n. 14.010, de 10 de junho de 2020".

0 Projeto de Lei 500/21, que altera o art. 65 da Lei n. 13.709, de 14 de agosto de
2018, para determinar a postergacao, até o dia 1° de janeiro de 2022, das multas admi-
nistrativas pecunidrias previstas na Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), foi
apensado ao PL 5762/2019,que altera a Lei n. 13.709, de 2018, prorrogando a data da
entrada em vigor de dispositivos da Lei Geral de Prote¢éo de Dados Pessoais — LGPD — para
15 de agosto de 2022 e encaminhado em 26/04 a Comissao de Constituic&o e Justica e de
Cidadania (CCJC).

E isso traz a tona algumas questtes relevantes: i) a protecéo dos dados pessoais
fica prejudicada por conta da vigéncia diferida dos arts. 52 a 54 da LGPD no tempo? ii) quais
0s impactos da dilagéo do periodo de vacatio legis do regime sancionatorio para efetividade
da LGPD?

2  AS SANGCOES ADMINISTRATIVAS NA LGPD

0 artigo 52 da LGPD? elenca as sang0es administrativas que poderao ser aplicadas
em razao da violagdo as normas nela previstas, cuja consequéncia de cada uma delas de-
monstra uma crescente linha de gravidade da infracao cometida®. O dispositivo inicia com a
adverténcia, como pena leve, para infragdes de menor gravidade, em especial em casos de
organizagao nao reincidente. E uma sangao porque submete o particular a uma fiscalizacéo
mais atenta e permite um agravamento da segunda infragao. Tem um efeito pedagogico
interessante.

" AlLein. 14.010/2020 dispde sobre o Regime Juridico Emergencial e Transitorio das relagdes juridicas de Direito
Privado (RJET) no periodo da pandemia do coronavirus (Covid-19) e altera a data de entrada em vigor das
sangoes previstas na LGPD. Em seu art. 20, estipula que a vigéncia dos artigos referente as sangoes adminis-
trativas pela infracdo ao disposto da Lei Geral de Protecdo de Dados se dard a partir de 7° de agosto de 2021.

2 Art. 52. Os agentes de tratamento de dados, em razdo das infragoes cometidas as normas previstas nesta Lei,
ficam sujeitos as seguintes sancoes administrativas aplicaveis pela autoridade nacional: | - adverténcia, com
indicacao de prazo para adogao de medidas corretivas; Il - multa simples, de até 2% (dois por cento) do fatura-
mento da pessoa juridica de direito privado, grupo ou conglomerado no Brasil no seu tltimo exercicio, excluidos
os tributos, limitada, no total, a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) por infragao; Il - multa diaria,
observado o limite total a que se refere o inciso II; IV - publicizacao da infragdo apos devidamente apurada e
confirmada a sua ocorréncia; V - bloqueio dos dados pessoais a que se refere a infracao até a sua regularizacao;
VI - eliminagdo dos dados pessoais a que se refere a infragao; VIl - suspensdo parcial do funcionamento do
banco de dados a que se refere a infragdo pelo periodo méximo de 6 (seis) meses, prorrogavel por igual periodo,
até a regularizacao da atividade de tratamento pelo controlador; (Incluido pela Lei n. 13.853, de 2019); VIIIl -
suspensdo do exercicio da atividade de tratamento dos dados pessoais a que se refere a infracao pelo periodo
maximo de 6 (seis) meses, prorrogavel por igual periodo; (Incluido pela Lei n. 13.853, de 2019); IX - proibicéo
parcial ou total do exercicio de atividades relacionadas a tratamento de dados. (Incluido pela Lei n. 13.853, de
2019).

8 NESTER, Alexandre Wagner; MULLER, Nicole Mendes. Regime sancionatério da LGPD (arts. 52 a 54 da Lei
13.709/2018. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n. 163, set. 2020. Disponivel em: https://
justen.com.br/pdfs/IE163/IE163-NesterNicole-RegSancionatorioLGPD.pdf. Acesso em: 30 out. 2020.
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Em seguida, prevé as penas pecunidrias de (a) multa simples (que pode chegar até
2% do faturamento bruto da pessoa juridica de direito privado, grupo ou conglomerado no
Brasil, com limite de R$ 50 milhdes e (b) multa didria (nos mesmos moldes), sendo ambas
aplicaveis a cada infragao cometida.

Por sua vez, a publicizagdo da infracao, o bloqueio e a eliminagao dos dados pes-
soais a que se refere a infragdo ja integram uma categoria de penas mais graves (incisos 1V,
Ve VI), que podem inviabilizar o desenvolvimento das atividades do agente infrator enquanto
nao for resolvido o problema.

Por fim, os incisos X, Xl e Xl do caput (suspensdo parcial do funcionamento do
banco de dados, suspensédo do exercicio da atividade de tratamento dos dados pessoais,
proibicéo parcial ou total do exercicio de atividades relacionadas a tratamento de dados)
prescrevem as sang0es mais severas, capazes de inviabilizar uma empresa privada, a de-
pender da atividade por ela exercida.

As sanc0es brasileiras cominadas sdo bem mais amenas do que as previstas na
legislagdo europeia — GDPR —, mas sdo pesadas.

De todo modo, a previsdo das sangOes administrativas consagra a incidéncia do
regime de direito sancionador, modelado na Constituicao de 1988 e que resolve muitos pro-
blemas concretos, com o respeito aos principios que informam a aplicagdo das sangoes. 0
paragrafo primeiro do art. 52 reiterou 0s deveres constitucionais inscritos no art. 5°, incisos.
LIV e LV, de que as sangdes so poderdo ser aplicadas apos o processo administrativo, obe-
diéncia ao devido processo legal, ampla defesa.

Na mesma linha estabelecida no art. 22 da Lei de Introdugéo as Normas do Direito
Brasileiro®, determinou a individualizagao da sancao por parte da Autoridade Nacional de
Protecéo de Dados (ANPD) em cada oportunidade, ao preceituar que a aplicagdo das san-
coes devera ocorrer de forma gradativa, isolada ou cumulativa, de acordo com as circuns-
tancias faticas e juridicas do caso concreto, considerados 0s parametros e critérios dispos-
tos nos 11 incisos do § 1° do artigo 52°. Ademais, ha necessidade de fundamentagéo da
decisao proferida ao final do processo (art. 54).

* LINDB Art. 22 - § 2° Na aplicacao de sangées, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo come-
tida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes do agente. (Incluido pela Lei n. 13.655, de 2018). § 3° As sangdes aplicadas ao agente serao
levadas em conta na dosimetria das demais sancoes de mesma natureza e relativas a0 mesmo fato. (Incluido
pela Lei n. 13.655, de 2018).

5 Art. 52, § 1° As sancoes serdo aplicadas apds procedimento administrativo que possibilite a oportunidade da
ampla defesa, de forma gradativa, isolada ou cumulativa, de acordo com as peculiaridades do caso concreto e
considerados 0s seguintes parametros e critérios:
| - a gravidade e a natureza das infracoes e dos direitos pessoais afetados;

Il - a boa-fé do infrator;
Il - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;
IV - a condig&o econdmica do infrator;
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Além disso, 0 § 6° estabelece que as sangdes mais severas, previstas nos incisos
X, Xl e Xll do caput — suspensao parcial do funcionamento do banco de dados, suspenséo do
exercicio da atividade de tratamento dos dados pessoais, proibigdo parcial ou total do exerci-
cio de atividades relacionadas a tratamento de dados — poderao ser aplicadas somente apos
aimposicado, para 0 mesmo caso concreto, de a0 menos uma sangao menos grave — multa
simples, multa didria, publicizagéo da infragéo (algo que impacta na imagem da empresa e
tem um custo bastante significativo quando feita nos meios de comunicagao), bloqueio ou
eliminagao dos dados pessoais).

E oinc. Il do § 6° do art. 52 preceitua que essas penas mais severas caberao em
caso de controladores submetidos a outros 0rgdos e entidades com competéncias sancio-
natorias, ouvidos esses 0rgaos- quer dizer, nesses casos a sangao mais grave serd aplicada
desde logo, independentemente da aplicacéo prévia de sangbes menos graves.

Convém registrar que a norma nao previu prazo de duragao da proibigao parcial ou
total do exercicio de atividades relacionadas a tratamento de dados. As normas do direito
financeiro também contemplavam inabilitagdes sem prazo e o Banco Central aplicava inabi-
litagoes permanentes. O STF e o STJ® tem jurisprudéncia no sentido da impossibilidade
de aplicacdo da penalidade administrativa de inabilitagdo permanente para o exercicio de
cargos de administrac&o ou geréncia de instituigao financeira e determinaram a limitagdo da
aplicacéo dessas sangoes a 5 anos.

V - a reincidéncia;

VI - 0 grau do dano;

VII - a cooperagéo do infrator;

VIIl - a adogao reiterada e demonstrada de mecanismos e procedimentos internos capazes de minimizar o dano,
voltados ao tratamento seguro e adequado de dados, em consondncia com o disposto no inciso Il do § 2° do
art. 48 desta Lei;

IX - a adogao de politica de boas praticas e governanca;

X - a pronta adog@o de medidas corretivas; e

Xl - a proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da sangéo.

6§ 6° As sangGes previstas nos incisos X, Xl e Xll do caput deste artigo serao aplicadas: (Incluido pela Lei n.
13.853, de 2019)I - somente apos ja ter sido imposta ao menos 1 (uma) das sangOes de que tratam os incisos
I, 11, IV, V e VI do caput deste artigo para 0 mesmo caso concreto; e (Incluido pela Lei n. 13.853, de 2019)
Il - em caso de controladores submetidos a outros 6rgaos e entidades com competéncias sancionatorias, ouvi-
dos esses 6rgdos. (Incluido pela Lei n. 13.853, de 2019

7 STF: Pena de inabilitagdo permanente para o exercicio de cargos de administragdo ou geréncia de instituicoes
financeiras. Inadmissibilidade [...]. STF. RE 154.134. Relator: Min. Sydney Sanches, 12 T. j. 15-12-1998, DJ de
29-10-1999.

8 STJ.Mandado de Seguranga 1119 DF 1991/0014769-9. S1-Primeira Secdo, j. 18.12.1991. publ. DJ 16.03.1992.
p. 3071. Ementa: Constitucional. Mandado de Seguranca. Diretor de Instituico Financeira. Pena de inabilitacao
permanente. Impossibilidade. Art. 5°, LXXVII, § 2° e XLVI, letra e, da Constituicdo Federal. Deferimento. I- Os
direitos e garantias expressamente previstos na CF néo excluem outros tantos decorrentes do regime e dos prin-
cipios nela adotados (art. 5°, LXXVII, § 2°). I. A vedagéo as penas de carater perpétuo nao pode ser interpretada
restritivamente, estendendo-se as penalidades de suspensao e interdicao de direitos capitulados no inciso XLVI,
letra e do mesmo artigo. Ill. Seguranca concedida.
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Apesar de ter a Lei arrolado critérios que devem ser levados em consideragao para
majoragao ou diminuicdo da sangdo- para atribuir algum grau de objetividade a aplicacéo
da sangao-, 0s critérios e parametros estabelecidos na LGPD permanecem muito abertos,
“permitem alto grau de subjetividade no momento da aplicagdo das sangoes e, portanto,
exigem regulamentagao™.

3  OSDESTINATARIOS DAS SANCOES PREVISTAS
NA LGPD

A LGPD incide sobre todas as pessoas naturais ou juridicas, de direito pablico ou
privado, que exergam atividades envolvendo o tratamento de dados pessoais, independente-
mente do meio, do pais de sua sede ou do pais onde estejam localizados os dados (art. 3°).

As sangoes previstas na LGPD séo aplicaveis as entidades e aos 6rgaos publicos,
de conformidade com o artigo 52, § 3° com excegdo das sang0es de multa, que ficaram
restritas ao setor privado, até porque seria um contrassenso punir o erdrio, seja ele federal,
estadual, ou municipal, lesando, de tal forma, a populagéo como resultado.

0 mesmo art. 52, § 3°, estatui que as consequéncias anteriormente referidas pode-
rdo ser aplicadas sem prejuizo das sangoes cominadas na Lei 8.112/1990, que cuida do re-
gime juridico dos servidores publicos federais, na Lei 8.429/1992, que trata da improbidade
administrativa, e na Lei 12.527/2011, que regula 0 acesso a informagao. Todas essas leis
tratam preponderantemente da responsabilizagdo de agentes publicos.

A LGPD possui sang6es mais amplas para os privados em relagao as autoridades e
oOrgéos publicos, tendo em conta que as sang0es de multa, constantes do art. 52, incisos Il
e lll, sdo apenas aplicaveis aos agentes de tratamento privados.

Quanto as demais sangoes, aplicaveis aos agentes publicos e privados, “com ex-
cecdo da sancéo de adverténcia, as demais sangoes tratam da protecao de dado pessoal
contra o tratamento indevido pelo agente de tratamento. Isto é, sdo sangOes que resultam
na suspensao ou proibicdo, em menor ou maior extensdo, da possibilidade de o agente de
tratamento realizar suas atividades”°. As entidades estatais poderao ser responsabilizadas
nos termos do diploma legislado.

Aparentemente a multa simples néo atinge pessoas naturais, pois a Lei s6 menciona
pessoa juridica (pode ter ocorrido um descuido do legislador). E o empresario individual?
Exerce a atividade em nome proprio, sendo inscrito no CNPJ (Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas) apenas para fins tributarios, ndo se tratando, obviamente, de uma pessoa juridica.

°  NESTER, Alexandre Wagner; MULLER, Nicole Mendes. Regime sancionatério da LGPD... Op. cit.

10 ALMEIDA, Pedro Luiz Ferreira de; TAVARES, Jodo Victor TAVARES. O regime sancionador da LGPD. /n: DAL
P0Zz0, Augusto Neves; MARTINS, Ricardo Marcondes (Coords.). LGPD & Administragdo Publica: uma andlise
ampla dos impactos. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 709-729. p. 719.
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A multa simples ndo tem finalidade ressarcitoria ou indenizatoria, que se estuda no
direito civil, mas tem finalidade punitiva ou repressiva, que traz consigo o regime adminis-
trativo sancionador. Nessa linha, Margal Justen Filho, ao cuidar dessa espécie de sangao
no campo das concessoes de servigo publico, sustenta sua “natureza administrativo-penal,
com puro cunho punitivo.”",

A ANPD precisa regular a questdo para esclarecer o pardmetro a ser utilizado na
aplicagéo da multa. Faturamento de que ano?

Ap6s observar que a Lei Geral de Concorréncia — LGC (Lei 12.529/2011) — e a Lei
Anticorrupgéo (12.846/2013) especificam que o faturamento utilizado é o do exercicio ante-
rior & instauragdo do processo administrativo, sustenta Francisco Zardo que, como a LGPD
nao contém essa especificacao, a referéncia deve ser o faturamento do Ultimo exercicio
anterior a pratica da infragdo, salvo se houver previsdo em sentido diverso no regulamento a
ser editado pela ANPD™2,

A lei se refere a um grupo ou conglomerado. Se a ideia era que a multa recaisse so-
bre as empresas do grupo, isso nao foi disciplinado na lei. Copiou a lei do CADE, onde esta
prevista a solidariedade, o que nao ocorreu com a LGPD. Posso usar o faturamento do grupo
como parametro para aplicar a multa ao infrator, mas néo posso aplicar a uma empresa do
mesmo grupo que nao seja infratora.

Os destinatarios das sangoes administrativas sao os agentes de tratamento de dados
pessoais, definidos como controlador e operador, excluindo o encarregado. O controlador é a
pessoa responsavel pelas decisoes referentes ao tratamento de dados, enquanto o operador
¢ aquele que realiza o tratamento dos dados pessoais em nome do controlador'. A ambos
serdo aplicadas as sangoes previstas na LGPD quando devidamente constatado o cometi-
mento de alguma infragéo, sem prejuizo de serem responsabilizados pelo ressarcimento dos
danos patrimoniais, morais, individuais ou coletivos em decorréncia da ilegalidade praticada.

“Por vezes, 0 operador pode ser a mesma pessoa do controlador, mas nao neces-
sariamente isso deveria ocorrer, podendo haver pessoas distintas para cada definicao”'.

" JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. S&o Paulo: Dialética, 2003. p. 463. Em
sentido diverso: “A multa administrativa é uma penalidade pecuniaria que tem como finalidade compensar o dano
causado pelo particular a Administragdo com a pratica da infracao” (TRF4. AC 5001994-65.2011.404.7106.
Relator para acordao: Loraci Flores de Lima. 42 Turma. D.E. 19/12/2012).

2 ZARDO, Francisco. As sangOes administrativas de multa simples e multa diéria na LGPD. In: DAL P0ZZ0, Au-
gusto Neves; MARTINS, Ricardo Marcondes (Coords.). LGPD & Administragdo Publica: uma andlise ampla dos
impactos. Séo Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 695-707. p. 700).

' Art. 5° Para os fins desta Lei, considera-se: VI - controlador: pessoa natural ou juridica, de direito ptblico ou pri-
vado, a quem competem as decisées referentes ao tratamento de dados pessoais; VIl - operador: pessoa natural
ou juridica, de direito pablico ou privado, que realiza o tratamento de dados pessoais em nome do controlado.

™ ALMEIDA, Pedro Luiz Ferreira de; TAVARES, Jodo Victor. O regime sancionador da LGPD. Op. cit., p.712.
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A Lei exclui 0 encarregado das sang6es administrativas do artigo 52, sem prejuizo de
outras eventuais responsabilizagoes.

4 ANECESSIDADE DE REGULAMENTAGCAO DO
REGIME SANCIONATORIO PREVISTO NA LGPD
(ART.53)

Como decorréncia do carater amplo da Lei, com o propésito de garantir seguranga
juridica e eficacia em sua aplicagao, cabera a Autoridade Nacional de Protecao de Dados,
disciplinada nos arts. 55-A a 55-L, a competéncia para orientacéo, fiscalizagao, regulamen-
tacao e aplicagdo das sangdes em caso de tratamento de dados realizado de forma irregular.

Com relagdo as sangdes administrativas previstas no art. 52, a LGPD ndo tipificou as
condutas contrarias aos comandos da propria lei como infracoes administrativas (condutas
tipicas, antijuridicas e reprovaveis administrativamente nos termos do art. 52).

De acordo com José Roberto Pimenta Oliveira, o principio da tipicidade (CF, art. 5°,
XXXIX), “embora literalmente atrelado & esfera criminal, tem sua for¢a normativa extensivel a
toda forma de ‘jus puniendi’, inclusive ao sancionamento administrativo”'s.

0 principio da tipicidade se expressa na exigéncia prescrita 8 Administragao sancio-
nadora de que SO exerca essa competéncia em concordéncia absoluta com a descricéo da
norma que prevé a infragdo. Dai resulta que, no exercicio de sua competéncia sancionatoria,
a Administracao estd obrigada a ndo so indicar minuciosamente a conduta que tem como
faltosa, como também a elencar os preceitos normativos de descrigdo da conduta infracional
e as consequéncias que dela derivarem.

Assim, somente os fatos ocorridos apos a publicacéo do regulamento de sangées
poderdo ser apenados com multa (CF, 5°, XL - “a lei penal nao retroagira, salvo para bene-
ficiar o réu”), o que, todavia, ndo obsta a aplicacéo das demais sangoes administrativas as
infragdes praticadas desde a vigéncia da LGPD.

Via de consequéncia, inexiste possibilidade juridica de imposi¢cao de sancéo admi-
nistrativa valida tendo por pressuposto de fato o descumprimento de suas normas.

Para imposigéo de sangao administrativa, por violagao as disposigoes da Lei, o arti-
go 53¢ estatui que a ANPD definira, por meio de regulamento proprio submetido a consulta

5 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e de proporcionalidade no direito administrati-
vo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 474.

6 Art. 53. A autoridade nacional definird, por meio de regulamento proprio sobre sangdes administrativas a infra-
coes a esta Lei, que devera ser objeto de consulta publica, as metodologias que orientardo o célculo do valor-
-base das sangOes de multa. §1° As metodologias a que se refere o caput deste artigo devem ser previamente
publicadas, para ciéncia dos agentes de tratamento, e devem apresentar objetivamente as formas e dosimetrias
para o célculo do valor-base das sangoes de multa, que deverao conter fundamentagao detalhada de todos os
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publica- numa tentativa de democratizagéo da acéo estatal-, as metodologias que orientardo
0 célculo do valor-base das sangdes de multa. E seu § 1° estabelece que essas metodolo-
gias “devem ser previamente publicadas, para ciéncia dos agentes de tratamento, e devem
apresentar objetivamente as formas e dosimetrias para o calculo do valor-hase das sangoes
de multa”.

Até que seja editado o Regulamento com a metodologia a ser aplicada é uma norma
de eficacia limitada. Serdo punidos apenas fatos ocorridos apos a vigéncia das sangoes.

E evidente “que ndo apenas as sancOes de multa carecem de regulamentagao. A
ANPD deve também especificar de modo objetivo, tanto quanto possivel, as hipoteses de
cabimento de cada uma das diferentes sangdes estabelecidas pelo artigo 52”"".

5 OSIMPACTOS DA DILAGAO DO PERIODO DE
VACATIO LEGIS PARA EFETIVIDADE DO REGIME
SANCIONATORIO DA LGPD

A LGPD ainda ndo conta com uma efetiva aplicacéo pratica, pois a dilagao do periodo
de vacatio legis dos artigos 52 a 54 impede, a0 menos por ora, a aplicagao das sangoes
neles previstas, “mantendo a hipotese sancionadora em verdadeiro “limbo” juridico até 1a”,
como ressaltam Daniel Ferreira e Luciano Elias Reis'®.Acrescentam que, “Por enquanto, o
que ha, de concreto, é noticia — na lei — de que seu descumprimento podera vir a ensejar a
imposicéo de sanc&o administrativa de multa milionaria, o que a olhos vistos, ndo tem cons-
trangido grande parte dos destinatarios da norma ao seu cumprimento.”°.

Gustavo Monaco, Solano Camargo e Amanda Martins observaram: “sem sancoes, a
LGPD é in6cua”. Segundo eles, “sem coercibilidade nao ha norma juridica. Havera, quando
muito, imposigdo de natureza moral. E para tanto, nao seriam necessarias as leis”?.

seus elementos, demonstrando a observancia dos critérios previstos nesta Lei; §2° O regulamento de san¢des
e metodologias correspondentes deve estabelecer as circunstancias e as condigoes para a adogdo de multa
simples ou didria.

Art. 54. O valor da sancdo de multa didria aplicavel as infragoes a esta Lei deve observar a gravidade da faltae a
extensao do dano ou prejuizo causado e ser fundamentado pela autoridade nacional. Paragrafo tnico. A intima-
¢do da sancao de multa didria devera conter, no minimo, a descricdo da obrigacdo imposta, o prazo razoavel e
estipulado pelo 6rgao para o seu cumprimento e o valor da multa diaria a ser aplicada pelo seu descumprimento.

7 NESTER, Alexandre Wagner; MULLER, Nicole Mendes. Regime sancionatorio da LGPD... Op. cit.

®  FERREIRA, Daniel; REIS, Luciano Elias. O ‘vazio regulamentar’ do art. 53 e seus impactos na (in)efetividade da
LGPD. /n: DAL POZZ0, Augusto Neves; MARTINS, Ricardo Marcondes (Coords.). LGPD & Administragao Publica:
uma andlise ampla dos impactos. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 675-694. p. 676.

® FERREIRA, Daniel; REIS, Luciano Elias. O ‘vazio regulamentar’ do art. 53 e seus impactos na (in)efetividade da
LGPD. Op. cit., p. 680-681.

2 MONACO, Gustavo; CAMARGO, Solano; MARTINS, Amanda. Sem sangdes, LGPD é indcua. Jornal Valor Econé-
mico, p. E2,13 abr. 2020.
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Os efeitos da vacatio legis dessa parte da LGPD podem ser observados sob dois
aspectos: juridico e social.

Do ponto de vista juridico, as duas principais fungoes da pena sao reprovagao e
prevengao. Enquanto o sistema néo for aplicado, faltaréo ou serdo altamente minimizados o0s
elementos coercitivo e preventivo para afastar possiveis infracées.

Do ponto de vista social, a prorrogagao do prazo para entrada em vigor da parte san-
cionatoria também afeta a eficacia da lei, pois, em alguns casos, 0s agentes de tratamento
de dados podem postergar as medidas de adequacao com a celeridade exigida pelo direito
tutelado.

Essa situagdo de baixa eficacia social é corroborada pelo fato de a LGPD, com a re-
dagao dada pela Lei n. 13.853/2019 ter disposto sobre a criagdo, sem aumento de despesa,
da Autoridade Nacional de Protecao de Dados (ANPD) como 6rgéo da administragao puablica
federal, integrante da Presidéncia da Republica (art. 55-A), ao qual assegurou autonomia
técnica e decisoria (art. 55B).

A natureza juridica da ANPD é transitoria e podera ser transformada pelo Poder Exe-
cutivo em entidade da administracéo publica federal indireta, submetida a regime autarquico
especial e vinculada a Presidéncia da Republica (§ 1°).

A avaliagao quanto a transformacao deverd ocorrer em até 2 (dois) anos da data da
entrada em vigor da estrutura regimental da ANPD (§ 2°).

A opcéo por estruturar a ANPD como 6rgao publico em vez de autarquia com regime
especial foi objeto de muitas criticas. Salienta-se que a maioria dos paises que possuem le-
gislacao sobre protecao de dados pessoais possuem uma autoridade nacional independente.
0 Reino Unido, a Franca, a Itdlia, a Argentina e o Uruguai sao tidos como referéncias sobre
0 tema.

Argumenta-se que, quanto maior for a compatibilidade entre os sistemas, mais fa-
ceis serao os fluxos internacionais de dados, o que beneficiara varios setores, podendo ser
utilizados para finalidades comerciais ou de cooperagao entre entidades publicas.

A falta de regulamentagao do art. 53 aumenta a dificuldade e parece ser fruto de
desleixo legislativo-administrativo.

Assim, enquanto o regime sancionatorio da LGPD nao entrar em vigor e ndo for regu-
lamentado, as condutas ilicitas previstas na lei nao seréo passiveis de penalizagéo. Contudo
isso ndo significa dizer que o agente infrator ficard totalmente isento de responsabilizacéo
sobre a infragdo cometida. Nao se pode ignorar a existéncia de outros regimes sancionato-
rios aplicaveis. Admitir o contrario seria desprezar principios juridicos elementares e advogar
tese incompativel com o Estado democratico de Direito.

Como esclarecem Daniel Ferreira e Luciano Elias Reis,
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ainda que em carater residual, para os danos indenizaveis e para 0s crimes assim
tipificados como decorrentes de danos ou de simples violagédo de normas proteti-
vas de direitos fundamentais a que se interrelacionem com dados pessoais, o direito
vigente cumpre seu papel e permite, aparentemente bem, responsabilizagao civil e/
ou criminal. Soma-se a essas a administrativa, mediante “aproveitamento” de figu-
ras infracionais e sang0es administrativas correlatas, dispostas no Cadigo de Defesa
do Consumidor ou, ainda, afeitas ao Marco Civil da Internet, nesse caso median-
te intervengdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (ANATEL — termos da Lei
9.472/97), da Secretaria Nacional do Consumidor (SENACOM- conforme os ditames
da Lei 8.078/90) e do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE, con-
soante as disposicoes da Lei 12.529/2011)'.

Vérias decisoes relevantes que envolviam diretamente o tema da protecao de dados
pessoais ja foram proferidas pelo STF. Nos dias 6 e 7 de maio de 2020, com a maioria de
10 votos favoraveis, o Plenario do Supremo Tribunal Federal referendou a Medida Cautelar
concedida pela Ministra Rosa Weber, relatora das Agoes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs) n. 6387, 6388, 6389, 6390 e 6393, suspendendo a eficacia da Medida Provisoria
n. 954/2020 que, em seu art. 2°, caput, determinava que empresas de telecomunicagoes
compartilhassem nome, nimero de telefone e 0 endereco de seus consumidores de telefonia
movel e fixa com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

0 tema foi também tratado na Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 695-Distrito Federal, com pedido de liminar, ajuizada pelo Partido Socialista Brasileiro
(PSB), a fim de que seja reconhecida e sanada grave lesao a preceitos fundamentais prati-
cada pelo Poder Puablico, em razao de compartilhamento de dados dos mais de 76 milhdes
de brasileiros que possuem Carteira Nacional de Habilitagao (CNH) pelo Servico Federal de
Processamento de Dados (SERPRO) a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), com supos-
to lastro normativo no Decreto n. 10.046, de 9 de outubro de 2019.0 Ministro Gilmar Mendes
indeferiu a liminar ad referendum pelo Plendrio. A autorizagao para o compartilhamento de
dados foi revogada em 23 de junho de 2020 pelo governo, data em que estava pautada
andlise da liminar pelo Plenario do Supremo. A revogacéo levou a Advocacia-Geral da Unido
a pleitear a perda do objeto da agao, o que foi negado pelo ministro. Ao indeferir a liminar ad
referendum pelo Plenario, ele garante que o caso sera analisado ao menos quanto ao objeto.

Na Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6561-Tocantins, ajuizada pelo Pro-
curador-Geral da Republica, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF) acompanhou o
ministro Edson Fachin (relator) e, por maioria de votos, concedeu medida cautelar na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6561 com a suspensao da eficacia da Lei estadual
3.528/2019 do Tocantins, que cria 0 Cadastro Estadual de Usuarios e Dependentes de Dro-
gas, no ambito da Secretaria Estadual de Seguranga Publica, a partir de ocorréncia policial

2 FERREIRA, Daniel; REIS, Luciano Elias. O ‘vazio regulamentar’ do art.53 e seus impactos na (in)efetividade da
LGPD. Op. cit., p. 692-693.
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ou outra fonte oficial. Na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.529-Distrito Federal,
a Corte decidiu que os drgaos componentes do Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin)
somente podem fornecer dados e conhecimentos especificos a Agéncia Brasileira de Inte-
ligéncia (Abin) quando for comprovado o interesse publico da medida, afastando qualquer
possibilidade desses dados atenderem a interesses pessoais ou privados.

6 VEDAGAO AOBIS IN IDEM

Nos termos do § 2° do art. 52, as sangOes administrativas previstas na LGPD nao
substituem “a aplicacéo de sang0es administrativas, civis ou penais definidas na Lei 8.078,
de 11 de setembro de 1990, e em legislacao especifica”.

As esferas administrativas, civis e penais sao independentes. No entanto, uma mes-
ma ilicitude ndo pode dar motivo a incidéncia de duas ou mais medidas sancionatérias de
cunho administrativo, em especial se estiver em causa 0 mesmo bem juridico. Trata-se de
magistério j& consagrado pelo STF em Sumula 19: “E inadmissivel segunda punicao de ser-
vidor publico, baseada no mesmo processo em que se fundou a primeira”.

De acordo com decisao recente do STJ,

conquanto o principio de vedagao ao bis in idem nao possua previsao constitucional
expressa, é ele reconhecido como decorréncia direta dos principios da legalidade, da
tipicidade e do devido processo legal. O principio do ne bi