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A pesquisa em Direito tem sido fomentada e alcancado patamares relevantes como
nunca antes. E certo que o aumento dessa amplitude tem dado ao campo juridico cada vez mais
espaco para a producao de boas pesquisas e constituicdo de novos objetos.

Neste contexto, surgiu a ideia de trazer a comunidade académica os melhores textos
apresentados pelos discentes dos cursos de pds-graduacdo do Instituto Brasiliense de Direito
Publico — IDP surgiu a partir da necessidade de incentivar excelentes pesquisas e propiciar
caminhos de publicacdo dos esforcos intelectuais que culminaram na obtencdo do titulo de
especialista dos discentes autores que se apresentarao a seguir.

Os artigos selecionados para compor a edi¢cdo de 2016 do projeto “Grandes Temas de
Pds-Graduagao” foram indicados pelo corpo docente da Pos-graduacdo da instituicdo e das
bancas de TCC (Trabalho de Conclusdo de Curso) como sendo trabalhos de alta relevancia
académica e de destaque substantivo pela composi¢do metodoldgica e pelo aprofundamento na
discussdo das matérias a que se propdem.

Esse é um projeto do Centro de Pesquisa do IDP — CEPES que visa integrar as diversas
areas de ensino da instituicdo, abarcando cursos presenciais e a distancia.

Nessa esteira, 0 objetivo desta obra é compilar textos de diversas areas do conhecimento
juridico. Nesta edicdo, os textos contemplardo discussées como a Mediagdo como técnica de
solucdo de conflitos, as audiéncias de custodia, regime juridico das parcerias entre a
administracdo publica e as organizac6es da sociedade civil, a universalizagdo do abastecimento
de agua tratada e atuacdo do Supremo Tribunal Federal.

Desejamos a todos um excelente leitura!
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A MEDIAGAO COMO POLITICA PUBLICA DE ACESSO A JUSTICA E
SUA IMPORTANCIA NO AMBITO DA DEFENSORIA PUBLICA

Juliana Mendes Fernandes?

RESUMO: O presente artigo tem por proposta demonstrar a pratica da mediacdo como politica
publica de garantia ao acesso a justica e sua relevancia, no &mbito da Defensoria Publica, para
a construcdo de uma cultura de paz. Infere-se a mediagdo como sendo uma pratica de resolugéo
consensual de disputas que possibilita a convergéncia de uma solucédo pacifica e eficaz para as
partes. Destaca-se que a mediacdo surge como sendo uma forma de aperfeicoar o sistema
jurisdicional, prevenindo a judicializacdo das lides, além de proporcionar sua finalidade
principal que é o empoderamento entre as partes. Nesse ponto, constatou-se que a mediagao
ndo tem por alvo principal desafogar o judiciério, este resultado deve ser visto como decorréncia
dela. Enfoca-se que a Defensoria Publica, como Institui¢do essencial a funcdo jurisdicional do
Estado, pode assumir um papel importantissimo quanto ao emprego das técnicas de mediacao,
conferindo aos hipossuficientes o acesso a justica de forma mais eficaz e exitosa.

Palavras-chave: Mediacdo. Politica Pablica. Acesso a Justica. Defensoria Publica.

INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo apresentar a pratica da mediacdo como politica publica
de garantia ao acesso a justica e sua importancia no ambito da Defensoria Publica para a
construcdo da cultura de pacificacdo de conflitos.

A mediacdo como meio adequado de resolucdo de controvérsias surge como
oportunidade para o tratamento adequado dos conflitos, tendo como proposta fazer com que 0s
litigantes detenham a capacidade de lidar com seus proprios problemas, buscando o consenso
e o restabelecimento da comunicacao.

Ademais, confere as partes um olhar para o futuro, em que, por intermédio do diélogo,

vislumbram as possibilidades de solugdes para a disputa de forma responsavel e consciente, na

! Graduada em Direito pelo Centro Universitario do Distrito Federal — UDF. Especialista em Direito Processual
Civil pelo Instituto Brasiliense de Direito Piblico — IDP. Mediadora na Defensoria Publica do Distrito Federal.
Mediadora no TIDFT na Central Judicial do Idoso. Colaboradora na Defensoria Publica do Distrito Federal.
Membro da Comissdo Especial de Mediacdo da OAB/DF. Membro fundador da 1% Delegacia do Férum
Internacional de Mediadores Profissionais (FIMEP). Advogada
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busca de soluces que atendam os interesses e as necessidades de todos os envolvidos no
conflito.

Nessa esteira, devido aos inimeros beneficios proporcionados pela mediacéo, € que esta
técnica surge como sendo objeto de politica publica.

E preciso reconhecer que a judicializagdo excessiva dos conflitos esta levando a
denominada crise do Poder Judiciario. Neste viés, com a sobrecarga de novos processos e a¢des
judiciais, a efetividade do funcionamento da Justica esta cada vez mais ameacada, haja vista a
tamanha demora na prestacgéo jurisdicional.

Diante desse cendrio, a busca por mecanismos nao jurisdicionais de resolucdo de
conflitos é o meio mais eficaz para aliviar a sobrecarga de processos judiciais. Os beneficios na
utilizacdo desses instrumentos autocompositivos como a mediacdo, além de assegurar a
pacificacdo social, contribui para diminuir o agravamento da crise vivida pelo sistema de
justica.

A partir dessa reflexdo, o presente estudo visa apresentar que, a despeito de tantos
beneficios promovidos por essa técnica, como a diminuicdo das demandas processuais, cumpre
atentar que seu foco principal ndo é desafogar o Poder Judiciario.

Verifica-se que o propdsito maior da mediagdo, enquanto forma de resolucdo de
conflito, é garantir a satisfacdo de seus usuarios, bem como garantir 0 acesso a justica de forma
efetiva e equanime, pois através desta politica publica, tem-se a oportunidade de reestabelecer
a comunicacao e o didlogo entre as partes, proporcionando o empoderamento entre elas.

Ademais, intenciona-se demonstrar que, a Defensoria Publica, como Instituicdo
essencial a funcéo jurisdicional do Estado, pode assumir um papel importantissimo quanto ao
emprego das técnicas de mediacdo, conferindo aos hipossuficientes 0 acesso a justica de forma
mais eficaz e exitosa.

Desta feita, passa-se a vislumbrar que, a despeito de ser incipiente a atuacdo da
Defensoria Publica na promocéo desta politica pablica, a cultura institucional da mediacéo ja
estd sendo difundida na pratica. Destacam-se, por exemplo, as agdes promovidas pela
Defensoria Publica do Distrito Federal, a qual vem galgando esforgos para a mudanca da cultura

do litigio e a ampliacdo do acesso a justica.

1. MEDIACAO DE CONFLITOS



A sociedade moderna perpassa por uma crise no seu modelo judicial devido a crescente
judicializagdo dos conflitos. Em raz&o disso, é crescente a insatisfacdo quanto a efetividade da
prestacdo jurisdicional, em funcéo da lentiddo na tramitacdo dos processos, ineficiéncia das
decisOes e altos custos processuais.

Dessa forma, a mediacdo, como meio adequado de resolugéo de conflitos, surge como
instrumento que vem possibilitar as partes tratarem adequadamente os conflitos. A sua proposta
é fazer que os conflitantes detenham a capacidade de lidar com seus proprios problemas,
buscando o consenso e o restabelecimento da comunicag&o.?

A mediacdo é um meio de restauracdo da paz social e sua dindmica conduz as partes a
solugdo consensual da controvérsia, com o auxilio de um terceiro — mediador —, o qual identifica
o real sentido do conflito ali trazido, possibilitando que as partes tenham maior consciéncia do
seus interesses e melhor compreensdo acerca do conflito que as envolvem. Os mediandos tém
a oportunidade de expor seus argumentos e interesses de forma mais livre, permitindo a
autonomia dos mesmos chegarem a uma solugéo para os seus problemas.

Muito mais do que pensar apenas como um metodo para desafogar o Poder Judiciario,
a mediacdo tem sua caracteristica maior em proporcionar o empoderamento das pessoas, ou
seja, as partes tém a possibilidade de construir a solugéo para o conflito, repensar e analisar o
problema que as envolve, além de proporcionar o restabelecimento da comunicacéo e o dialogo
ente elas.

Assim, por meio da mediacdo, as partes, através da reconstrucdo do didlogo, podem
tomar decisdes criativas, inovadoras e com ganhos reciprocos. Essa postura traz
responsabilidade e o compromisso para o efetivo cumprimento da controvérsia, ja que as
decisdes tomadas séo dialogadas e fruto de um consenso.?

Nessa esteira, 0 processo da mediacdo tem como principal caracteristica gerar um bom
resultado para o conflito, recuperando o respeito entre as partes, bem como conscientizando-as
dos direitos e deveres e a cooperacdo de cada individuo. As partes sdo as protagonistas do

cenario, pois participam efetivamente do procedimento.*

2 O consenso significa que toda a comunicagdo volta-se para o entendimento, compartilhando expectativas,
buscando o acordo. (SPENGLER. Fabiana Marion. A mediagdo como pratica comunicativa no tratamento
consensuado dos conflitos sociais. BRAGA NETO, Adolfo; SALES, Lilia Maia de Morais. Aspectos atuais sobre
a mediacdo e outros métodos extra e judiciais de resolucdo de conflito. Rio de Janeiro: Ed. GZ, 2012, p. 50).
3 SALES, Lilia Maia de Morais. A evolugdo da mediacdo através dos anos — Aprimoramento das discussdes
conceituais. BRAGA NETO, Adolfo; SALES, Lilia Maia de Morais. Aspectos atuais sobre a mediago e outros
métodos extra e judiciais de resolucao de conflito. Rio de Janeiro: Ed. GZ, 2012. p. 156.
4 NAPOLITANO, Bruno Diaz. Mediacdo de Conflitos e Acesso a justica. In: Aluisio lunes Monti Ruggeri Ré
(Org.). Temas Aprofundados da Defensoria Publica. Salvador-Bahia: ed. Juspodivm, 2013, p. 697.
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Desse modo, a mediacdo confere as partes um olhar para o futuro, em que, por
intermédio do dialogo, vislumbram as possibilidades de solugcfes para o conflito de forma

responsavel e consciente e que atendam os interesses e as necessidades de todos os envolvidos.

2. AMEDIACAO DE CONFLITOS E O SISTEMA JURISDICIONAL

A democratizacdo do acesso a Justica, instaurada a partir da Constituicdo Federal de
1988, representou, para a populacdo brasileira, a garantia de se ter um amplo acesso ao Poder
Judiciério.

Nesse contexto, a crescente procura pelo Poder Judiciario ganhou proporg¢éo grandiosa,
cultivando-se assim a cultura da litigiosidade.

Dessa maneira, com a crescente judicializacdo dos conflitos, a prestacdo jurisdicional
por parte do Estado-juiz ndo estd conseguindo corresponder aos anseios da sociedade, vale
dizer, garantir um acesso efetivo a Justiga.

Conforme o Relatorio Justica em NUmeros 2015, publicado pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ), em 2014 o Poder Judicidrio iniciou com um estoque de 70,8 milhdes de processos
e 28,9 milhdes de processos novos registrados.®

Dessa forma, chegou-se a conclusdo de que, mesmo que o Poder Judiciario fosse
paralisado sem ingresso de novas demandas, e diante da atual produtividade dos magistrados e
servidores, seriam necessarios quase 2 anos e meio de trabalho para zerar o estoque de
processos. Ressalta-se que a tendéncia é de crescimento, ja que historicamente o indice de
Atendimento a Demanda (IAD) ndo supera 100%, ou seja, a entrada de processos € superior a
saida.

Percebe-se, portanto, que a crise no sistema judicial brasileiro é latente. Assim, nao
obstante os esforgcos dos serventuarios da justica em dar vazao aos processos, 0 aumento de
NOVOS Processos € sempre cada vez maior.

Nesse sentido, discorrendo sobre a crise vivida pelo Poder Judiciario, Flavio Caetano
aponta que:

Paradoxalmente, embora indicadores como o indice de Confianca na Justica
Brasileira — ICIBrasil registrem que mais de 80% da populagéo considera o
Judiciario moroso e de dificil acesso, a maioria da populagdo brasileira afirma
que recorreria ao Judiciario em caso de conflitos. O resultado do que se pode

5 Relatdrio Justica em NUmeros 2015. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-justica-em-
numeros. Acesso em: fevereiro 2016.
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chamar de “cultura do litigio” é a existéncia, segundo dados de 2014, de 92
milhdes de processos tramitando nas varas e tribunais do pais.®

Diante desse cenario, a busca por mecanismos ndo jurisdicionais de resolucdo de
conflitos é o meio mais eficaz para aliviar a sobrecarga de processos judiciais. Os beneficios na
utilizacdo desses instrumentos, como a mediacdo, aléem de assegurar a pacificacdo social,

contribui para diminuir o agravamento da crise vivida pelo sistema de justica.

2.1. A gestdo dos mecanismos ndo-adversariais de resolucédo de conflitos: uma interface

com o principio da inafastabilidade do controle do Poder Judiciério.

O principio da inafastabilidade do controle jurisdicional esta diametralmente inserido
no art. 5°, XXXV, da CF, que dispde: “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciario
lesdo ou ameaga de direito.”

Essa garantia constitucional de acesso ao Poder Judiciério representa a possibilidade de
todos provocarem a atividade jurisdicional sempre que houver lesdo ou ameaca do direito.

Nesse sentido, Candido Rangel Dinamarco, leciona que:

Tutela jurisdicional é o amparo que, por obra de juizes, o Estado ministra a
guem tem razdo num litigio deduzido em processo. Ela consiste na melhoria
da situacdo de uma pessoa, pessoas ou grupo de pessoas, em relacdo ao bem
pretendido ou a situacdo imaterial desejada ou indesejada.’

Todavia, essa normativa constitucional de acesso a justica através do processo judicial,
caminho tradicional de dirimir os conflitos de interesses, consubstanciado por um procedimento
rigido e formal, ndo tem conseguido alcancar a verdadeira justica e paz social.

Conforme ponderou Fatima Nancy Andrighi:

A busca da paz social via Poder Judiciario, calcada em sentengas, ndo tem
alcangado éxito efetivo, pois ndo consegue cumprir a ordem constitucional de
gue todo o processo deve se desenvolver dentro de um tempo razoavel de
duracdo.®

Para o processualista Marco Aurélio Gastaldi Buzzi:

6 CAETANO, Flavio. Um marco legal para a mediacdo no Brasil. Disponivel em: http://jota.info/um-marco-
legal-para-a-mediacao-no-brasil . Acesso em: fevereiro 2016.

" DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. Volume I. Malheiros Editores. 5
edicdo. p. 123.

8 ANDRIGHI, Fatima Nancy. A mediagdo, um proposito de transcendéncia para o ensino. In: BRAGA NETO,
Adolfo; SALES, Lilia Maia de Morais (org.). Aspectos Atuais sobre a mediacdo e outros métodos extra e
judiciais de resolucéo de conflitos. Rio de Janeiro: GZ Ed. 2012. p. 82.
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A centralizacdo da jurisdigdo, no mais das vezes, direciona-se no sentido de
promover apenas o acesso formal, desprezando o real alcance a ordem juridica
justa, ndo ocorrendo, via de regra, no ambito desses modelos [...].°

Assim, 0 acesso a justica € muito mais do que uma garantia formal de acesso ao Poder
Judiciario, é um direito humano fundamental, compromissado com a efetividade, a adequacéo
e a tempestividade.°

A propdsito, no modelo tradicional de jurisdicdo, em que a solucao do conflito existente
entre as partes é imposta pelo Estado-juiz, a solu¢do determinada, na maioria das vezes, pode
ndo contemplar a justica. Havera sempre um ganhador e um perdedor.

Enfatizando essa questdo, Ivan Aparecido Ruiz, ao comentar a sistematica do processo
judicial, assevera que:

A atitude desenvolvida nesse contexto é baseada em somente um dos lados,
sendo, por isso, negativa. Toda vez que se adota essa teoria do ganha/perde,
ela acaba se deteriorando para a teoria do perde/perde, pois o perdedor
fatalmente ndo dara continuidade nas relacGes, e aquele que foi ganhador
nesse primeiro momento, na continuidade pode passar a ser um perdedor.
Tem-se, nesse caso, uma solugéo adversarial ..

E por isso que o processo judicial ndo pode ser considerado como Unico meio de
solugédo. Denota-se que existem outros mecanismos para a solugdo dos conflitos em que se
trabalha favorecendo os dois lados. As proprias partes que chegam a esse resultado, vale dizer,
uma legitima solucéo n&o-adversarial.*?

Nesse sentido, destaca Daniel Amorim Assumpc¢do Neves que o Estado, por meio da
jurisdicdo, ndo tem o monopdlio da solugcdo dos conflitos. Ressalta que sdo admitidas pelo
Direito outras maneiras pelas quais as partes possam buscar uma solugdo do conflito. S&o
chamadas de equivalentes jurisdicionais ou de formas alternativas de solucdo dos conflitos,
sendo a mediac&o inserida dentre as quatro espécies reconhecidas por nosso direito.*3

A par disso, pode-se concluir que a garantia do acesso a justica pode ser auferida por

outros mecanismos necessarios a preservar a paz social. E por isso que 0s mecanismos nao-

® BUZZI, Marco Aurélio Gastaldi. A mudanca de Cultura pela Composicdo de litigios. Doutrina. edicdo
comemorativa, 25 anos/ Superior Tribunal de Justica. Brasilia. 2014. p. 454.
10 SANTOS, Ricardo Goretti. Manual de Mediagdo de conflitos. Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro. 2012. p.
55.
1RUIZ, Ivan Aparecido. A mediacdo no direito de familia e o acesso a justica. In: CASELLA, Paulo Borba;
SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Mediacdo de conflitos: novo paradigma de acesso a justica. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 282.
12 |pidem. p. 282.
13 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de Direito Processual Civil. Volume Unico. Editora Método. 72
edicdo. 2015. p. 5.
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adversariais de resolucdo de conflitos, em particular a mediacdo, vem ganhando grande
destaque no cenério juridico.
Também, nesse sentido, destaca Candido Rangel Dinamarco que a amplitude da
garantia da inafastabilidade da tutela jurisdicional nfo é total e absoluta, nem se aspira a isso.**
Dinamarco ressalta que a exagerada valorizacao da tutela jurisdicional estatal, a ponto
de afastar ou menosprezar o valor de outros meios de pacificar, constitui um desvio de
perspectiva a ser evitado. Ainda de acordo com o jurista:

a tutela jurisdicional tradicional ndo é o Unico meio de conduzir as pessoas a
ordem juridica justa, eliminando conflitos e satisfazendo pretens@es justas.
Como fungdo estatal, a jurisdicdo tem conotacGes proprias, de imperatividade
e inevitabilidade, ausentes nos outros meios de solucdo de conflitos.®®

Assim, continua Dinamarco:

“[...] a crescente valorizagdo e emprego dos meios ndo-judiciais de pacificacao
e conducdo a ordem juridica justa, ditos meios alternativos, reforca a ideia da
equivaléncia entre eles e a atividade estatal chamada jurisdigdo.”*®

Desta forma, dentro dessa perspectiva, depreende-se que a norma que reconhece a
inafastabilidade da tutela jurisdicional ndo veda a utilizacdo de outros meios para a solucao do
conflito.

Destarte, ndo ha qualquer violacéo a regra da inafastabilidade, quando as partes buscam
solucionar suas controvérsias atravées de outros equivalentes jurisdicionais, como a mediacao.

Lilia Maia de Morais Sales, ao comentar as vantagens da mediacdo como forte aliada
do Poder Judiciério, destaca que:

Para o Poder Judiciéario, pelo fato de a mediacdo, quando soluciona boa parte
dos conflitos, desafoga-o de sorte que este poderd, portanto, oferecer a
sociedade decisdes mais céleres e de maior qualidade. Para a sociedade,
representa um meio democratico de solucéo de conflitos, na medida em que
ndo somente reduz os processos na esfera estatal como incentiva uma
transformacdo cultural, a cultura do didlogo, da solidariedade.’

Percebe-se, portanto, que a mediagdo, como préatica ndo-adversarial de resolugdo de
conflitos, caracterizada a promover a preservagao da paz social, emerge como sendo uma forte

parceira do Poder Estatal.

14 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. Volume 1. Malheiros Editores. 52
edicdo. p. 131.
15 Ibidem. p. 137.
16 |bidem. p. 141.
" SALES, Lilia Maia de Morais. Justica e Mediagdo de Conflitos. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 75.
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2.2. A mudanca cultural no Judiciario com a priorizacdo dos métodos adequados de
resolucgdo de disputas a partir do novo Cédigo de Processo Civil e a atuagdo da Defensoria

Publica na difusdo da mediacéo de conflitos como politica publica de acesso a justica.

A priorizacdo dos métodos adequados de resolucdo de conflitos pelo novo Codigo de
Processo Civil significa para o Judiciario uma mudanca de paradigma.

A nova codificacdo processual civil procurou implementar os instrumentos de
pacificacdo, como a mediagdo, no sentido de ndo s6 permitir a desobstrucdo da maquina
judiciaria, mas principalmente a busca pela mudanga de mentalidade em relagdo ao conflito,
levando as partes a chegarem a um consenso, sem depender da ingeréncia do Estado.

O novo Cadigo de Processo civil preleciona que o Estado promovera, sempre que
possivel, a solugdo consensual dos conflitos. E o que dispde o seu artigo 3°, §2°: “O Estado
promovera, sempre que possivel, a solugao consensual dos conflitos”.

Ademais, o artigo 3° 8 3° do novo CPC, procura enfatizar a importancia dos
mecanismos de solucdo consensual de disputa, com destaque a mediacao, ao determinar que €
dever dos juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico estimular a
mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos.

Tal perspectiva traduz o papel relevante que as InstituicGes Publicas, como o 6rgéao
Defensorial, terdo na disseminacdo dos métodos de solucéo de conflitos, como a concilia¢do e
a mediacéo.

Nesse particular, para que haja o desenvolvimento da mediacéo, sera necessario difundir
sua significacdo a todos os individuos. Nesse passo, mostrar os beneficios dessa medida para a
solucdo do conflito serd uma meta a ser buscada cada vez mais.

Dessa maneira, a Defensoria Pablica, na promogdo da mediacdo de conflitos, deve ter
um papel ativo, ndo s6 por ser uma instituicdo criada para promover a defesa judicial e
extrajudicial, mas também por ter o dever de garantir 0 acesso a justica daqueles desprovidos
de recursos. Diante disso, cumpre a mesma se adequar aos conflitos e formas de resolvé-los, a
fim de permitir que seus assistidos alimentem o sentimento de cidadania.*®

Ademais, 0 mais importante é compreender que o principal objetivo da mediago néo é
a reducdo da judicializacdo; esse resultado deve ser visto como uma das consequéncias

secundarias.

18VILLACA, Eduardo Antonio de Andrade; CAMELO. Michele Candido. A Defensoria como agente na mediagdo
de conflitos. In: CASELLA, Paulo Borba; SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Mediagao de conflitos: novo
paradigma de acesso a justica.. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 236.
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Salienta-se que a logica da mediacdo é pautada no restabelecimento da comunicagao
entre os individuos e na preservacao de seus relacionamentos. Nesse sentido, adverte Fernanda
Tartuce:

Eis por que se pode considerar a mediagdo como uma proposta ndo apenas de
solucdo do conflito, simplesmente, mas, sim, de organizacdo e reformulacéao
da comunicacdo entre as pessoas. (...) Uma das grandes finalidades da
mediacdo € evitar o acirramento da potencial litigiosidade e, por meio do
restabelecimento da comunica¢do entre os individuos, evitar que outros
conflitos venham a se instalar sem possivel autocomposicdo pelos
contraditores.'®

Por tudo isso, a atuacdo da Defensoria Publica na difusdo da mediacéo para a resolucéo
de conflitos deve ser no sentido de conscientizar seus assistidos da importancia deles assumirem
o controle do conflito, favorecendo o empoderamento entre eles, ou seja, que eles proprios
cheguem a solucdo da disputa.

Assim, a difusdo dessa politica pablica de acesso a justica € uma forma de ampliar o0s
direitos do cidaddo. Esse instrumento de pacificacdo social promove o empoderamento dos
individuos na construgdo dos consensos e de uma responsabilidade compartilhada, além de
sustentar a participacdo do cidaddo na tomada de decisdes, conscientizando-o nao sé acerca das
questdes individuais, mas também a respeito das questdes coletivas e seus desdobramentos.?°

Dessa forma, o incentivo da mediagéo traz a perspectiva de emancipacao social, visto
que promove a manutencdo dos valores do grupo beneficiado pela sua implementacgéo,
preservando, assim, a harmonia entre seus integrantes.?!

Conclui-se, portanto, que a Defensoria Publica, como garantidora do acesso a justica,
cumpre a missdo de disseminar os mecanismos de pacificacdo social como a mediacao.

Assim, com a difusdo dessa técnica ndo adversarial de disputa, o reconhecimento e o

sentido da cidadania sera fomentado, bem como a democratizacdo do acesso a justica.

¥ TARTUCE, Fernanda. Mediag&o nos conflitos civis. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo. Método, 2008. p. 232.
20 RANGEL, Taud Lima Verdan. A comunidade como locus de promocdo das praticas de mediagdo: o
empoderamento do individuo no tratamento de conflitos. In. MIRANDA NETTO, Fernando Gama de (org.).
Mediacgdo nas Comunidades e nas Institui¢des.. Niteroi: PPGSD — Programa de Pds-Graduagdo em Sociologia
e Direito, 2014. Disponivel em: http://www.professores.uff.br/fernandogama/livromediacao.pdf . Acesso em:
fevereiro 2016.

ZLVILLACA, Eduardo Antonio de Andrade; CAMELO. Michele Candido. A Defensoria como agente na mediagdo
de conflitos. In: CASELLA, Paulo Borba; SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Mediagao de conflitos: novo
paradigma de acesso a justica.. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 240.
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3. O PAPEL DA DEFENSORIA PUBLICA NA PROMOCAO DA MEDIACAO COMO
POLITICA PUBLICA DE ACESSO A JUSTICA

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a Defensoria Publica € instituicdo
permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expresséo e
instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a orientagdo juridica, a promocéo dos
direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais
e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5°
da Constituicdo Federal.??

O tratamento conferido a Defensoria Publica como instituicdo permanente e essencial a
funcdo jurisdicional do Estado revela o seu importante papel na concretude da garantia do
acesso a justica. Ndo é sem razdo que a instituicdo ganhou status constitucional e foi
reconhecida como instituigdo autbnoma.

Nesse sentido, vali aqui destacar a orientacdo perfilhada pelo Ministro Celso de Melo,
ao reconhecer a importancia do papel da Defensoria Publica:

A Defensoria Publica, enquanto funcdo permanente, essencial a funcédo
jurisdicional do Estado, qualifica-se como instrumento de concretizagdo dos
direitos e das liberdades de que sdo titulares as pessoas carentes e necessitadas.
E por essa razdo que a Defensoria Plblica ndo pode (e ndo deve) ser tratada
de modo inconsequente pelo Poder Plblico, pois a protecdo jurisdicional de
milhdes de pessoas — carentes e desassistidas -, que sofrem inaceitavel
processo de exclusdo juridica e social, depende da adequada organizagéo e da
efetiva institucionalizacdo desse 6rgdo do Estado.

De nada valerdo os direitos e de nenhum significado revestir-se-d0 as
liberdades, se os fundamentos em que eles se apoiam — além de desrespeitados
pelo Poder Publico ou transgredidos por particulares - também deixarem de
contar com o suporte e 0 apoio de um aparato institucional, como aquele
proporcionado pela Defensoria Publica, cuja funcdo precipua, por efeito de
sua propria vocacao constitucional (CF, art. 134), consiste em dar efetividade
e expressdao concreta, inclusive mediante acesso do lesado a jurisdicdo do
Estado, a esses mesmos direitos, quando titularizados por pessoas
necessitadas, que sdo as reais destinatarias tanto de norma inscrita no art. 5°,
inciso LXXIV, quanto do preceito consubstanciado no art. 134, ambos da
Constituicdo Federall...].2

22 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 134 - A Defensoria Publica é instituicdo
permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expressdo e instrumento do regime
democrético, fundamentalmente, a orientagdo juridica, a promogdo dos direitos humanos e a defesa, em todos os
graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados,
na forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constituicdo Federal. (Caput com a redac¢do dada pela EC n° 80, de 4-
6-2014).

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 2.903-7 Paraiba. Tribunal Pleno.
DJ n° 177 Divulgac&o18/09/2008 Publicagdo 19/09/2008. Ementario n® 2333-1, p. 65. Acesso em: fevereiro/2016.
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Portanto, a Defensoria Publica é uma instituicdo substancial no sistema de Justica,
encarregada de efetivar o preceito fundamental de acesso a justica para 0s menos favorecidos.
Além disso, cumpre o papel essencial de garantir o fortalecimento e o respeito a democracia, a
igualdade, & dignidade da pessoa humana, bem como a concretizagdo dos demais direitos
fundamentais.

Como bem observa Maria Tereza Aina Sadek:

Defensoria Pdblica e cidadania sdo termos de uma mesma equacdo. O
denominador comum € a supremacia da lei e a consequente possibilidade de
se efetivar a igualdade - igualdade em direitos civis, politicos, sociais e supra-
individuais. A real prevaléncia da lei é a manifestacdo da igualdade, ¢é a
imposicdo da lei sobre todos, ndo importando se rico ou pobre, homem ou
mulher, poderoso ou humilde, jovem ou idoso, culto ou iletrado, governante
ou governado.?

Registra-se, ainda, que recentemente a EC 40/2014 deu mais suporte constitucional a
legitimidade da Defensoria Publica, ampliando suas atribui¢des, ao pontuar, no caput do art.
134 da Constituigdo Federal, que ela tem por mister “a promocdo dos direitos humanos e a
defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma
integral e gratuita, aos necessitados.”

Diante disso, fica evidente que, ao legitimar a Defensoria Publica para a defesa, em
todos os graus, judicial e extrajudicial, dos setores mais vulneraveis, estdo sendo introduzidas
novas atribuicdes a Instituicdo, como o uso de mecanismos juridicos que possam contribuir
para a garantia fundamental do acesso a justica.

Assim, a necessidade de meios alternativos de acesso a justica é para fazer valer a
efetivacdo dos direitos. O que se pretende, através desses procedimentos de resolucdo de
conflitos, ndo é somente que as pessoas desprovidas de recursos possam ter acesso a Justica,
mas proporcionar a essa populacéo carente o alcance da verdadeira justica.

Nesse sentido, discorrendo sobre o tema, Ferreira aponta que:

Né&o obstante, os problemas de efetividade do acesso a Justica em sentido
amplo, estes podem ser atacados por meio dos mecanismos extrajudiciais de
resolucdo dos conflitos. O que se pretende é consolidar uma Justica, que seja
efetivamente igualitaria, por meio de mecanismos que venham enfrentar as
barreiras limitadoras do acesso a Justica, com baixos custos, célere e de
entendimento mituo entre as partes.?

% SADEK, Maria Tereza Aina. Defensoria Plblica: A conquista da cidadania. In: RE, Aluisio lunes Monti
Ruggeri. (org.). Temas Aprofundados da Defensoria Publica. Editora Jus Podivm. 2013, p. 19.

5 FERREIRA, Bruno et alii. A Defensoria Plblica e 0 Acesso a Justica na America Latina. In: RE, Aluisio lunes
Monti Ruggeri. (org.) Temas Aprofundados da Defensoria Publica. Editora Jus Podivm. 2013. p. 73.
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A Defensoria Publica é responsavel pela prestagdo de assisténcia juridica aqueles que
comprovarem insuficiéncia de recursos. E 0 que estabelece o inciso LXXIV do art. 5° da
Constituigdo Federal: “o Estado prestard assisténcia juridica integral e gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos.”

Trata-se de uma garantia constitucional que tem por escopo assegurar o direito de acesso
ajustica. A finalidade é proporcionar a populacdo mais carente meios necessarios para que seus
direitos possam ser plenamente efetivados.

Como bem observa Madrid:

O objetivo estabelecido pela assisténcia juridica, integral e gratuita, é o de
garantir um tratamento digno e, acima de tudo, humanitario para as pessoas
desprovidas de recursos financeiros. Dessa maneira, através da assisténcia
juridica, integral e gratuita, visualiza-se, na medida do possivel, a protecao do
principio fundamental da dignidade humana, que vem defendido pela
Constituicdo Federal em seu art. 1°, inciso 111.%

Dessa forma, a fim de garantir a efetividade e concretude do direito a assisténcia
juridica, é que a aplicacdo dos meios consensuais de resolucéo de litigios, como é o caso da
mediacdo, surge como proposta inovadora de mecanismo a consolidar o acesso a Justica de
forma justa e igualitéria.

N&o por acaso, a Lei Complementar n° 80, de 12 de janeiro de 1994, cristaliza o
entendimento de que uma das funcgdes prioritarias da Defensoria Publica é a promoc¢édo da
solucdo extrajudicial dos litigios, por meio de técnicas de composicdo e administragdo de
conflitos:

Art. 4° S&o funcGes institucionais da Defensoria Publica, dentre outras: Il —
promover, prioritariamente, a solucdo extrajudicial dos litigios, visando a
composicao entre as pessoas em conflito de interesses, por meio de mediagé&o,
conciliagdo, arbitragem e demais técnicas de composicao e administracdo de
conflitos;

Assim, o referido dispositivo legal orienta a atuacdo da Defensoria Publica a evitar a
judicializacdo das demandas, vale dizer, consolida o entendimento de que a Instituicdo deve se
pautar preferencialmente na solugdo dos conflitos por outras vias alternativas além do Poder
Judiciario.

E nessa esteira que a Defensoria Publica poder assumir um papel importantissimo

quanto ao emprego das técnicas de mediacao.

% MADRID, Daniela Martins. Assisténcia Judiciaria: Auséncia de Efetividade ao Acesso a Justica. Revista
Nacional de Direito e Jurisprudéncia. N° 103. Ano 9. Julho/2008, p. 58.
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A mediacdo surge como sendo um meio de aperfeicoar o sistema jurisdicional,
prevenindo a excessiva judicializacdo das lides, além de proporcionar sua finalidade principal,
que € o empoderamento entre as partes, ou seja, que elas proprias possam chegar na solugédo de
seus litigios.

Nesse sentido:

[...] o desenvolvimento de uma politica de reforma do sistema de Justica que
tenha por objetivo torna-lo mais célere, eficiente, moderno e, principalmente,
acessivel ndo poderia prescindir de ter como meta a disseminacao da mediacdo
como mecanismo para a solucgdo de conflitos. [...] (Grifou-se)

Por meio da mediacdo, o conceito de Justica apresenta-se como um valor
adequadamente estabelecido, por meio de um procedimento equanime que
auxilie as partes a produzir resultados satisfatorios, considerando o pleno
conhecimento delas quanto ao contexto fatico e juridico em que se encontram.
Portanto, na mediagdo, a justica se concretiza na medida em que as proprias
partes foram adequadamente estimuladas & producdo da solucdo de forma
consensual e, tanto pela forma como pelo resultado, encontram-se satisfeitas.?’”

Ainda endossando tais entendimentos, André Gomma de Azevedo, em artigo publicado
pelo site juridico Justificando, ao elucidar sobre a mediacdo de conflitos como instrumento de
consolidacdo do acesso a justica, destaca que:

A mediacdo, além de auxiliar as partes a resolverem suas disputas com
elevado grau de satisfagdo, proporciona a elas um aprendizado quanto as
formas apropriadas de resolugdo de disputas e promove, ainda, uma
oportunidade de exercicio de empatia até entdo ndo encontrado no processo
civil ou penal. Os resultados colhidos tanto na media¢do privada como na
mediac&o judicial no Brasil demonstram que, ap0s serem submetidas a esse
processo autocompositivo, a maioria das partes acredita que a mediagédo as
auxiliara a melhor dirimir outros conflitos futuros e a compreender melhor
aqueles com quem o usuario se relaciona com frequéncia.?®

Nessa mesma toada de posicionamento, Lilia Maia de Morais Sales e Mariana Dionisio
de Andrade, acentuam que:

A mediacdo auxilia individuos a chamar para si a responsabilidade sobre a
administracdo dos proprios conflitos, dotando-os de autonomia e
independéncia no que tange ao melhor modo para resolvé-los. A mediacéo
inclui o cidaddo na medida em que o impulsiona a se reconhecer como pessoa

27 prefacio do Manual de Mediac&o judicial. 2013. Brasilia/DF: Ministério da Justica e Programas das NacgGes
Unidas para o Desenvolvimento. PNUD, p. 10.

8 AZEVEDO, André Gomma de. A mediacéo de conflitos como instrumento de consolidagdo do acesso a
Justica. Disponivel em:http://justificando.com/2014/09/19/mediacao-de-conflitos-como-instrumento-
deconsolidacao-acesso-justica/. Acesso em: fevereiro/2016.
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capaz de participar ativamente do deslinde de suas questdes, incentivando o
florescer do sentimento de conscientizagéo, fortalecendo-o como individuo.?®

Portanto, a mediacdo de conflitos significa um instrumento de efetivacdo da justica e
pacificacdo social. Percebe-se que tentar resolver o conflito antes da judicializacdo, além de
contribuir para a diminuicdo de demandas processuais, permite que as proprias partes decidam
adequadamente a solucéo para o conflito.

E preciso reconhecer que a morosidade no judiciario € um dos grandes empecilhos para
0 acesso a justica. Pode-se dizer que um dos grandes problemas para a ineficiéncia ao acesso a
justica € a cultura da litigiosidade, a nossa cultura é de que toda solucao de conflitos tem que
perpassar pelo processo judicial, ou seja, através de uma sentenca.

Conforme enfatiza Kazuo Watanabe:

O mecanismo predominantemente utilizado pelo nosso judiciério é da solu¢ao
adjudicada dos conflitos, que se da por meio de sentenca do juiz. E a
predominancia desse critério vem gerando a chamada “cultura de sentenga”,
gue traz como consequéncia 0 aumento cada vez maior da quantidade de
recursos, o que explica o congestionamento ndo somente das instancias
ordinérias, com também dos Tribunais Superiores, e até mesmo da Suprema
Corte.®

Importante salientar que muitas vezes o conflito ndo termina ao ser proferida uma
sentenca, a litigiosidade ainda pode continuar se os envolvidos ndo sairem satisfeitos.

Assim, o emprego da mediacdo como proposta de resolucdo consensual dos conflitos é
uma das formas de contribuir para que as partes ndo retornem ao cenario conflituoso.

Desta feita, diante da amplitude de seus beneficios, € que a mediacdo ganha papel
relevante como politica publica.

Como bem reporta Didier Jr.:

[...] trata-se de importante instrumento de desenvolvimento da cidadania, em
que os interessados passam a ser protagonistas da decisdo da construcao
juridica que regula as suas relagdes. Nesse sentido, o estimulo a
autocomposicdo pode ser entendido como um reforco da participacdo popular
no exercicio do poder — no caso, o poder de solugdo dos litigios. Tem, também
por isso, forte carater democratico.®

2 SALES, Lilia Maia de Morais; ANDRADE, Mariana Dionisio de. A mediacdo de conflitos como efetivo
contributo ao Poder Judiciario brasileiro. Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia a. 48 n. 192 out./dez. 2011.
p. 48.
30 WATANABE, Kazuo. Politica Publica do Poder Judiciario Nacional para Tratamento Adequado dos Conflitos
de Interesses. In: RICHA, Morgana de Almeida; PELUSO, Antonio Cezar (coord.). Conciliagdo e Mediacao:
Estruturacdo da Politica Judiciaria Nacional. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 4.
31 DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: introducao ao direito processual civil, parte geral e
processo de conhecimento. 17. Ed. — Salvador. Ed. Jus Podivm, V I, 2015, p. 273.
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Nesse contexto, depreende-se que a politica publica de tratamento adequado dos
conflitos, proporciona aos jurisdicionados uma solugdo mais adequada dos conflitos, ou seja, 0
Judiciario Nacional estara realizando um filtro de litigiosidade que, ao contrario de barrar o
acesso a justica, assegurara aos jurisdicionados o acesso a ordem juridica justa e, além disso,
atuara de modo importante na reducdo da quantidade de conflitos a serem ajuizados.®2

Assim, a mediacdo de conflitos € uma das politicas publicas mais importantes a ser
exercida pela Defensoria Publica. Depreende-se que o emprego dessa técnica consensual de
resolucdo de conflitos tende a reduzir sensivelmente a ineficiéncia da prestacao jurisdicional,
permitindo aos mais necessitados a efetivacao do direito de acesso a Justica.

Acentua Felipe Kirchner:

A vinculacéao entre a Defensoria Publica e os meios de resolucéo consensual
de conflitos é ontoldgica e umbilical. Analisar tais técnicas implica em falar,
necessariamente, da garantia fundamental de acesso a justiga, prevista no
artigo 5°, inciso LXXIV, da CRFB/88 [...] Esta vinculacdo tematica decorre
ndo apenas do fato de que a Instituicdo foi criada constitucionalmente para a
concretizacdo de garantia do acesso a justica, mas também porque nasceu
vocacionada para esse mister, como demonstra o imperativo legal de suas
atribuigOes, previstas no artigo 4°, inciso 1, da Lei Complementar 80/94 (com
redacéo dada pela LC 132/09).3

Porém, a despeito de tantos beneficios promovidos por essa técnica, como a diminui¢do
das demandas judiciais, cumpre atentar que seu propdsito maior ndo é esse, mas sim garantir a
satisfacdo de seus usudrios na resolucdo do conflito, bem como também o acesso a justica de
forma efetiva e eficaz.

Salienta-se que, através desta politica publica, tem-se a oportunidade de reestabelecer a
comunicacao e o dialogo entre as partes, proporcionado o empoderamento entre elas, vale dizer,
as proprias partes encontram a solucéo para o conflito.

Como bem observa Mariana Marion Spengler:

O que se propbs é pensar a mediacdo ndo apenas como meio de acesso a
justica, aproximando o cidaddo comum e “desafogando” o Poder Judiciario.
Pretendeu-se “discutir/fazer media¢do” enquanto meio de tratamento de
conflitos ndo sO quantitativamente, mas qualitativamente mais eficaz,

32 WATANABE, Kazuo. Politica Publica do Poder Judiciario Nacional para Tratamento Adequado dos Conflitos
de Interesses. In: RICHA, Morgana de Almeida; PELUSO, Antonio Cezar (coord.). Conciliagdo e Mediacao:
Estruturacdo da Politica Judiciaria Nacional. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 4-5.

3 KIRCHNER, Felipe. Os métodos autocompositivos na Nova Sistematizacdo Processual Civil e o Papel da
Defensoria Publica. In: SOUZA, José Augusto Garcia de (coord.). Defensoria Pablica. Salvador: Juspodivm,
out./2015.p. 211-212.
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proporcionando as partes a reaproximacao do problema, responsabilizando-se
por tais escolas e jurisconstruindo os caminhos possiveis.3

Em evento da ONU, o Ministro Lewandowski destacou que a mediacgéo é politica de
Estado. De acordo com ele, 0 método tem trés propdsitos:

resolver o acervo do Poder Judiciério, que ja alcanca a marca de 100 milhGes
de processos, segundo estatisticas do CNJ; empoderar o cidaddo para que
possa ele préprio encontrar o caminho para a solucao das suas controvérsias e
pacificar as partes envolvidas nos conflitos. “Nosso objetivo ¢ transformar a
sociedade ao substituir a cultura do litigio pela de paz”, afirmou.®

E notavel que, no campo prético, a atuagio das Defensorias na promogéo desta politica
publica ainda é, de modo geral, muito incipiente. Todavia, algumas a¢bes de promog¢do ao uso
da mediacdo ja podem ser encontradas.

Nesse contexto, imbuido dessa premissa de difundir a pratica da mediacdo, é que a
Defensoria Publica do Distrito Federal (DPDF) tem galgado esforgos para o implemento dessa
técnica de resolucdo de conflitos.

Em fevereiro de 2013, foi criada a Camara Permanente Distrital de Media¢do em Salde
(Camedis), em Brasilia, da qual participam a Secretaria de Saude do Distrito Federal (SES/DF)
e a Defensoria Publica do Distrito Federal (DPDF).%

Com a Camedis, a Defensoria, que antes priorizava a abertura de processos na Justica,
passou também a buscar solucGes extrajudiciais para os conflitos, por meio da pratica da
mediacéo.

Segundo a chefe do Setor de Judicializa¢do da Secretaria de Saude, Patricia Paim, um
ano apos a implementacdo da Camedis, registraram-se acordos em 85% nas audiéncias de
mediagdo.*’

Através desse acordo de cooperacdo, € possivel visualizar que investir na pratica da

mediacdo extrajudicial € a melhor solucdo. O paciente tem a possibilidade de ter o medicamento

3 SPENGLER, Mariana Marion. A crise da Jurisdicdo e a cultura da paz: A mediagdo como meio democratico,
autdbnomo e consensuado de tratar os conflitos. Revista da Ajuris / Associacdo dos Juizes do Rio Grande do
Sul. Ano 26, n. 75 (set. 1999). Porto Alegre: AJURIS, 1999. p. 134.

% Mediagdo €é politica de Estado, diz Lewandowski em evento da ONU. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2014-nov-24/mediacao-politica-estado-lewandowski-evento-onu. Acesso em:
fevereiro 2016.

3% Defensoria Publica do DF e Secretaria de Saude criam Camara de Mediacdo. Disponivel em: http://dp-
df.jusbrasil.com.br/noticias/100365114/defensoria-publica-do-df-e-secretaria-de-saude-criam-camara-de-
mediacao. Acesso em: agosto/2016.

37 Préatica da Mediacdo é adotada para conter a judicializacdo da salde no DF. Disponivel em:
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/79356-pratica-da-mediacao-e-adotada-para-conter-a-judicializacao-da-saude-
no-df. Acesso em: agosto/2016.

23


http://www.conjur.com.br/2014-nov-24/mediacao-politica-estado-lewandowski-evento-onu
http://dp-df.jusbrasil.com.br/noticias/100365114/defensoria-publica-do-df-e-secretaria-de-saude-criam-camara-de-mediacao
http://dp-df.jusbrasil.com.br/noticias/100365114/defensoria-publica-do-df-e-secretaria-de-saude-criam-camara-de-mediacao
http://dp-df.jusbrasil.com.br/noticias/100365114/defensoria-publica-do-df-e-secretaria-de-saude-criam-camara-de-mediacao
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/79356-pratica-da-mediacao-e-adotada-para-conter-a-judicializacao-da-saude-no-df
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/79356-pratica-da-mediacao-e-adotada-para-conter-a-judicializacao-da-saude-no-df

ou o tratamento pleiteado com mais rapidez. Essa boa pratica, com a escuta atenta das
necessidades apresentadas, pode contribuir para a construcdo da cidadania de quem busca ter
seu direito acolhido.

Outra importante atuacdo da DPDF é a sua parceria com o Tribunal de Justica do Distrito
Federal (TJDFT) junto a Central Judicial do Idoso (CJI). A CJI atua no acolhimento aos idosos
do DF que tém seus direitos ameagados ou violados e que necessitam de orientacdo na esfera
da Justica.

Em abril de 2014, foi criado o Nucleo de Mediacdo do Idoso, destinado especificamente
a realizacdo da mediagdo para solucdo de conflitos relacionados aos cuidados, a questdo
financeira, a convivéncia familiar, dentre outras teméticas. Desse Nucleo participa a DPDF que
acompanha o idoso nos esclarecimentos juridicos, bem como ajuda o assistido a entender as
vantagens juridicas e sociais de um eventual acordo.

Ainda com o objetivo de desenvolver a mediagdo, recentemente, a Defensoria Publica
do Distrito Federal, por intermédio da Escola de Assisténcia Juridica da Defensoria (Easjur),
promoveu o curso de mediacdo, capacitando mais de 20 servidores para atuarem como
mediadores em seus nucleos, o que demonstra 0 completo engajamento dessa pratica
colaborativa dentro do 6rgio.*

A partir destas experiéncias, pode-se verificar concretamente que a cultura institucional
da mediagdo ja esta sendo difundida na prética. O Defensor Publico e os demais servidores da
Instituicdo, tém a missdo de transformar a cultura de litigio, ao estimular a pratica dessa forma
negociada de resolucdo de disputas.

Pode-se inferir que os processos de solugbes consensuais de conflitos, em especial a
mediagdo, constitui relevante instrumento de cidadania, possibilitando um efetivo acesso do
cidaddo a justica, sendo evidente que universalizar o acesso a justica, ndo mais se representa
como o mero acesso formal ao Judiciario.

E forcoso reconhecer, portanto, que a Defensoria Publica na busca pela concretizagio
do acesso a Justica, tem por mister fomentar a pratica da mediagéo de conflitos, haja vista que,
por meio do acesso a este mecanismo, ndo sé proporcionard a diminuicdo da judicializaco,

como também, e principal propésito, disseminara a cultura da paz e a inclusao social.

3 Disponivel em: http://www.defensoria.df.gov.br/?p=21092. Acesso em: agosto/2016.
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CONCLUSAO

Por meio deste artigo, foi possivel verificar a pratica da media¢do como instrumento de
efetivacdo da justica e pacificacdo social e sua importancia como politica pubica de acesso a
Justica no ambito da Defensoria Publica.

Refletiu-se que a mediacdo € uma préatica consensual de resolucdo de conflito que
possibilita a convergéncia de uma solucéo pacifica e eficaz para as partes.

Nessa esteira, a mediacdo surge como sendo um método de auxilio, haja vista que,
através dessa técnica, as partes podem lidar melhor com suas controvérsias, proporcionando
uma maior conscientizagdo de seus direitos e valores.

Foi possivel verificar que devido a crescente judicializacdo dos conflitos, a prestacdo
jurisdicional por parte do Estado-juiz ndo estd conseguindo corresponder aos anseios da
sociedade, vale dizer, garantir um acesso efetivo a Justica.

Assim, o incentivo pelo uso de métodos consensuais de solucdo de litigios como a
mediacdo vem para aprimorar a atuacdo do Estado na resolucdo dos litigios, e,
consequentemente, diminuir a insatisfacdo do usuario quanto ao acesso ao judiciario.

Restou demonstrado que a mediacdo surge como sendo um meio de aperfeicoar o
sistema jurisdicional, prevenindo a judicializacdo excessiva, além de proporcionar sua
finalidade principal, que é o empoderamento das partes, ou seja, que elas proprias possam
chegar a solucéo de seus litigios.

Constatou-se que a mediagdo ndo tem por alvo principal desafogar o Poder Judiciério.
O resultado disso deve ser visto como decorréncia dessa técnica.

Verificou-se que o proposito maior da mediacdo € garantir a satisfacdo de seus usuarios,
bem como garantir 0 acesso a justica de forma efetiva e equanime, pois, através desta politica
publica, tem-se a oportunidade de reestabelecer a comunicacdo e o dialogo entre as partes,
proporcionado o empoderamento entre elas.

Depreendeu-se que a mediagdo de conflitos é uma das politicas pablicas mais
importantes a ser exercida pela Defensoria Publica. Salientou-se que essa medida tende a
reduzir sensivelmente a ineficiéncia da prestagdo jurisdicional, permitindo aos mais
necessitados a efetivacdo do direito de acesso a Justica.

Inferiu-se que a despeito de ser incipiente a atuacdo das Defensorias na promogéo desta

politica publica, a cultura institucional da mediagdo ja estd sendo difundida na pratica.
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Destacou-se, as experiéncias positivas praticadas pela DPDF, a qual tem galgado esforcos para
o implemento dessa técnica.

Por tudo isso, concluiu-se que, os processos de solucdes consensuais de conflitos, em
especial a mediacdo, constitui relevante instrumento de cidadania, possibilitando um efetivo
acesso do cidad&o a justica.

Desta feita, a Defensoria Publica, na busca pela concretizacdo do acesso a Justica, tem
por mister fomentar a pratica da mediacéo de conflitos, haja vista que por meio do acesso a este
mecanismo, ndo sO proporcionara a diminuic¢do da judicializacdo, como também, e principal
proposito, fomentard a cultura da paz, ja que seus beneficios leva o assistido a reconhecer que

ele proprio pode ser protagonista da solugdo do conflito.
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O NOVO REGIME JURIDICO DAS PARCERIAS ENTRE A
ADMINISTRACAO PUBLICA E AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE
CIVIL — OSC’S E A DIRETRIZ DE PRIORIZACAO DO CONTROLE DE
RESULTADOS NO AMBITO DA LEI 13.019/2014 (ALTERADA PELA
LEI 13.204/2015)%*

Anna Barroso Santos*°

Resumo: Na tentativa de aperfeicoar a efetiva fruicdo dos direitos sociais basicos, advindos
com a promulgacdo da CF/1988, o Estado passou a realizar parcerias com a sociedade civil
organizada. Tal atuacdo conjunta encontra-se prevista em varios dispositivos do texto
constitucional. Em que pesem as aparentes vantagens trazidas por essas parcerias — tais como a
proximidade com a populagéo, o conhecimento técnico e a capilaridade territorial das entidades
privadas sem fins lucrativos — foram identificados pelos 6rgdos de controle casos de
desvirtuamento na celebracao desses ajustes. Em vérias oportunidades, como no anteprojeto de
Lei Organica da Administra¢do Publica e no Relatorio Final da CPI das ONG’s, reconheceu-se
a necessidade de elaboracgdo de lei de carater nacional que disciplinasse a matéria, fornecendo
maior seguranca juridica ao repasse de recursos publicos e respeitando a garantia constitucional
de auto-organizacdo das entidades ndo governamentais. Nesse sentido, foi publicada a Lei
13.019/2014, que estabeleceu o regime juridico das parcerias entre a Administracdo Publica e
as Organizagdes da Sociedade Civil — OSC’s. O tao aguardado marco regulatorio, entretanto,
ndo abrangeu todos os tipos de parcerias existentes, deixando de representar uma efetiva
uniformizacédo das normas aplicaveis ao tema. Inegavel, porém, que aspectos importantes foram
tratados, como a ratificacdo de uma democracia participativa e a priorizacdo do controle de
resultados no acompanhamento dos ajustes firmados. A entrada em vigor da Lei ocorreu apenas
em 23 de janeiro de 2016, sendo que aos municipios a aplicacdo das novas regras valera somente
a partir de 1° de janeiro de 2017. Assim, ainda ndo é possivel verificar as efetivas alteracGes
praticas nas relagdes entre o Estado e as OSC'’s.

Palavras-Chave: Lei 13.019/2014. Organizacbes da Sociedade Civil. Parcerias. Marco
regulatério. Controle de resultados.

Introducéo

Trata-se de artigo a respeito do novo regime juridico das parcerias entre Administragdo
Publica e Organizag6es da Sociedade Civil — OSC’s, estabelecido pela Lei 13.019/2014, de 31

39 Artigo apresentado, sob orientacdo do Professor Mestre em Direito, Estado e Constituicdo, e Doutorando em
Ciéncia Politica, Daniel Vila-Nova, como requisito a conclusdo da p6s-graduacgdo de Direito Administrativo da
Escola de Direito de Brasilia — EDB/IDP.

40 Aluna do curso de pds-graduagéo de Direito Administrativo da Escola de Direito de Brasilia — EDB/IDP e
Auditora de Controle Externo do Tribunal de Contas do Distrito Federal - TCDF.
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de julho de 2014 (com as alteragdes promovidas pela Lei 13.204, de 14 de dezembro de 2015).
Este estudo destina especial atengdo a diretriz de priorizacdo do controle de resultados. Apesar
de néo ser ideério inédito no direito administrativo brasileiro*, tal modalidade de fiscalizacéo
administrativa encontra-se pela primeira vez positivado como forma de controle das parcerias
firmadas com o Terceiro Setor.

O problema de pesquisa a ser enfrentado é em que medida a nova legislacéo ira alterar,
e uniformizar, o cenario das parcerias entre o Estado e a sociedade civil organizada.

Para tanto, serdo analisados o contexto legislativo até entdo vigente e 0s aspectos que
levaram a publicacdo do novo marco regulatorio, tais como: o expressivo quantitativo de OSC’s
no pais, a necessidade de uma Administracdo Publica mais gerencial e a auséncia de lei de
carater nacional disciplinando os repasses a tais organizacdes.

O tema, conforme se apresenta a seguir, é de grande relevancia e envolve o interesse de
muitos atores. Representa, para o Estado, a possibilidade de ter o auxilio da sociedade civil
organizada, ampliando, e inovando, a concretizacao de politicas publicas sociais. Para as OSC's,
¢ a oportunidade de ver reconhecido o trabalho que desempenham, o qual passaréa a ser balizado
por normas de carater nacional, ampliando a seguranca juridica* das relacdes firmadas com o
Poder Publico. Para a sociedade, é o proprio fortalecimento da democracia participativa®, pois
além de gozarem dos direitos sociais** concretizados por meio das parcerias, os cidados
poderdo assumir postura ativa na conducdo das politicas publicas, apresentando propostas ao
Poder Publico através da Manifestacdo de Interesse Social e acompanhando os ajustes firmados
e as prestacdes de contas deles decorrentes por meio de plataformas e sitios eletrdnicos. Do
ponto de vista juridico, representa a possibilidade de concretizacdo de um marco regulatorio
sobre o tema, com vistas a consolidacdo e uniformizacao das esparsas legislacdes que abordam

a matéria.

41 O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE (1995) ja reconhecia, de forma expressa, a
necessidade de implementacdo de uma administracdo publica gerencial, baseada em conceitos atuais de
administracéo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados.
42 O principio da seguranca juridica comporta dois vetores basicos quanto as perspectivas do cidaddo: 1) a
perspectiva de certeza, que indica 0 conhecimento seguro das normas e atividades juridicas, e 2) a perspectiva de
estabilidade, mediante a qual se difunde a ideia de consolidacdo das a¢Bes administrativas e se oferece a criacdo
de novos mecanismos de defesa por parte do administrado, inclusive alguns deles, como o direito adquirido e o
ato juridico perfeito, de uso mais constante no direito privado (CARVALHO FILHO, 2015, p. 38).
43 Participacéo dos cidaddos na tomada de decisGes politicas, almejando uma sociedade efetivamente livre, justa e
solidaria.
4 Os direitos sociais estdo previstos ao longo de texto constitucional, sobretudo no Capitulo Il (Dos Direitos
Sociais), e incluem, por exemplo, o direito a educagdo, a salde, ao trabalho e @ moradia. Sao assegurados por meio
da execucdo de politicas puablicas.
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Na primeira sec¢do do artigo, sera realizada uma contextualizag&o sobre o surgimento da
necessidade de uma administracdo publica mais gerencial, o perfil das OSC’s no Brasil ¢ a
evolucéo legislativa sobre o0 assunto. Na sequéncia, serd apresentado o novo regime juridico de
parcerias instituido pela Lei 13.019/2014, bem como as altera¢des advindas da Lei 13.204/2015,
e, em seguida, haverd uma abordagem critica acerca do novo marco sob o enfoque de sua

diretriz de priorizagéo do controle de resultados.

1. Contextualizagdo

A organizagdo administrativa estatal vem sendo transformada através do surgimento de
novos atores sociais, que aparecem como alternativa ao crescimento do papel do Estado e a
necessidade de se garantir o atendimento aos mais variados tipos de interesses publicos.

Para Joaquim Falcdo et al. (2013, p. 16 e 163), a globalizacdo e o enfraquecimento de
certas ideologias, como o Welfare State*, levaram a mutagdes nas organizag@es estatais e na
forma de prestacdo de servicos essenciais a coletividade. A estrutura do Estado passou a se
revelar incapaz de desenvolver todas as atividades que havia assumido para si, sobretudo no
tocante a garantia material das prestagdes sociais com as quais se comprometera por meio da
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 — CF/1988.

Para a concretizacdo dos objetivos sociais introduzidos pela CF/1988, demonstrou-se
necessario a democratizacdo da Administracdo Publica, fosse através da participacdo dos
cidaddos nos 6rgdos de deliberacdo e de consulta (CF/1988, art. 37, § 3°); ou por meio da
colaboragdo direta da sociedade civil organizada na oferta de servicos pablicos*®.

A revolugdo dos meios de comunicacdo, com uma elevacdo de indices gerais de
informacao, tornou a sociedade consciente de seu distanciamento com o Estado e fez com que
novos métodos participativos da coletividade surgissem e influenciassem a legitimidade das
decisBes politicas (FALCAO et al., 2013, p. 21).

Paulo Modesto (2011, p. 14) destaca que o Estado contemporaneo, apesar de continuar

sendo executor, regulador, fiscalizador e financiador de servigos sociais, pode contar com

4 Estado do bem-estar social.
4% O texto constitucional trouxe a cidadania como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil
(CF/1988, art. 1°, 1) e a democracia direta passou a balizar as relacdes Estado-sociedade (CF/1988, art. 1°, §
Unico). Assim, a organizacao estatal passou a ter que considerar a existéncia de uma democracia participativa, com
cidaddos ativos auxiliando a realizagdo de direitos sociais.
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mecanismos de parceria &geis para ampliar a sua capacidade de assegurar a efetiva fruicdo dos
direitos sociais basicos.

Nesse contexto, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE*, de
1995, trouxe dentre as suas diretrizes a publicizacdo*® dos servicos estatais ndo-exclusivos*,
mediante contratos de gestdo firmados entre o poder publico e entidades publicas ndo estatais.

Conforme destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2015, p. 46), para a consecugéo do
objetivo dessa reforma — qual seja, a transi¢io da administragdo publica burocratica® em uma
administracdo puablica gerencial — foram ainda sugeridos a ado¢do de uma politica de
profissionalizacéo do servigo publico, a realizacdo de avaliagcdes de desempenho, a atribuicéo
de capacidade gerencial aos dirigentes de 6rgédos e entidades publicos, bem como uma maior
participacdo popular na fixacdo de politicas publicas.

Parte desses objetivos foram concretizados por meio de alteracbes legislativas que
deram origem a Emenda Constitucional — EC 19/1998°! e do surgimento das organizacgoes
sociais — OS> (Lei n° 9.637/1998) e das organizagdes da sociedade civil de interesse publico —

OSCIP (Lei 9.790/1999), qualificacGes atribuidas a entidades publicas ndo estatais.

47 Elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE) e aprovado pela Camara
da Reforma do Estado em setembro de 1995. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf . Acesso em: 4 de janeiro de
2016.

4 Descentralizagdo para o setor publico ndo-estatal da execucéo de servicos competitivos ou ndo-exclusivos de
Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e controle
(PDRAE, 1995, p. 13).

49 Servigos ndo-exclusivos: Corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente com outras organizagoes
publicas ndo-estatais e privadas. As instituicdes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este, entretanto, esta
presente porque os servigos envolvem direitos humanos fundamentais, como os da educagéo e da salide, ou porque
possuem “economias externas” relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por
esses servicos através do mercado. As economias produzidas imediatamente se espalham para o resto da sociedade,
ndo podendo ser transformadas em lucros. S&o exemplos deste setor: as universidades, os hospitais, 0s centros de
pesquisa e 0s museus (PDRAE, 1995, p. 41).

%0 A administragdo publica burocrética apresentava disfungGes, como o excesso de formalismo e de controle dos
meios em detrimento de resultados, resisténcia a mudancas e rigida hierarquiza¢do. Conforme nos ensina Bresser
Pereira (PDRAE, 1995, p. 6), ao limitar-se a padr@es hierarquicos rigidos e ao concentrar-se no controle dos
processos, o sistema burocratico revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e a complexidade dos desafios
gue o Pais passou a enfrentar diante da globalizagdo econdmica.

51 Modifica o regime e disp&e sobre principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos,
controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e d& outras
providéncias.

52 Embora sejam enquadradas como entidades de colaboracéo integrantes do Terceiro Setor, prestam, regra geral,
servico publico por delegacéo estatal, assumindo ndo apenas a gestdo de determinado servico, mas também de um
patriménio publico. Diferenciam-se de uma parceria publico-privada, na modalidade concessdo administrativa,
pois nesta a entidade privada atua com fins lucrativos (DI PIETRO, 2015, p. 263/264).
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Pertinente lembrar que a EC 19/1998 inseriu o principio da eficiéncia®® entre os
principios constitucionais da Administracdo PUblica previstos no art. 37, "caput">*, da CF/1988
e ainda assegurou ao cidad&o o direito de fiscalizar o cumprimento desse novo dever do Estado
na prestacao dos servicos publicos (CF/1988, art. 37, §3°)%,

Nesse cenario, a sociedade civil passou a ser reconhecida como autopromotora de
interesses sociais e ganhou for¢a o denominado “terceiro setor”, cuja posicao intermediaria
entre publico e privado permite a prestacdo de servicos publicos por organizacdes privadas ou
publicas ndo estatais em conjunto com a atuacdo do Estado. Este executa e/ou subsidia tais
servigos em virtude de sua relevancia (exemplos: servicos sociais que abrangem universidades,
hospitais, museus e centros de pesquisa) (FALCAO et al., 2013, p. 166).

O Terceiro Setor é caracterizado por entidades hibridas que, apesar de possuirem
natureza privada (constituidas segundo normas do direito privado), desempenham funcéo
publica, de carater eminentemente social e sem fins lucrativos.

Para José dos Santos Carvalho Filho (2015, p. 366), trata-se de agrupamento de
entidades responsaveis pelo desenvolvimento de novas formas de prestacdo dos servicos
publicos, resultante de iniciativas da sociedade civil, por meio de pessoas de atuacdo voluntaria,
associacOes e organizacOes ndo governamentais.

Cabe mencionar que ndo existe consenso na doutrina sobre quais seriam 0s atores

componentes do terceiro setor®®, nem uma padronizagdo nos termos utilizados para designar

53 O principio da eficiéncia zela pela produtividade e economicidade, além de exigir a redugdo dos desperdicios
de dinheiro publico, o que impde a execucdo dos servigos publicos com presteza, perfeigdo e rendimento funcional
(CARVALHO FILHO, 2015, p. 31).
54 CF/1988, art. 37, “caput”: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unifio, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]”
55 CF/1988, art. 37, §3°: “A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragdo ptblica direta e
indireta, regulando especialmente: | - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencao de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periddica, externa e interna, da
qualidade dos servigos; Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; 1l - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou fun¢do na administragdo publica.”
% Para o autor Tarso Cabral Violin (2015, p. 114), a expressdo “terceiro setor” deve assumir interpretacio ampla,
abrangendo tudo que ndo faz parte do Estado (primeiro setor) nem do mercado (segundo setor), incluindo até
mesmo voluntarios, movimentos sociais ou qualquer agrupamento sem personalidade juridica, independentemente
de receber verbas publicas. J& para Paulo Modesto (2011), sdo exemplos de entidades privadas de terceiro setor
aquelas declaradas de utilidade publica, as qualificadas como organizagdes sociais ou organizacfes da sociedade
civil de interesse publico e o0s servigos sociais autbnomos. Estes Gltimos, entretanto, foram classificados no
anteprojeto da lei de organizacéo da Administragdo Publica Federal como entidades paraestatais de direito privado
e ndo mais como entidades do terceiro setor (as quais o anteprojeto denomina de entidades de colaboracéo), pois
sdo criadas por autorizacdo legislativa e recebem, de modo regular, contribuicbes compulsorias de carater publico,
que independem da celebracdo de contratos ou acordos de fomento e parceria. No &mbito da Lei 13.019/2014,
entende-se que o conceito de OSC’s relaciona-se com o conceito de terceiro setor de Paulo Modesto, haja vista a
definicdo apresentada em seu art. 2° ndo abranger agrupamentos sem personalidade juridica e, ainda, a necessidade
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tais entidades, as quais podem ainda ser denominadas de "organiza¢des ndo governamentais —
ONGs", "setor publico néo estatal”, "economia social" e "organizac¢des voluntarias" (VIOLIN,
2015, p. 31 e 127).

Vale destacar que a propria CF/1988 nao faz uso do termo “terceiro setor”, referindo-se
a tais entidades como “instituigoes sem fins lucrativos” (art. 199, §1°), “entidades beneficentes
de assisténcia social” (art. 195, §7°), “entidades filantrépicas™ (art. 199, §1°), “entidades sem
fins lucrativos™ (art. 199, §1°), “entidades beneficentes” (art. 204, I), “entidades de assisténcia
social” (art. 204, I), “escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas” (art. 213), com
finalidade ndo lucrativa (VIOLIN, 2015, p. 126).

Porém, para Paulo Modesto (2011, p. 11), pode-se extrair uma defini¢cdo constitucional
implicita para as entidades sem fins lucrativos de carater pablico a partir do enunciado do art.
213%" do texto constitucional. Extrapolando para outras areas de atuagio social do Estado, dois
séo os predicados estabelecidos na CF/1988 para identificacdo das entidades sem fins lucrativos
que podem receber recursos publicos: a) aplicacdo dos excedentes financeiros na prépria
atividade institucional de natureza social, isto €, a proibicdo de partilha do resultado social, o
que implica na vedacdo a distribuicdo de excedentes operacionais, brutos ou liquidos, direta ou
indiretamente, entre diretores, conselheiros, empregados, associados, doadores ou fundadores
da entidade; b) destinacdo do patrimdnio social a outra entidade de mesma natureza ou ao poder
publico, em caso de extincdo (proibicdo de partilha do patriménio social).

Atualmente, em atencdo aos termos utilizados na recente legislacdo que trata do tema
(Lei n° 13.019/2014), vem-se empregando a expressdo “organizagdes da sociedade civil —
OSC's”.

Importante esclarecer que, no &mbito da Lei 13.019/2014, entende-se que o conceito de
OSC'’s relaciona-se com 0 conceito de terceiro setor exposto por Paulo Modesto (2011),
abrangendo as entidades declaradas de utilidade publica, as qualificadas como organizacdes
sociais ou organizacOes da sociedade civil de interesse publico e os servicos sociais autbnomos.

Tal conclusdo depreende-se da analise da definicdo apresentada em seu art. 2°%8, a qual n&o

de se apresentar de forma expressa a nao incidéncia das regras as parcerias com 0s servi¢gos sociais autbnomos

(art. 3°, X).
57 CF/1988, art. 213: "Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas
comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que: | - comprovem finalidade ndo-lucrativa e

apliquem seus excedentes financeiros em educacéo; Il - assegurem a destinagdo de seu patriménio a outra escola

comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades."

8 Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se: | - organizagdo da sociedade civil: a) entidade privada sem fins

lucrativos que ndo distribua entre 0s seus socios ou associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou

terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isen¢des de

qualquer natureza, participacdes ou parcelas do seu patrimdnio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades,
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abrange agrupamentos sem personalidade juridica, bem como de seu art. 3°, X>°, que apontou
a preocupacao do legislador em deixar expresso a excepcional ndo incidéncia das regras as

parcerias com 0S Servicos sociais autdbnomaos.

1.1. As Organizagdes da Sociedade Civil — OSC's no Brasil

De acordo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2012), existem
aproximadamente 291.000 organizacgdes da sociedade civil distribuidas pelo pais, atuando em
diversas &reas, sobretudo na defesa de direitos e interesses dos cidaddos e nos aspectos
religiosos.

Pesquisa realizada pela Fundacdo Getulio Vargas — FGV — e pela Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (2014) aponta que a maior parte (90%) das OSC's no Brasil é
constituida juridicamente como associacio® e cerca de 45% concentra-se na regido Sudeste do
pais®l. Dentre as principais areas de atividade econdmica estdo as OSC's que atuam como
organizagOes associativas (80%), seguida daquelas que atuam na area de educacéo (5,9%), de
atividades ligadas ao esporte, recreacdo e lazer (5,4%) e de assisténcia social e salde, estas
ultimas somando cerca de 5%. Atividades artisticas, ligadas a agricultura e pecuaria e ao meio
ambiente representam menos de 1% cada no universo das OSC's.

De acordo com Lais de Figueiredo Lopes et al. (2013, p. 10), a maior parte das
organizacbes no ambito federal exerce suas atividades de maneira autbnoma, desatrelada de
mecanismos de coopera¢do com o poder publico. Na ultima década, apenas cerca de 10 mil
organizagOes (0 equivalente a 3% das organizacgdes existentes) receberam transferéncias de
recursos publicos para a execucgdo de projetos. Portanto, trata-se de expressivo quantitativo de
parceiros em potencial para a ampliacdo da execucdo de politicas publicas.

Segundo Mauri J. V. Cruz (2014, p. 122), a defini¢cdo exata do surgimento de tais

organizagdes no pais ndo € tarefa facil. “Alguns historiadores remontam aos ultimos anos do

e que os aplique integralmente na consecucdo do respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da
constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva; b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n° 9.867, de
10 de novembro de 1999; as integradas por pessoas em situacdo de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social; as
alcancadas por programas e aces de combate & pobreza e de geracao de trabalho e renda; as voltadas para fomento,
educagdo e capacitagdo de trabalhadores rurais ou capacitacao de agentes de assisténcia técnica e extensao rural;
e as capacitadas para execucdo de atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho social. ¢) as
organizac0es religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de interesse publico e de cunho social distintas
das destinadas a fins exclusivamente religiosos;

%9 Art. 32 Ndo se aplicam as exigéncias desta Lei: [...] X - as parcerias entre a administracdo publica e os servigos
sociais autbnomos.

80 Seguidas por organizacdes religiosas (8%) e fundacdes privadas (2%).

61 Seguidas do Sul (23%), Nordeste (21%), Centro-Oeste (6%) e Norte (5%)
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Brasil Colonia e outros, aos primeiros da Republica”. No periodo da ditadura militar, iniciada
em 1964, o trabalho dessas entidades serviram de instrumento de luta e resisténcia diante do
fechamento do Congresso e da repressdo aos partidos politicos e aos sindicatos®?.

Entretanto, foi com a reabertura democratica do pais que se fortaleceu a atuacédo
institucional da sociedade civil organizada. A Constituicdo de 1988 trouxe dispositivos que
previam a atuagdo conjunta com as OSC's na implementagdo ou execucao de politicas publicas
na area da saude (arts. 197 e 198, 1), da assisténcia social (art. 204, 1), da educacéo (arts. 205
e 206, 1V), da cultura (art. 216, 81°), do meio ambiente (art. 225), da crianca e do adolescente
(art. 227, 8§1°).

A garantia constitucional de liberdade de associagdo para fins licitos®, bem como a de
auto-organizacio, sem interferéncia estatal®*, afirmaram as condices bésicas da atuacio dessas
organizag6es no pais.

Em que pesem as vantagens trazidas pelas parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor -
tais como a proximidade com a populacéo, o conhecimento técnico e a capilaridade territorial
das entidades -, 6rgdos de controle, como a Controladoria-Geral da Unido — CGU e Tribunal de
Contas da Unido — TCU, identificaram casos de desvirtuamento. Porém, haja vista o
descompasso entre a velocidade na celebracdo de parcerias e na analises das prestacdes de
contas delas decorrentes, os valores repassados que efetivamente ndo foram aplicados no objeto
do ajuste sdo de dificil apuracdo, ndo tendo sido identificadas informac@es consolidadas e
atualizadas a respeito.

Nesse contexto, Paulo Modesto (1998, p. 60) nos lembra do "escandalo do orgcamento™,
esquema de malversacdo de recursos publicos na década de 90, consistente na utilizacdo por
parlamentares federais de entidades filantropicas de fachada, que eram por eles criadas através
de terceiros e por sua acdo parlamentar recebiam vultosas somas de recursos publicos sem
qualquer compromisso efetivo com atividades relevantes em matéria social ou em beneficio da
coletividade. Mesmo anos apds o ocorrido, tal pratica ainda se repete. Em 2010, por exemplo,
0 Ministério do Turismo pediu a devolucédo de cerca de R$ 68 milhGes repassados atraves de
emendas parlamentares para celebracdo de convénios com vistas a realizacdo de festas e

eventos.

62 Em 1979, por exemplo, foi fundado o Centro de Defesa dos Direitos Humanos de Petrépolis, com o propdsito
de contribuir com movimentos de reforma agraria e moradia. Tal entidade ficou conhecida por sua luta contra a
Casa da Morte, local de tortura nos anos 70.

83 CF/1988, art. 5°, XVII: “é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de carédter paramilitar;”

64 CF/1988, art 5°, inciso XVIII: “a criagdo de associacdes e, na forma da lei, a de cooperativas independem de
autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;”.
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Houve, ainda, registros de desvio de recursos e falhas na prestagdo de contas dos
repasses, 0 que acabou por consolidar, talvez prematuramente, uma mentalidade de
criminalizagdo dessas entidades “pilantropicas” (VIOLIN, 2015, p. 330).

A matéria foi objeto de Comissdes Parlamentares de Inquérito — CPI ®°, as quais
apuraram denuncias a respeito da atuagdo irregular de organizagfes ndo-governamentais —
ONG?’s envolvendo, por exemplo, questdes ambientais, indigenas e de seguranca nacional na
regido amazonica.

Nos termos do Relatério Final da CPI das ONG’s®, de outubro de 2010 %7, o controle
sobre a liberacdo de recursos para entidades que ndo prestaram contas anteriores ou que tiveram
prestacdes de contas rejeitadas era bastante fragil. Mesmo inadimplentes junto ao Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, muitas entidades
continuaram a receber recursos publicos (2010, p. 206).

Em um universo de 42.132 (quarenta e dois mil e cento e trinta e dois) convénios
celebrados® com entidades classificadas como sem fins lucrativos®, 234 (duzentos e trinta e
quatro) tomadas de contas especiais foram instauradas. Entretanto, o Relatorio esclarece gue,
a par de transparecer que menos de 1% dos ajustes tenham apresentado graves irregularidades,
tal constatacdo pode, antes disso, denotar que a fiscalizagdo tenha sido exercida de modo
inadequado e/ou sobre apenas uma pequena parcela dos convénios, sendo esta Ultima alternativa
apontada como a mais provavel (2010, p. 183 e 201).

O documento ainda indicou, a época, que a solucdo dos problemas encontrados naqueles
ajustes, tais como a utilizacdo de critérios subjetivos de selecdo e prestacbes de contas
deficientes, passaria pela edi¢cdo de uma lei, em sentido estrito, disciplinando as parcerias
firmadas entre Estado e entidades privadas sem fins lucrativos (2010, p. 8).

Né&o foi a primeira vez que se reconhecia tal lacuna legislativa. Em 2007, Comisséo de

Juristas’®- instituida pela Portaria 426/07"* do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o

65 12, CPI das ONG’s (2001-2002), CPI da Terra (2003-2005) e 2*. CPI das ONG’s (2007-2010)

% Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/194594/CPlongs.pdf?sequence=6. Acesso
em: 10 de janeiro de 2016.

87 Trata-se de Relatorio produzida pela 2* CPI das ONG’s (2007-2010), a qual apurou o repasse de recursos federais
para ONGs e OCIPS no periodo de 1999 a 30 de abril de 2009.

88 perfodo de 1999 a 2006.

% Totalizando R$ 24,5 bilhdes, em valores nominais - sem corregéo pela inflagdo.

0 Comissdo composta pelos administrativistas: Maria Sylvia Zanella di Pietro, Almiro do Couto e Silva, Carlos
Ari Sundfeld, Sérgio de Andréa Ferreira, Paulo Modesto, Maria Coeli Simdes Pires e Floriano de Azevedo
Marques Neto.

L Alterada pela Portaria 84/08.
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— responsavel por elaborar anteprojeto de Lei Organica da Administragdo Publica’, ja apontava
a necessidade de um regime juridico geral para pessoas juridicas de direito privados sem fins
lucrativos, que atuassem em parceria com o Estado”. Almejava-se a época justamente ampliar
0 controle sobre tais parcerias, suprindo omissdes e caréncias legislativas e garantindo a boa
aplicacdo dos recursos publicos e o atendimento eficaz do cidaddo em servicos de relevancia
publica.

1.2. Evolucéo legislativa

Diante da auséncia de normativo Gnico com regras gerais sobre a matéria, existiam
muitas davidas quanto a adequada utilizacdo dos variados instrumentos de transferéncia
voluntaria de recursos publicos — tais como convénios, contratos de repasse, termos de
cooperacéo e parceria e contrato de gestéo.

A titulo de exemplo, a legislacdo referente a convénios, principal instrumento utilizado
pelo Estado para repasse de recursos publicos, originou-se no conceito de formalizacdo de
acordos apenas entre 6rgdos da Administracdo Publica e entes federados, desconsiderando
particularidades das OSC's, como o carater privado e a autonomia administrativa em relacao ao
Estado.

Tal instrumento, de realizacdo de objetivos comuns aos parceiros, possui
regulamentacéo esparsa, que abarca o art. 116”* da Lei 8.666/1993, o Decreto n° 6.170/20077°
e a Portaria Interministerial n® 507/1176.77

2.0 anteprojeto elaborado pela Comissdo ndo apresentou-se, da mesma forma que o Decreto-lei 200/1967, como
uma Lei Organica da Administragdo Publica, mas sim como um instrumento de estabelecimento de normas gerais
sobre a Administracdo Publica direta e indireta, as entidades paraestatais e as de colaboragdo (MODESTO (Coord),
2010, p. 21)
8 Em seu Titulo IV — Das entidades de colaboragdo, o anteprojeto supria algumas omissdes e caréncias da esparsa
legislacéo entdo vigente, como o estabelecimento de um Unico vinculo (contrato de colaboracéo, género dentro do
qual se encontraria modalidades de ajuste como contrato de gestdo, termo de parceria e convénio) e a exigéncia de
chamamento publico no processo de escolha da entidade colaboradora.
™ Lei 8.666/93, art. 116: "Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e
outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e entidades da Administracdo."
> DispGe sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse, e da outras providéncias.
6 Estabelece normas para execucdo do disposto no Decreto n°® 6.170, de 25.07.2007, que dispde sobre as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.
7 Até a publicacdo do Decreto n° 6.170/2007, os 6rgdos federais seguiam a Instrucdo Normativa - IN n°1/1997,
da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, o que ndo impedia os Ministérios de adotarem também regras proprias
sobre a matéria, originarias de normas administrativas do proprio érgdo ou decorrentes de simples préatica
administrativa quotidiana (Relatorio Final da CP1 das ONGs, 2010, p.8).
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Os instrumentos especificos criados no final da década de 1990 — termo de parceria e
contrato de gestdo — também ndo foram capazes de atender ao universo amplo e diversificado
das parcerias, pois demandavam, respectivamente, qualificacdo prévia da OSC como OSCIP
ou OS (BRASIL, 2014, p. 70).

Ademais, tais qualificacbes ndo eram tratadas por leis de carater nacional, mas leis
federais, cuja reproducdo pelos demais entes federativos ndo era de carater impositivo, deixando
de assegurar uma uniformizacédo das regras de formalizacdo dos ajustes.

Ratificando o cenario de duvidas e inseguranca juridica, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO), cuja eficécia é limitada por periodo de dezoito meses, passou a trazer,
desde 2003, disposicdes sobre o tema, como a exigéncia, ou ndo, de contrapartida, requisitos
para celebracdo do ajuste e normas quanto a prestacdo de contas (BRASIL, 2014, p. 74).

Em suma, com o objetivo de aprimorar o modelo e de apresentar alternativas
institucionais, dois grandes esforgos referentes ao aperfeicoamento dos marcos normativos da
matéria se destacaram e resultaram em mudangas concretas, quais sejam: o Programa
Comunidade Solidaria®, vinculado & Casa Civil durante o governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, de 1995 a 2001; e a Plataforma por um Novo Marco Regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC, consubstanciado em uma ampla agenda politica’®,
no periodo de 2011 a 2014, na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica®, durante o
governo de Dilma Rousseff.

Como forma de apoio a esta Plataforma®®, o Governo Federal criou em 2011 um Grupo

de Trabalho — GT — reunindo representantes do Executivo e de 14 (catorze)®? entidades

8 O processo gerou a Lei do Voluntariado, em 1998, e a Lei das OSCIPs, em 1999. Em discussdes no bojo da
reforma do Estado, foi proposta também a Lei das OSs, Lei n° 9.637/1998, objeto da ADI n° 1.923, julgada
parcialmente procedente em abril de 2015.
™ Essa agenda politica ampla tem o objetivo de aperfeicoar o ambiente juridico e institucional relacionado as
Organizac@es da Sociedade Civil e suas relacGes de parceria com o Estado.
8 Orgéo de assessoramento da Presidéncia criado em 2003, com competéncia para interlocucio com organizagdes
da sociedade civil e movimentos sociais.
81 Nesta Plataforma ocorre a articulagéo de redes que representam mais de 50 mil organizagGes e movimentos
sociais, para discutir e cobrar a criacdo de um arcabouco legal que dé mais seguranca e amplie as possibilidades
de organizacgdo e atuacdo da sociedade civil.
82 Associacdo Brasileira de OrganizacGes Ndo Governamentais (Abong); Grupo de Institutos, Fundacdes e
Empresas (GIFE); Confederacdo Brasileira de Fundacdes (Cebraf); Fundacdo Grupo Esquel Brasil; Coordenadoria
Ecuménica de Servicos (Cese) representando o Conselho Latino Americano de Igrejas (Clai-Brasil); Unido
Nacional de Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (Unicafes); Confederagdo das
Cooperativas de Reforma Agréria do Brasil (Concrab) representando o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST); Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social; Associacdo de Protecdo ao Meio Ambiente
(Apema) representando o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB); Céritas Brasileira; Visdo Mundial
representando a Rede Evangélica Nacional de A¢do Social (Renas); Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc);
Instituto Socioambiental (ISA) representando o Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (FBOMS) e Federagcdo Nacional das Apaes (Fenapae).
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nacionais ligadas a ONGs, organizacdes religiosas, fundagdes, institutos empresariais, féruns,
redes e movimentos sociais para debater o tema. Entre as propostas apresentadas pelo GT,
estava 0 anteprojeto de lei que serviu de base para a acdo da Plataforma nos debates no
Congresso que levaram a aprovacdo da Lei 13.019/2014.

Nesse sentido, em julho de 2014, buscando conferir maior uniformizagdo das normas
sobre parcerias, propiciar maior seguranga juridica e transparéncia na aplicagdo dos recursos
repassados e respeitar a liberdade constitucional de auto-organizacdo das associacdes
privadas®, foi publicada a Lei 13.019/2014, que estabeleceu o regime juridico das parcerias
entre a Administracdo Publica e as Organizacbes da Sociedade Civil — OSC's, em regime de
mutua cooperacao, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco.

A entrada em vigor da lei, inicialmente marcada para 90 (noventa) dias ap6s a data de
sua publicacdo (31 de julho de 2014), ocorreu apenas em 23 de janeiro de 2016, nos termos da
Lei 13.204, de 14 de dezembro de 2015. Aos municipios a aplicacdo das novas regras valera
somente a partir de 1° de janeiro de 2017%.

Oportuno registrar que em 27 de abril de 2016 foi publicado o decreto de
regulamentacio® da Lei 13.019/2014, o qual trouxe dispositivos que poderdo ser seguidos
também pelos governos estaduais e municipais ou utilizados por estes como base para

elaboracédo de decretos regulamentares proprios.

83 CF/1988, art 5°, inciso XVIII: “a criacdo de associacdes e, na forma da lei, a de cooperativas independem de
autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;”.
84 «Art. 88. Esta Lei entraem vigor apds decorridos quinhentos e quarenta dias de sua publicac&o oficial, observado
o disposto nos §8 12 e 29 deste artigo. § 1° Para os Municipios, esta Lei entra em vigor a partir de 1° de janeiro de
2017. § 2° Por ato administrativo local, o disposto nesta Lei podera ser implantado nos Municipios a partir da data
decorrente do disposto no caput.”
8 Decreto 8.726/2016, de 27 de abril de 2016: Regulamenta a Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014, para dispor
sobre regras e procedimentos do regime juridico das parcerias celebradas entre a administragéo publica federal e
as organizagdes da sociedade civil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2015-
2018/2016/Decreto/D8726.htm. Acesso em: 28 de abril de 2016.
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2. O NOVO REGIME JURIDICO DAS PARCERIAS ENTRE A ADMINISTRACAO
PUBLICA E AS OSC'S — LEI 13.019/2014 E SUAS ALTERACOES PELA LEI
13.204/2015 8¢

O Marco Regulatério das Organizacbes da Sociedade Civil — MROSC, como ficou
conhecida a Lei 13.019/2014, buscou estimular uma gestdo publica democratica e mais
eficiente, na qual Estado ¢ OSC’s atuassem em prol do interesse publico.

Suas disposi¢des sdo aplicaveis a parcerias entre OSC's e entes publicos de todas as
esferas federativas, incluindo autarquias, fundagdes e empresas publicas, com vistas a garantir
maior uniformizacdo das normas e estabilidade das relacGes, a partir do aumento de confianga
entre as partes®’.

A nova legislacdo ndo se aplica, entretanto, as parcerias entre a Administracdo Publica
e 0S servigos sociais autbnomos, bem como aos contratos de gestdo celebrados com

organizagBes sociais quando cumpridos os requisitos da Lei n°® 9.637/1998%. No mesmo

8 Altera a Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014, “que estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias,
envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros, entre a administracdo publica e as organizacdes da
sociedade civil, em regime de mitua cooperacao, para a consecucdo de finalidades de interesse publico; define
diretrizes para a politica de fomento e de colaboragdo com organizagdes da sociedade civil; institui o termo de
colaboracéo e o termo de fomento; e altera as Leis n®8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marco de
1999”; altera as Leis n® 8.429, de 2 de junho de 1992, 9.790, de 23 de marco de 1999, 9.249, de 26 de dezembro
de 1995, 9.532, de 10 de dezembro de 1997, 12.101, de 27 de novembro de 2009, e 8.666, de 21 de junho de 1993;
e revoga a Lei n2 91, de 28 de agosto de 1935.
87 Conforme pontua Carvalho Filho (2015, p. 375), a elaboracdo da Lei 13.019/2014 fundamenta-se no art. 22,
XXVII, da CF/1988%, que confere a Unido Federal competéncia privativa para editar normas gerais de licitacdo e
contratagdo a serem aplicadas a todos os entes federativos e entidades da administracdo indireta. Como a
competéncia federal para a matéria limita-se a edi¢do de normas gerais, € necessario o carater de generalidade para
que as demais pessoas federativas elaborem normas especificas, sob pena de vicio de constitucionalidade. O
mesmo entendimento possuem os autores Ricardo Alexandre e Jodo de Deus (2015, p. 132), segundo 0s quais 0
aspecto detalhista de diversas regras constantes no diploma em comento pode levar ao entendimento de que a
Unido teria descido a um grau de especificidade suficiente para que a disposi¢do somente fosse aplicavel no ambito
federal. Nesse ponto, Di Pietro (2015, p. 631) entende que a Lei 13.019/2014 padece do mesmo vicio da Lei n°
8.666/1993, “porque ndo diz quais as normas gerais, dando a impressdo de que todas contidas na lei tm essa
natureza’.
8 Dispde sobre a qualificagcdo de entidades como organizagOes sociais, a criacdo do Programa Nacional de
Publicizacdo, a extincdo dos 6rgédos e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por organizagdes
sociais, e da outras providéncias.
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sentido, também nao abrangera os termos de parceria com as OSCIP’S quando atendidas as
exigéncias da Lei n° 9.790/1999% (art. 3%)% 1,

Nesse contexto, pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, ainda poderao
se qualificar como organizacgdes sociais e firmar acordos de gestdo com o Poder Pablico para
fomentar e executar atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a sadde. A qualificacdo
como OSCIP e a celebracdo de termo de parceria também mantém-se como alternativas a
formacéo de vinculo de cooperacéo entre as partes para aquelas atividades de interesse publico
previstas no art. 32%2 da Lei n°9.790/1999. %

Com o novo marco regulatorio, a figura juridica do convénio, até entdo frequentemente
utilizada nos repasses a OSC’s, passa a ser de utilizacdo restrita as parcerias entre entes

federados, ou pessoas juridicas a eles vinculadas, e com entidades filantropicas e sem fins

8 Disp6e sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Pablico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e d4 outras providéncias.

% Para Tarso Cabral Violin (2015, p. 319), deixou-se, erroneamente, de revogar a Lei de OS, objeto da ADIN n°
1.923, e de unificar todos os regimes de fomento com entidades privadas sem fins lucrativos. Na ADI mencionada
pelo autor, prevaleceu o entendimento de que as peculiaridades das OSs devem ser respeitadas ha gestdo dos
recursos publicos, garantindo a observancia aos principios da Administracdo Publica e a regular aplicacdo dos
recursos.

91 «Art. 32 N&o se aplicam as exigéncias desta Lei: | - as transferéncias de recursos homologadas pelo Congresso
Nacional ou autorizadas pelo Senado Federal naquilo em que as disposi¢des especificas dos tratados, acordos e
convencdes internacionais conflitarem com esta Lei; Il - (revogado) Il - aos contratos de gestdo celebrados com
organizacg0es sociais, desde que cumpridos 0s requisitos previstos na Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998; IV -
aos conveénios e contratos celebrados com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos termos do § 1° do art.
199 da Constituicdo Federal; V - aos termos de compromisso cultural referidos no 8 1° do art. 9° da Lei n® 13.018,
de 22 de julho de 2014; VI - aos termos de parceria celebrados com organizacfes da sociedade civil de interesse
publico, desde que cumpridos os requisitos previstos na Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999; VII - as
transferéncias referidas no art. 2° da Lei n°® 10.845, de 5 de mar¢o de 2004, e nos arts. 5° e 22 da Lei n® 11.947, de
16 de junho de 2009; VIII - (VETADO); IX - aos pagamentos realizados a titulo de anuidades, contribui¢fes ou
taxas associativas em favor de organismos internacionais ou entidades que sejam obrigatoriamente constituidas
por: a) membros de Poder ou do Ministério Publico; b) dirigentes de drgdo ou de entidade da administracéo
publica; ¢) pessoas juridicas de direito pablico interno; d) pessoas juridicas integrantes da administra¢do publica; X
- as parcerias entre a administracdo publica e os servigos sociais autbnomos.”

92 «| - promocdo da assisténcia social; Il - promocdo da cultura, defesa e conservagdo do patrimdnio histérico e
artistico; Il - promogdo gratuita da educacdo, observando-se a forma complementar de participagdo das
organizacOes de que trata esta Lei; IV - promogdo gratuita da salde, observando-se a forma complementar de
participagdo das organizagdes de que trata esta Lei; V - promocao da seguranca alimentar e nutricional; VI - defesa,
preservacao e conservacdo do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento sustentavel; VII - promogdo do
voluntariado; VIII - promocdo do desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza; IX - experimentacao,
ndo lucrativa, de novos modelos sdcio-produtivos e de sistemas alternativos de producdo, comércio, emprego e
crédito; X - promogdo de direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita de
interesse suplementar; XI - promocgéo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de
outros valores universais; XII - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, producéo e
divulgacdo de informagGes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas
neste artigo. XIII - estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a disponibilizacdo e a implementacdo de
tecnologias voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer meio de transporte.”

% Devido a recente entrada em vigor da Lei 13.019/2014, ainda ndo é possivel avaliar se, na pratica, com o novo
marco regulatério havera uma revogacao tacita dos dispositivos da Lei n® 9.637/1998 (OS) e da Lei n°® 9.790/1999
(OSCIP).
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lucrativos que participem de forma complementar do Sistema Unico de Satde — SUS (art. 199,
81°, CF/1988%). Registra-se que esta Ultima possibilidade foi incluida pela Lei 13.204/2015,
reconhecendo que ndo se poderia vedar por ato infraconstitucional os convénios com
particulares na area da salde, previstos no texto da CF/1988.

As parcerias tratadas pelo MROSC tem como objeto a execucdo de atividades®® ou
projetos®, previamente estabelecidos em planos de trabalho, ndo podendo envolver ou incluir
delegacdo de atividades exclusivas de Estado, tais como as funcfes de regulacéo, fiscalizacao
e exercicio do poder de policia.

O texto original da Lei previu dois instrumentos distintos para a formalizagéo do ajuste:
o termo de colaboracdo — onde a proposta é oriunda da Administragdo (art. 2.2, VII)® — e o
termo de fomento, no qual a proposta parte do parceiro privado (art. 2.2, VIII)%. Ambos
instrumentos envolvendo a transferéncia de recursos financeiros®®.

Conforme nos esclarece Carvalho Filho (2015, p. 378), trata-se de distingdo meramente
formal, haja vista que independentemente da iniciativa, haverd uma colaboragao entre parceiros.
Enquanto no termo de fomento se apoiara as iniciativas das organizacbes, no termo de
colaboracéo se incentivara a execucgdo de politicas publicas.

Porém, cumpre atentar que a mera previsao de termo de fomento no novo marco
regulatorio demonstra o reconhecimento, por parte do Estado, de que aces, e inovacdes, de
interesse publico possam ser desenvolvidas por OSC’s, o que ratifica o ideario de uma
democracia participativa. Ou seja, a distincdo ndo é meramente formal, mas apresenta uma
dimensao operacional e material quanto ao potencial de inovacao nas acdes e politicas publicas

desenvolvidas em parceria.

% CF/1988, art. 199, §1°: "A assisténcia a salde € livre a iniciativa privada. § 1° As instituicdes privadas poderdo
participar de forma complementar do sistema tnico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.”
% Conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo ou permanente, das quais resulta um produto ou
servico necessario a satisfacdo de interesses compartilhados pela administragdo publica e pela organizagdo da
sociedade civil (Lei 13.109/2014, art. 2°, I11-A)
% Conjunto de operag@es, limitadas no tempo, das quais resulta um produto destinado a satisfacdo de interesses
compartilhados pela administragdo publica e pela organizacdo da sociedade civil (Lei 13.019/2014, art. 2°, I11-B).
9 «\/11 - termo de colaborago: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracao publica com organizacGes da sociedade civil para a consecugdo de finalidades de interesse publico
e reciproco propostas pela administragdo publica que envolvam a transferéncia de recursos financeiros;”
% VIl - termo de fomento: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizacOes da sociedade civil para a consecugdo de finalidades de interesse publico
e reciproco propostas pelas organizagdes da sociedade civil, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros;”
% Di Pietro (2015, p. 299) observa que o emprego das novas expressdes — termo de colaboraco e termo de fomento
— ndo foi acompanhado de defini¢cdes distintas daquelas ja adotadas em outras leis para designar outros
instrumentos de parceria.
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Em acréscimo a esses dois instrumentos, a Lei n® 13.204/2015 incluiu o acordo de
cooperacio ao regime juridico de parcerias (art. 2.2, V111-A)!%. Trata-se de instrumento a ser
adotado naquelas parcerias que ndo envolvam transferéncia de recursos financeiros. %!

As entidades interessadas em formalizar parcerias com o Estado deverdo participar de
chamamento piblico!®?, democratizando e zelando pela transparéncia no acesso e utilizagio de
recursos publicos, ressalvadas as hipoteses previstas pela propria Lei.

Dentre as ressalvas, destaca-se a dispensa do uso de tal instrumento quando — em
parcerias cujo objeto for atividades voltadas ou vinculadas a servicos de educacdo, saude e
assisténcia social — a OSC for credenciada pelo 6rgdo gestor da respectiva politica (art. 30,
VI)1% e também quando os recursos repassados forem decorrentes de acordos de cooperagéo
ou emendas parlamentares (art. 29)1%,

Oportuno registrar que a ndo utilizacdo do chamamento publico nos casos de recursos
provenientes de emendas parlamentares configura a manutencéo da oportunidade de promocéo
eleitoral daqueles que ocupam cargos eletivos, haja vista propiciar o repasse de verbas a
potenciais eleitores, em detrimento do enquadramento em critérios objetivos de selecao.

Em razdo da existéncia de politicas publicas setoriais, tais como ocorre na politica de
assisténcia social, ficou permitido incluir nos atos de convocacéao clausulas ou condi¢des que
fagcam menc&o a organizagOes sediadas ou atuantes em determinada unidade da federacéo (art.
24, § 20)105_

100 </111-A - acordo de cooperacdo: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizacdes da sociedade civil para a consecucdo de finalidades de interesse pablico
e reciproco que ndo envolvam a transferéncia de recursos financeiros;”
101 A celebragdo do acordo de cooperagdo ndo estara condicionada a realizagdo de chamamento publico e nem a
designacdo de comissdo de monitoramento e avaliacdo e gestor da parceria.
102 A exigéncia legal de chamamento plblico para selecdo das entidades foi um dos destaques do novo normativo
por estar alinhada aos principios da isonomia, impessoalidade e moralidade administrativa (CF/1988, art. 37,
“caput”). No ambito federal, o Decreto n® 7.568/2011 trouxe a exigéncia de utilizacdo do chamamento publico,
porém, tal regra nao era sempre reproduzida nas legislaces dos demais entes federativos.
103«Art. 30. A administragdo publica podera dispensar a realizagio do chamamento ptblico: | - no caso de urgéncia
decorrente de paralisagdo ou iminéncia de paralisacdo de atividades de relevante interesse publico, pelo prazo de
até cento e oitenta dias; Il - nos casos de guerra, calamidade publica, grave perturbacdo da ordem publica ou
ameaca a paz social; Il - quando se tratar da realizacdo de programa de protecdo a pessoas ameagadas ou em
situacdo que possa comprometer a sua seguranca; IV - (VETADO). V - (VETADO); VI - no caso de atividades
voltadas ou vinculadas a servigos de educacdo, salde e assisténcia social, desde que executadas por organizacGes
da sociedade civil previamente credenciadas pelo 6rgdo gestor da respectiva politica.”
104 «Art, 29. Os termos de colaboracdo ou de fomento que envolvam recursos decorrentes de emendas
parlamentares as leis orgamentarias anuais e 0s acordos de cooperacao serdo celebrados sem chamamento publico,
exceto, em relacdo aos acordos de cooperacdo, quando o objeto envolver a celebracdo de comodato, doacéo de
bens ou outra forma de compartilhnamento de recurso patrimonial, hipdtese em que o respectivo chamamento
publico observara o disposto nesta Lei.”
105"Art. 24. Exceto nas hipdteses previstas nesta Lei, a celebragdo de termo de colaboragéo ou de fomento sera
precedida de chamamento publico voltado a selecionar organiza¢Ges da sociedade civil que tornem mais eficaz a
execucio do objeto. [...] § 20 E vedado admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagio, clausulas ou
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No que tange aos requisitos de celebracdo das parcerias, ndo hé exigéncia de obtencéao
de qualquer qualificacdo ou titulo especificol® para que uma instituicdo possa firmar ajustes
com o Poder Publico, sendo suficiente que a instituicdo tenha objetivos voltados a promogéo
de atividades e finalidades de relevancia publica e social, possua experiéncia prévia na
realizacdo do objeto, condi¢Ges materiais e capacidade técnica operacional para o cumprimento
das metas estabelecidas (art. 33, V)7,

O MROSC trouxe um escalonamento do tempo exigido de existéncia da entidade para
a celebracdo da parceria. O tempo minimo de 1(um), 2 (dois) ou 3 (trés) anos de existéncia,
com cadastro ativo, para celebracdo de parcerias no ambito municipal, distrital ou estadual e
federal, respectivamente, respeitou a realidade de cada ente federativo, sem deixar de zelar pela
seguranca juridica na concretizacdo do objeto do ajuste. Tal prazo podera ainda ser reduzido
por ato especifico do ente quando ndo houver o enquadramento de nenhuma OSC%8,

Importante pontuar que ha vedacao expressa para celebracao de parcerias com entidades
ndo legalmente constituidas ou omissas no dever de prestar contas decorrente de parceria
anterior.

No mesmo sentido, passou a ser vedada a celebracdo de parceria com entidade que
possua dirigente membro de Poder ou do Ministério Publico, ou dirigente de 6rgdo ou entidade
da administracdo publica da mesma esfera governamental na qual sera celebrado o ajuste (art.
39, 1)1,

condicBes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo em decorréncia de qualquer
circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto da parceria, admitidos: | - a selegdo de propostas
apresentadas exclusivamente por concorrentes sediados ou com representacdo atuante e reconhecida na unidade
da Federacdo onde sera executado o objeto da parceria; |1 - 0 estabelecimento de clausula que delimite o territério
ou a abrangéncia da prestacdo de atividades ou da execucdo de projetos, conforme estabelecido nas politicas
setoriais.”
106 Tais como os titulo de utilidade publica federal (Lei 91/1935), de entidades beneficentes de assisténcia social
(Lei 12.101/2009), de organizacGes sociais (Lei 9.608/1998) e de organizac¢fes da sociedade civil de interesse
publico (Lei 9.790/1999).
107 Art. 33. Para celebrar as parcerias previstas nesta Lei, as organizacdes da sociedade civil deverdo ser regidas
por normas de organizagdo interna que prevejam, expressamente: [...] V - possuir: a) no minimo, um, dois ou trés
anos de existéncia, com cadastro ativo, comprovados por meio de documentacdo emitida pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil, com base no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CNPJ, conforme, respectivamente, a
parceria seja celebrada no &mbito dos Municipios, do Distrito Federal ou dos Estados e da Unido, admitida a
reducdo desses prazos por ato especifico de cada ente na hipdtese de nenhuma organizacdo atingi-los; b)
experiéncia prévia na realizacéo, com efetividade, do objeto da parceria ou de natureza semelhante; c) instalacGes,
condigBes materiais e capacidade técnica e operacional para o desenvolvimento das atividades ou projetos
previstos na parceria e o cumprimento das metas estabelecidas.”
108 Trata-se de redacdo dada pela Lei 13.204/2015 em atencgdo a uma preocupacdo oriunda desde da publicacédo do
novo marco regulatério, qual seja: de que o excesso de zelo na gestdo das parcerias desincentivassem 0s gestores
sobretudo aqueles de pequenos municipios, a celebrar os ajustes, deixando-se de utilizar instrumentos tdo
importante de gestdo participativa e até paralisando servigos publicos essenciais & populagéo.
109 Antes da alteragao trazida pela Lei 13.204/2015, a vedagdo atingia dirigentes de qualquer esfera governamental.
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Segundo Carvalho Filho (2015, p. 381), tal impedimento “tenta afastar a zona de
influéncia de tais agentes para a celebracdo de parcerias mais vantajosas (e algumas vezes
ilicitas) para os entes privados”, fortalecendo o principio da isonomia.

OrganizacGes que tenham entre seus dirigentes pessoa cujas contas relativas a parcerias
tenham sido julgadas irregulares'’® ou rejeitadas por Tribunal de Contas, em decisdo
irrecorrivel, nos Gltimos 8 (oito) anos, que esteja inabilitada de exercer cargo em comissdo ou
funcdo de confianca ou, ainda, que tenha sido responsabilizada por ato de improbidade
administrativa, também estardo proibidas de celebrar qualquer um dos trés ajustes previstos na
Lei (art. 39, VII).

Passou a ser permitida a atuacdo em rede por duas ou mais OSC's, mantendo-se a
integral responsabilidade da organizacéo celebrante do termo de ajuste (art. 35-A)!!, Trata-se
de uma forma de desenvolvimento conjunto de projetos, que pressupde uma descentralizacédo
de acgdes e valoriza o intercdmbio de conhecimentos. Ademais, representa maior chance de
participacdo de entidades menores e locais, democratizando o proprio acesso aos recursos
publicos.

A contrapartida financeira, aspecto que gerava muitas davidas até a publicacdo do
MROSC, ndo podera ser exigida como requisito para celebracdo de parceria, facultada a
exigéncia de contrapartida em bens e servigos cuja expressdo monetaria serd obrigatoriamente
identificada no termo de colaboragio ou de fomento (art. 35, § 1°)!12,

Dessa forma, pode-se assumir que, ao realizar a parceria, a contrapartida da OSC seria
0 proprio cumprimento de sua missdo institucional, através de sua expertise nas tematicas
sociais e articulacdo na execucdo das politicas publicas. O financiamento da realizacdo do
objeto caberia, em suma, apenas ao parceiro publico, ratificando a necessidade de controle no

emprego dos repasses.

10 Aquelas OSC's que tiverem sua prestagdo de contas avaliada como irregular, poderdo promover agGes
compensatorias de interesse publico, mediante apresentacdo de novo plano de trabalho, desde que ndo tenha agido
com dolo ou fraude e néo seja 0 caso de restituicdo integral dos recursos (art. 72, § 2°)'#2. Trata-se de inovagdo
interessante tanto para o Poder Publico, pelas chances de efetivo ressarcimento ao erario e de possibilidade de
reparo ainda no &mbito administrativo, quanto para as OSC's, que ndo ficardo mais impedidas de celebrar parcerias.
ut«art 35-A. E permitida a atuacdo em rede, por duas ou mais organizagdes da sociedade civil, mantida a integral
responsabilidade da organizacéo celebrante do termo de fomento ou de colaboracéo, desde que a organizacéo da
sociedade civil signataria do termo de fomento ou de colaboragdo possua: | - mais de cinco anos de inscri¢do no
CNPJ; Il - capacidade técnica e operacional para supervisionar e orientar diretamente a atuacdo da organizagdo
que com ela estiver atuando em rede.”
12 «Art, 35. A celebragéo e a formalizacdo do termo de colaboragéo e do termo de fomento dependeréo da adogdo
das seguintes providéncias pela administragdo puablica: [...] § 12 N&o serd exigida contrapartida financeira como
requisito para celebracdo de parceria, facultada a exigéncia de contrapartida em bens e servigos cuja expressao
monetéria serd obrigatoriamente identificada no termo de colaboracio ou de fomento.”
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A profissionalizagdo, um dos ideérios do gerencialismo, recebeu atencdo especial no
atual regime de parcerias. Reconhecendo a necessidade de atualizacéo e especializacao de todos
os envolvidos na concretizacdo do objeto pactuado, o novo marco regulatorio trouxe a
capacitacdo e o incentivo a organizacdo da sociedade civil para a coopera¢do com o poder
publico como diretrizes fundamentais, bem como o aperfeicoamento do trabalho de gestores
publicos, na implementacdo de atividades e projetos de interesse publico e relevancia social
(art. 6°)1*2,

Para garantir a concretizacao de tais diretrizes, a Unido podera instituir, em coordenacéo
com os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e organizagdes da sociedade civil, programas
de capacitacéo voltados para todos os integrantes do processo de formalizagdo e monitoramento
e avaliacdo dos ajustes (art. 7°)!4. Em que pese tais previsdes, a descrigdo da qualificacio
técnica necessaria a designacao de gestores assumiu carater pouco objetivo, qual seja: “gestores
habilitados a controlar e fiscalizar a execu¢do em tempo hébil e de modo eficaz” (art. 8°, III).

Superando o paradigma de que as ac¢Oes sociais s&o movidas por caridade e possuem
carater eventual, ha previsao legal para pagamento, com recursos vinculados a parceria, de
despesas com a remuneracdo da equipe!’® encarregada da execucdo do plano de trabalho,
abrangendo os custos com impostos, contribui¢Ges sociais, Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo - FGTS, férias, décimo terceiro salério, salarios proporcionais, verbas rescisérias e
demais encargos sociais e trabalhistas (art. 46, 1)*1°. Tal previséo ratificou o aspecto profissional

dos trabalhos desenvolvidos pelas OSC’s.

13 «Art, 62 Sao diretrizes fundamentais do regime juridico de parceria: | - a promogdo, o fortalecimento
institucional, a capacitacdo e o incentivo a organiza¢do da sociedade civil para a coopera¢do com o poder publico;
Il - a priorizagdo do controle de resultados; Il - o incentivo ao uso de recursos atualizados de tecnologias de
informacdo e comunicacao; IV - o fortalecimento das a¢Bes de cooperacdo institucional entre os entes federados
nas relagfes com as organizacdes da sociedade civil; V - o estabelecimento de mecanismos que ampliem a gestdo
de informacé&o, transparéncia e publicidade; VI - a acéo integrada, complementar e descentralizada, de recursos e
acles, entre os entes da Federacdo, evitando sobreposicdo de iniciativas e fragmentagdo de recursos; VII - a
sensibilizacdo, a capacitacdo, o aprofundamento e o aperfeicoamento do trabalho de gestores publicos, na
implementacdo de atividades e projetos de interesse publico e relevancia social com organizacdes da sociedade
civil; VIII - a adocdo de praticas de gestdo administrativa necessarias e suficientes para coibir a obtencéo,
individual ou coletiva, de beneficios ou vantagens indevidos; IX - a promocéo de solugdes derivadas da aplicacdo
de conhecimentos, da ciéncia e tecnologia e da inovacao para atender necessidades e demandas de maior qualidade
de vida da populacdo em situagdo de desigualdade social.”
14 «Art, 7° A Unido podera instituir, em coordenagdo com os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e
organizacOes da sociedade civil, programas de capacitacdo voltados a: | - administradores publicos, dirigentes e
gestores; Il - representantes de organizagfes da sociedade civil; 111 - membros de conselhos de politicas
publicas; IV - membros de comissdes de selecdo; V - membros de comissfes de monitoramento e avaliagao; VI -
demais agentes publicos e privados envolvidos na celebracdo e execugio das parcerias disciplinadas nesta Lei.”
115 A remuneracgdo de equipe de trabalho era autorizada para OSCIP (Lei 9.790/1999, art. 10, 1V) e OS (Lei
9.637/1998, art. 7°, 1), proibida para entes federados (CF/1988, art. 167, X) e sem previsdo para o0s casos de
conveénios.
116 «Art, 46. Poderdo ser pagas, entre outras despesas, com recursos vinculados a parceria: | - remuneragdo da
equipe encarregada da execucdo do plano de trabalho, inclusive de pessoal proprio da organizagdo da sociedade
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Importante destacar que os mecanismos de controle do novo regime juridico de
parcerias abarcam ndo apenas as OSC's, mas também o prdprio administrador publico, o qual
devera considerar, ao decidir sobre a celebracdo de parcerias, sua capacidade operacional e as
obrigacOes e responsabilidades decorrentes do ajuste, devendo assegurar o provimento dos
recursos materiais e tecnoldgicos necessarios ao desempenho de suas atividades (art.8)!’.

Nesse ponto, 0 novo marco parece reconhecer a existéncia de numerosas prestacoes de
contas ndo analisadas pela Administracdo Publica e a frequente realizacdo de parcerias sem o
devido monitoramento, recorrentemente justificada pela falta de recursos humanos da unidade
e desconhecimento técnico sobre a matéria.

A execucdo dos ajustes devera ser acompanhada e fiscalizada ndo s6 pelo administrador
publico'®, mas também pelos conselhos de politicas plblicas das areas correspondentes de
atuacdo existentes em cada esfera de governo e estara ainda sujeita aos mecanismos de controle
social previstos na legislacdo (art. 60)**°.

Em atencéo as disposicdes da Lei de Acesso a Informagéo (Lei n° 12.527/2011)*?°, por
exemplo, nas parcerias com vigéncia superior a um ano, ha previsdo de participacdo dos
beneficiarios na avaliacdo do desempenho das organizacGes por meio de pesquisa de satisfacdo

como mecanismo de monitoramento e avaliacdo. Para isso, a Administracdo Publica podera

civil, durante a vigéncia da parceria, compreendendo as despesas com pagamentos de impostos, contribuicées
sociais, Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o - FGTS, férias, décimo terceiro salério, salérios proporcionais,
verbas rescisérias e demais encargos sociais e trabalhistas; a) (revogada); b) (revogada); ¢) (revogada); Il - diarias
referentes a deslocamento, hospedagem e alimentacdo nos casos em que a execucdo do objeto da parceria assim o
exija; Il - custos indiretos necessarios a execucgdo do objeto, seja qual for a proporcéo em relagdo ao valor total
da parceria; 1V - aquisi¢do de equipamentos e materiais permanentes essenciais a consecucdo do objeto e servicos
de adequacdo de espaco fisico, desde que necessarios a instalagdo dos referidos equipamentos e materiais.”
17 <Art, 82 Ao decidir sobre a celebracédo de parcerias previstas nesta Lei, o administrador pUblico: | - considerara,
obrigatoriamente, a capacidade operacional da administracdo publica para celebrar a parceria, cumprir as
obrigaces dela decorrentes e assumir as respectivas responsabilidades; 11 - avaliara as propostas de parceria com
o rigor técnico necessario; 111 - designara gestores habilitados a controlar e fiscalizar a execugdo em tempo habil e
de modo eficaz; IV - apreciard as presta¢des de contas na forma e nos prazos determinados nesta Lei e na legislacao
especifica. Paragrafo Unico. A administracdo publica adotard as medidas necessarias, tanto na capacitacdo de
pessoal, quanto no provimento dos recursos materiais e tecnolégicos necessarios, para assegurar a capacidade
técnica e operacional de que trata o caput deste artigo.”
118 Agente publico revestido de competéncia para assinar termo de colaboragdo, termo de fomento ou acordo de
cooperagao com organizacgdo da sociedade civil para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco,
ainda que delegue essa competéncia a terceiros (Lei 13.019/2014, art. 2°, V).
119 «Art, 60. Sem prejuizo da fiscalizacdo pela administragéo plblica e pelos érgédos de controle, a execucéo da
parceria sera acompanhada e fiscalizada pelos conselhos de politicas piblicas das areas correspondentes de atuacéo
existentes em cada esfera de governo. Paragrafo Unico. As parcerias de que trata esta Lei estardo também sujeitas
aos mecanismos de controle social previstos na legislagdo.”
120 De acordo com a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n° 12.527/2011), as entidades privadas sem fins lucrativos
que recebam recursos publicos sdo obrigadas a promover “transparéncia ativa” de seus estatutos, quadro de
dirigentes, instrumentos firmados e relatorios de prestacdo de contas correspondentes, permitindo aos cidadaos
conhecer e monitorar a realidade das parcerias e da atuacdo das OSC's.

48



valer-se do apoio técnico de terceiros, delegar competéncia ou firmar parcerias com 6rgdos ou
entidades que se situem préximos ao local de aplicagdo dos recursos (art. 58, §§2° e 3°)!2L,

Também foi instituido o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social como
instrumento por meio do qual OSC's, movimentos sociais e cidaddos poderdo apresentar
propostas ao Poder Publico para que este avalie a possibilidade de realizacdo de um
chamamento publico (art. 18)*22,

Tais oportunidades de participacdo nas sugestdes de parcerias a serem firmadas, bem
como na avaliacdo de suas execucgdes, sdo mudancas institucionais convergentes com o
movimento geral de transparéncia no uso dos recursos publicos e fomentadoras do engajamento
da populagdo nas decisGes publicas e das organizacdes, ou seja, alinhadas aos preceitos da
democracia participativa.

De acordo com Lopez et al. (2014, p. 341), tal estimulo a transparéncia ajuda a superar
problemas observados em duas importantes etapas das politicas executadas com OSC's, quais

sejam: 0 monitoramento da execucdo e a avaliagcdo dos resultados na prestacao de contas.

2.1. A priorizacdo do controle de resultados no novo regime juridico das parcerias entre

a Administragdo Publica e as OSC's.

A Lei 13.019/2014 estabeleceu a priorizagdo do controle de resultados como uma das

diretrizes fundamentais do regime juridico de parcerias (art. 6°, 11)*?%, enfrentando o desafio de

121 «Art, 58. A administragdo publica promovera o monitoramento e a avaliagdo do cumprimento do objeto da
parceria. § 1° Para a implementacdo do disposto no caput, a administracdo publica podera valer-se do apoio
técnico de terceiros, delegar competéncia ou firmar parcerias com 6rgéos ou entidades que se situem préximos ao
local de aplicacdo dos recursos. § 22 Nas parcerias com vigéncia superior a 1 (um) ano, a administracdo publica
realizard, sempre que possivel, pesquisa de satisfagdo com os beneficiarios do plano de trabalho e utilizara os
resultados como subsidio na avaliacdo da parceria celebrada e do cumprimento dos objetivos pactuados, bem como
na reorientacdo e no ajuste das metas e atividades definidas. 8 32 Para a implementacéo do disposto no § 29, a
administracéo publica podera valer-se do apoio técnico de terceiros, delegar competéncia ou firmar parcerias com
6rgéos ou entidades que se situem proximos ao local de aplicagdo dos recursos.”
122 «Art, 18. E instituido o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social como instrumento por meio do qual
as organizacdes da sociedade civil, movimentos sociais e cidaddos poderdo apresentar propostas ao poder publico
para que este avalie a possibilidade de realizacdo de um chamamento publico objetivando a celebragdo de
parceria.”
123 «Art, 6° Sdo diretrizes fundamentais do regime juridico de parceria: | - a promogdo, o fortalecimento
institucional, a capacitacdo e o incentivo a organizacdo da sociedade civil para a cooperacdo com o poder publico;
Il - a priorizacdo do controle de resultados; Il - o incentivo ao uso de recursos atualizados de tecnologias de
informacdo e comunicacéo; IV - o fortalecimento das a¢Bes de cooperacéo institucional entre os entes federados
nas relacfes com as organizacdes da sociedade civil; V - o estabelecimento de mecanismos que ampliem a gestdo
de informacé&o, transparéncia e publicidade; VI - a acéo integrada, complementar e descentralizada, de recursos e
acles, entre os entes da Federacdo, evitando sobreposicdo de iniciativas e fragmentacdo de recursos; VII - a
sensibilizacdo, a capacitacdo, o aprofundamento e o aperfeicoamento do trabalho de gestores publicos, na
implementacdo de atividades e projetos de interesse publico e relevancia social com organizac@es da sociedade
civil; VIII - a adocdo de praticas de gestdo administrativa necessarias e suficientes para coibir a obtengdo,
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harmonizar dois objetivos antagonicos do direito administrativo contemporaneo, quais sejam:
aperfeicoar os mecanismos de controle da administracao e assegurar sua eficiéncia (PATRICIA
BAPTISTA?* apud FALCAO et al., 2013, p. 18).1%

Porém, conforme reconhece a propria Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(2014, p. 113), ainda sera necessario adotar concomitantemente o controle de meios por
auséncia de parametros e critérios que possam estabelecer seguranca suficiente a utilizacdo dos
recursos publicos. Para a priorizacao dos resultados é necessario que se construa cada vez mais
0 conhecimento sobre custos, métodos e indicadores.

No novo marco regulatorio, a celebracéo e formalizacdo do termo de colaboracéo e de
fomento foi condicionada & designagio de um gestor?® e de uma comissdo de monitoramento
e avaliacdo da parceria'?’ (art. 35, V)%,

Tal comissdo recebera da Administracdo Pablica relatério técnico de monitoramento e
avaliacdo da parceria que conterd, dentre outros, descri¢do sumaria das atividades e metas
estabelecidas, bem como analise de eventuais auditorias realizadas pelo controle interno e

externo, no &mbito da fiscalizacio preventiva (art. 59)*2°.,

individual ou coletiva, de beneficios ou vantagens indevidos; IX - a promocéo de solugdes derivadas da aplicacdo
de conhecimentos, da ciéncia e tecnologia e da inovagao para atender necessidades e demandas de maior qualidade
de vida da populagéo em situacdo de desigualdade social.”
124 BAPTISTA, Patricia. Transformagcdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
125 paulo Modesto (apud VIOLIN, 2015, p. 81) também demonstra preocupacio com a eficiéncia da gestdo publica,
entendendo ser indispensavel a superacdo do tradicional vezo burocratico que converteu a Administragdo numa
cara “maquina de impedir”, cujos normativos basilares de atuagdo dispde “artigo primeiro: ndo pode; artigo
segundo: em caso de dlvida, abstenha-se; artigo terceiro: se € urgente, espere; artigo quarto: sempre é mais
prudente ndo fazer nada”.
126 Agente publico responsavel pela gestdo de parceria celebrada por meio de termo de colaboragdo ou termo de
fomento, designado por ato publicado em meio oficial de comunicagdo, com poderes de controle e fiscalizagdo
(art. 2°, V).
127 Grgdo colegiado destinado a monitorar e avaliar as parcerias celebradas com organizagdes da sociedade civil
mediante termo de colaboragdo ou termo de fomento, constituido por ato publicado em meio oficial de
comunicacgdo, assegurada a participacdo de pelo menos um servidor ocupante de cargo efetivo ou emprego
permanente do quadro de pessoal da administragdo publica (art. 2°, XI).
128 A criacdo de comissdo de avaliagdo da parceria ja era prevista pelo art. 8° da Lei 9.637/1998 e pelo art. 11 da
Lei 9.790/1999.
129 «Art, 59. A administragdo publica emitira relatdrio técnico de monitoramento e avaliagdo de parceria celebrada
mediante termo de colaboragdo ou termo de fomento e o submeterd a comissdo de monitoramento e avaliacdo
designada, que o homologara, independentemente da obrigatoriedade de apresentacdo da prestacdo de contas
devida pela organizagdo da sociedade civil. 8 12 O relatério técnico de monitoramento e avaliagdo da parceria,
sem prejuizo de outros elementos, devera conter: | - descricdo sumaéria das atividades e metas estabelecidas; Il -
analise das atividades realizadas, do cumprimento das metas e do impacto do beneficio social obtido em razéo da
execucdo do objeto até o periodo, com base nos indicadores estabelecidos e aprovados no plano de trabalho; 11 -
valores efetivamente transferidos pela administracdo publica; IV - (revogado); V - analise dos documentos
comprobatdrios das despesas apresentados pela organizacao da sociedade civil na prestagao de contas, quando ndo
for comprovado o alcance das metas e resultados estabelecidos no respectivo termo de colaboracdo ou de
fomento; VI - anélise de eventuais auditorias realizadas pelos controles interno e externo, no ambito da fiscalizagao
preventiva, bem como de suas conclusfes e das medidas que tomaram em decorréncia dessas auditorias. § 22 No
caso de parcerias financiadas com recursos de fundos especificos, 0 monitoramento e a avaliagao serdo realizados
pelos respectivos conselhos gestores, respeitadas as exigéncias desta Lei.”
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O texto original da Lei 13.019/2014 previa que o relatorio técnico de monitoramento e
avaliacdo contivesse analise de inlimeros documentos comprobatorios das despesas
apresentados pela OSC na prestacdo de contas, apontando para a inexisténcia de uma efetiva
priorizacdo do controle de resultados. Entretanto, o dispositivo sofreu um ajuste redacional pela
Lei 13.204/2015, condicionando tal analise apenas aos casos em que nao for comprovado o
alcance das metas e resultados estabelecidos no respectivo termo de colaboragéo ou de fomento
(art. 59, V)*?°,

A afericdo do cumprimento das metas tera por base os parametros definidos no plano
de trabalho (art. 22, IV)'* e a avaliagio de resultados contara com indicadores, qualitativos e
quantitativos (art. 23, VI)!3L, Nesse cenério, demonstra-se essencial que a Administracéo
Publica estabeleca indicadores também para suas proprias politicas publicas, para fins de
orientar a definicdo de parametros consistentes e sensiveis para cada parceria firmada, capazes
de representar o impacto do beneficio social obtido com a execugéo do objeto.

Interessante lembrar que no texto original da Lei, o Poder Publico extrapolava os meios
de controle determinando que o dirigente'® da entidade parceira se responsabilizasse de forma
solidaria pela execucéo das atividades e cumprimento das metas pactuadas (art. 37).

Tal dispositivo foi acertadamente revogado pela Lei 13.204/2015, afinal tal exigéncia
ndo € feita a outras pessoas juridicas que celebram ajustes com a Administracdo Publica e viria
a desestimular a realizacdo das parcerias de que tratam o novo regime juridico.

No mesmo sentido, revogou-se o texto original do art. 42, XVIII, marcado pelo
burocratico controle de meios e pelo desrespeito a autonomia constitucional de auto-

organizacao das entidades. Tal dispositivo exigia que as OSC's inserissem nas clausulas dos

130 «Art, 22. Devera constar do plano de trabalho de parcerias celebradas mediante termo de colaboracio ou de
fomento: | - descri¢do da realidade que serd objeto da parceria, devendo ser demonstrado 0 nexo entre essa
realidade e as atividades ou projetos e metas a serem atingidas; Il - descri¢do de metas a serem atingidas e de
atividades ou projetos a serem executados; 11-A - previsdo de receitas e de despesas a serem realizadas na execucéo
das atividades ou dos projetos abrangidos pela parceria; 11l - forma de execugdo das atividades ou dos projetos e
de cumprimento das metas a eles atreladas; 1V - definicdo dos parametros a serem utilizados para a afericdo do
cumprimento das metas. V - (revogado); VI - (revogado); VII - (revogado); VIII - (revogado); IX - (revogado); X
- (revogado). Paragrafo Gnico. (Revogado).”

18L«Art. 23. A administracdo publica devera adotar procedimentos claros, objetivos e simplificados que orientem
os interessados e facilitem o acesso direto aos seus 6rgdos e instancias decisdrias, independentemente da
modalidade de parceria prevista nesta Lei. Pardgrafo Unico. Sempre que possivel, a administracdo publica
estabelecera critérios a serem seguidos, especialmente quanto as seguintes caracteristicas: | - objetos; Il - metas;
Il - (revogado); IV - custos; V - (revogado); VI - indicadores, quantitativos ou qualitativos, de avaliacdo de
resultados.”

132 pessoa que detenha poderes de administragdo, gestdo ou controle da organizacéo da sociedade civil, habilitada
a assinar termo de colaboracao, termo de fomento ou acordo de cooperagdo com a administragdo publica para a
consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, ainda que delegue essa competéncia a terceiros (art.
20, 1V).
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contratos com seus fornecedores a permissao de livre acesso dos servidores/empregados dos
6rgdos ou entidades publicas repassadoras de recursos, bem como dos 6rgaos de controle, aos
documentos e registros contabeis da empresa contratada®,

No que tange a prestacdo de contas, a Lei 13.019/14 demonstrou estar alinhada com o art.
10, 81°, da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF'3*, pois trouxe a previsdo de analise dos dados
financeiros, estabelecendo nexo de causalidade entre a receita e a despesa realizada, a sua
conformidade e o cumprimento das normas pertinentes (art. 64, § 2°)13,

Entretanto, a nova Lei parece ter almejado deixar de lado o controle meramente
burocratico, e excessivamente custoso, valorizando o alcance das metas pactuadas e trazendo
orientacdo expressa para se considerar na andlise da prestagdo de contas a verdade real e os
resultados alcancados (art. 64, 83°). Se colocada em préatica pelos gestores e administradores
publicos, tal previsdo trara celeridade e eficiéncia na analise das contas apresentadas.

Ainda alinhando-se a um enfoque mais gerencial, 0 MROSC prevé a adogdo de
procedimentos de prestacdo de contas simplificada. Entretanto, embora o texto original
estabelecesse um parametro de valor do ajuste igual ou inferior a R$ 600.000,00 (seiscentos mil
reais), a nova redacdo dada pela Lei 13.204/2015 apenas dispde que o tema serd objeto de

regulamentacéo (art. 63, § 3°)1°,

133 O livre acesso dos agentes da administracdo publica, do controle interno, bem como do Tribunal de Contas, a
documentos e informagdes relacionadas aos ajustes, além do prdprio acesso ao local de execugdo do objeto
pactuado foi mantida (art. 42, XV).
134 «Art, 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestéo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo. § 1° A responsabilidade na gestdo fiscal
pressuple a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condigdes no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliéria, opera¢Ges de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.” (Lei Complementar n® 101/00 - LRF)
135 «Art, 64. A prestagdo de contas apresentada pela organizagdo da sociedade civil devera conter elementos que
permitam ao gestor da parceria avaliar o andamento ou concluir que o seu objeto foi executado conforme pactuado,
com a descricdo pormenorizada das atividades realizadas e a comprovacdo do alcance das metas e dos resultados
esperados, até o periodo de que trata a prestacdo de contas. § 1° Serdo glosados valores relacionados a metas e
resultados descumpridos sem justificativa suficiente. § 22 Os dados financeiros serdo analisados com o intuito de
estabelecer 0 nexo de causalidade entre a receita e a despesa realizada, a sua conformidade e o cumprimento das
normas pertinentes. § 32 A anaélise da prestacdo de contas deverd considerar a verdade real e os resultados
alcancados. § 42 A prestacdo de contas da parceria observara regras especificas de acordo com o montante de
recursos publicos envolvidos, nos termos das disposi¢es e procedimentos estabelecidos conforme previsto no
plano de trabalho e no termo de colaboracdo ou de fomento.”
136 «“Art. 64. A prestacdo de contas apresentada pela organizagdo da sociedade civil devera conter elementos que
permitam ao gestor da parceria avaliar o andamento ou concluir que o seu objeto foi executado conforme pactuado,
com a descricdo pormenorizada das atividades realizadas e a comprovacdo do alcance das metas e dos resultados
esperados, até o periodo de que trata a prestacdo de contas. § 1° Serdo glosados valores relacionados a metas e
resultados descumpridos sem justificativa suficiente. § 22 Os dados financeiros serdo analisados com o intuito de
estabelecer o nexo de causalidade entre a receita e a despesa realizada, a sua conformidade e o cumprimento das
normas pertinentes. § 32 A analise da prestacdo de contas deverd considerar a verdade real e os resultados
alcancados. § 42 A prestacdo de contas da parceria observara regras especificas de acordo com o montante de
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Tal alteracdo podera garantir que cada ente estabeleca um valor compativel com sua
realidade econémico-financeira, porém cabe atentar que a auséncia total de pard@metros pode
levar a adocdo de critérios demasiadamente distintos entre os entes federados. Trata-se,
entretanto, de inegavel avango do ponto de vista da valorizacao do principio da eficiéncia.

No que tange a previsdo de prestacdo de contas parcial — antes (texto original) incidente
sempre que houvesse mais de 1 (uma) parcela — passa a ser aplicavel apenas a parcerias com
duracdo superior a 1 (um) ano, quando a organizacdo deverd, ao final de cada exercicio
financeiro, apresentar sua prestacio de contas (art. 67, §2°)%%7,

Da anélise do texto legal, parece estar permitido o repasse, dentro do periodo de um ano,
sem a prestacdo de contas dos recursos anteriormente recebidos pela entidade. Nesse ponto,
talvez o controle tenha sido demasiadamente flexibilizado, representando risco de liberacédo de
recursos a entidades que possam nao ter atingido os resultados almejados com as parcelas
anteriores. Porém, forcoso reconhecer que a exigéncia de prestacdo de contas de cada repasse
gerou nos ultimos um infinito estoque de processos pendentes de analise que se amontoam nas
reparticdes publicas, representando um custo excessivamente alto para a administracéo.

Com o intuito de simplificar e racionalizar os procedimentos de prestaces de contas,
ha previsao para fornecimento de manuais especificos as OSC's que celebrem parcerias com a
Administracdo Publica, porém o contetdo minimo de tais documentos néo foi definido pela Lei
(art. 63, §1°)'%, Se devidamente elaborados, a utilizacdo de tais manuais poderdo reduzir
significativamente o quantitativo de tomadas de contas especiais instauradas pelos 6rgaos de
controle em virtude de irregularidades na fase de prestacdo de contas.

O Poder Publico tera até 150 (cento e cinquenta) dias para apreciar as prestacdes de

contas finais a ele apresentadas, as quais poderdo ser avaliadas como regulares®®, regulares

recursos publicos envolvidos, nos termos das disposi¢es e procedimentos estabelecidos conforme previsto no
plano de trabalho e no termo de colaboracdo ou de fomento.”
187 «Art. 67. O gestor emitira parecer técnico de analise de prestacdo de contas da parceria celebrada. [...] § 2¢ Se
a duracdo da parceria exceder um ano, a organizacdo da sociedade civil devera apresentar prestacdo de contas ao
fim de cada exercicio, para fins de monitoramento do cumprimento das metas do objeto.”
138 «Art. 63. A prestacdo de contas devera ser feita observando-se as regras previstas nesta Lei, além de prazos e
normas de elaboracéo constantes do instrumento de parceria e do plano de trabalho. 8 12 A administracdo publica
fornecerd manuais especificos as organizagdes da sociedade civil por ocasido da celebracéo das parcerias, tendo
como premissas a simplificagdo e a racionalizacdo dos procedimentos. § 22 Eventuais alteraces no contedido dos
manuais referidos no § 1° deste artigo devem ser previamente informadas a organizagdo da sociedade civil e
publicadas em meios oficiais de comunicagéo. § 32 O regulamento estabelecera procedimentos simplificados para
prestacdo de contas.”
139 Quando expressarem, de forma clara e objetiva, o cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos no plano
de trabalho (art. 72, 1).
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com ressalvas'®® e irregulares'*! (arts. 71 e 72)'#2. O transcurso de tal prazo sem apreciacio,
entretanto, ndo significa impossibilidade de anélise em data posterior, nem impede a ado¢édo de
medidas punitivas voltadas ao ressarcimento de possiveis danos aos cofres publicos.

Porém, cumpre atentar para o prazo prescricional de 5 (cinco) anos para a aplicacdo de
sangBes administrativas decorrentes de infracdo relacionada a execucdo da parceria (art. 73,
§20)143 Frisa-se, entretanto, que tal prazo prescricional ndo aplica-se as ac@es de ressarcimento
(CF/1988, art.37, §5°)144,

Se por um lado o estabelecimento de tais prazos respeita a garantia constitucional de
razoavel duracdo do processo'®® e fortalece a seguranca juridica dos ajustes, por outro, a
Administracdo Publica precisara se reorganizar para garantir agilidade na anélise das prestaces

140 Quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal que néo resulte em dano ao
erario (art. 72, 11).
141 Quando comprovada qualquer das seguintes circunstancias: a) omissdo no dever de prestar contas; b)
descumprimento injustificado dos objetivos e metas estabelecidos no plano de trabalho; ¢) dano ao eréario
decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico; d) desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores
publicos (art. 72, H1).
142 «Art, 71. A administracdo puablica apreciara a prestacédo final de contas apresentada, no prazo de até cento e
cinquenta dias, contado da data de seu recebimento ou do cumprimento de diligéncia por ela determinada,
prorrogavel justificadamente por igual periodo.”
“Art. 72. As prestagdes de contas serdo avaliadas: I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, o
cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos no plano de trabalho; Il - regulares com ressalva, quando
evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal que néo resulte em dano ao erério; Il -
irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes circunstancias: a) omissao no dever de prestar contas; b)
descumprimento injustificado dos objetivos e metas estabelecidos no plano de trabalho; ¢) dano ao eréario
decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico; d) desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores
publicos. § 12 O administrador publico responde pela decisdo sobre a aprovagdo da prestacdo de contas ou por
omissdo em relacdo a andlise de seu conteudo, levando em consideragdo, no primeiro caso, 0s pareceres técnico,
financeiro e juridico, sendo permitida delegacéo a autoridades diretamente subordinadas, vedada a subdelegacdo. §
22 Quando a prestagdo de contas for avaliada como irregular, apds exaurida a fase recursal, se mantida a deciséo,
a organizacdo da sociedade civil podera solicitar autorizagdo para que o ressarcimento ao erario seja promovido
por meio de a¢Bes compensatdrias de interesse publico, mediante a apresentagdo de novo plano de trabalho,
conforme o objeto descrito no termo de colaboragdo ou de fomento e a &rea de atuacdo da organizacao, cuja
mensuracao econdmica serd feita a partir do plano de trabalho original, desde que néo tenha havido dolo ou fraude
e ndo seja o caso de restitui¢do integral dos recursos.” ) dano ao erdrio decorrente de ato de gestao ilegitimo ou
antiecondmico; d) desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos. § 12 O administrador publico
responde pela decisdo sobre a aprovagdo da prestacdo de contas ou por omissdo em relacdo a andlise de seu
conteudo, levando em consideracdo, no primeiro caso, 0s pareceres técnico, financeiro e juridico, sendo permitida
delegacéo a autoridades diretamente subordinadas, vedada a subdelegacdo. § 22 Quando a prestacdo de contas for
avaliada como irregular, apés exaurida a fase recursal, se mantida a decisdo, a organizacdo da sociedade civil
poderé solicitar autorizagdo para que o ressarcimento ao erario seja promovido por meio de acGes compensatdrias
de interesse publico, mediante a apresentacdo de novo plano de trabalho, conforme o objeto descrito no termo de
colaboracdo ou de fomento e a &rea de atuacdo da organizacdo, cuja mensuracdo econdmica sera feita a partir do
plano de trabalho original, desde que nao tenha havido dolo ou fraude e ndo seja o caso de restituicdo integral dos
recursos.”
143 «g 20 Prescreve em cinco anos, contados a partir da data da apresentagdo da prestacdo de contas, a aplicacéo
de penalidade decorrente de infracao relacionada a execucdo da parceria. 83° A prescri¢do serd interrompida com
a edicao de ato administrativo voltado a apuracdo da infragdo”
143 CF/1988, art.37, §5°: “A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.”
145 CF/1988, art. 5°, LXXVIII: “a todos, no Ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragio
do processo e 0os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo.”
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de contas a ela encaminhadas. A continuidade do controle meramente burocratico de meios, até
entdo adotado, dificilmente minimizara o risco de ndo descobrir tempestivamente falhas na
execucdo das parcerias.

Destaca-se que a “pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, ou de
infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional ou patrimonial”, entdo ensejadora de julgamento irregular no texto original, deixou
de constar na redacao dada pela Lei 13.204/2015.

Trata-se de alteracdo condizente com a priorizacdo do controle por resultados e a
flexibilizacdo das exigéncias burocraticas até entdo vigentes. Tal previsdo possibilitava amplo
enquadramento de condutas, inclusive daquelas que ndo acarretavam prejuizo aos cofres
publicos ou descumprimento das metas pactuadas.

Importante destacar que a prestacdo de contas, bem como as impropriedades que derem
causa a uma possivel rejeicdo das contas, dar-se-do em plataforma eletrnica, permitindo a
visualizagio por qualquer interessado (art. 65 e 69, §6°)14°. Dessa forma, reconhecendo tratar-
se de aspecto tecnologico ainda ndo disponivel a todos os entes da federacao, a Lei trouxe a
possibilidade de adesdo ao Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV,
da Unido (art. 81)'.

Porém, enquanto se adotem as medidas adaptativas necessarias a utilizacdo do SICONV
ou de sistemas correspondentes, ha permissao para continuidade de adocao das rotinas previstas
antes da entrada em vigor do novo marco regulatorio e os Municipios com até 100.000 (cem
mil) habitantes estdo autorizados a efetivar a prestacdo de contas, e os atos dela decorrentes,
sem utilizagéo de plataforma eletronica (art. 81-A),

Em que pese reconhecer a intencdo de se fortalecer a transparéncia respeitando as

peculiaridades tecnoldgicas e econémicas de cada ente, tal dispositivo pode enfraquecer a

146 «Art, 65. A prestacdo de contas e todos os atos que dela decorram dar-se-30 em plataforma eletronica,
permitindo a visualizagdo por qualquer interessado.”

“Art. 69. A organizagdo da sociedade civil prestard contas da boa e regular aplicacdo dos recursos recebidos no
prazo de até noventa dias a partir do término da vigéncia da parceria ou no final de cada exercicio, se a duracéo da
parceria exceder um ano. [...] § 62 As impropriedades que deram causa a rejeicdo da prestacdo de contas serdo
registradas em plataforma eletronica de acesso publico, devendo ser levadas em consideracdo por ocasido da
assinatura de futuras parcerias com a administragdo publica, conforme definido em regulamento.”

147 «Art. 81. Mediante autorizagdo da Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal poderdo aderir ao
Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV para utilizar suas funcionalidades no
cumprimento desta Lei.”

148 «Art, 81-A. Até que seja viabilizada a adaptagéo do sistema de que trata o art. 81 ou de seus correspondentes
nas demais unidades da federagdo: | - serdo utilizadas as rotinas previstas antes da entrada em vigor desta Lei para
repasse de recursos a organizacdes da sociedade civil decorrentes de parcerias celebradas nos termos desta Lei; |1
- 0s Municipios de até cem mil habitantes serdo autorizados a efetivar a prestacdo de contas e os atos dela
decorrentes sem utilizagdo da plataforma eletronica prevista no art. 65.”
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pratica do novo marco regulatorio, dando sobrevida a praticas de controle meramente
burocraticas, sobretudo por dois aspectos: 1) auséncia de prazo maximo para a manutencao da
adocdo das antigas rotinas; e 2) significativo percentual (cerca de 95%)*° de municipios
brasileiros que se enquadram no limite estipulado de até 100 mil habitantes.

Ainda é importante lembrar que concomitantemente a priorizagdo do controle de
resultados, o MROSC traz mecanismos de controle prévio, de natureza cautelar, como aqueles

150 e também formas de controle

presentes nos atos preparatorio a formalizacdo do ajuste
repressivo, empregadas quando do ndo atingimento dos resultados pactuados, ambos com
carater formalista. E o caso, por exemplo, das alteracdes realizadas pelo novo marco na Lei
8.429/1992%1,

Dentre elas, destaco a insercao, no art. 11 do normativo acima mencionado, da seguinte
hipotese de ato de improbidade administrativa: “VIII — descumprir as normas relativas a
celebracdo, fiscalizacdo e aprovacgdo de contas de parcerias firmadas pela administracdo pablica
com entidades privadas.”

Trata-se de dispositivo com ampla possibilidade de enquadramento de condutas, o que
nos leva a esperar que, na pratica, o controle minucioso dos meios prejudique uma efetiva
priorizacdo do controle de resultados.

Afinal, excessos de enquadramento como “atos de improbidade administrativa” trazem
inseguranca aos gestores, que passam a se preocupar ndo apenas com tomadas de decisoes
adequadas, mas também com aquelas que afastam o risco de julgamento de sua gestdo, o que
nem sempre representa o caminho mais eficiente para a concretizacdo dos objetivos pactuados

e coloca em segundo plano a ado¢do de praticas gerenciais.

CONSIDERACOES FINAIS

O advento da Lei 13.019/2014 representou significativo avango ao tentar suprir a lacuna

legislativa de um regime juridico para os repasses realizados a OSC’s, necessidade reiterada

149 O Brasil possui, segundo o Perfil dos Municipios Brasileiros 2013 — IBGE, 5.570 municipios, dos quais 5.271
possuem até 100 mil habitantes.
150 Requisitos de elaboragdo do plano de trabalho (art. 22), do edital de chamamento publico (art. 24, §1°) e de
celebracéo das parcerias (art. 33)
151 Dispde sobre as sancOes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administracdo pulblica direta, indireta ou fundacional e d& outras
providéncias.
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em diversas oportunidades, como no anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica e
no Relatorio Final da CPI das ONG's.

Na prética, entretanto, 0 novo marco nio abrangeu todos os tipos de repasse’®?,
deixando-se de efetivamente uniformizar todas as parcerias em uma so lei. Ademais, deixou de
esclarecer questdes criticas e necessarias a uma gestdo eficiente, como as diretrizes minimas
para a adogdo do mecanismo de prestacédo de contas simplificada.

Inegavel, porém, que muitos dos dispositivos legais demonstraram preocupacgdo com a
garantia constitucional de auto-organizacao das OSC'’s e ratificaram a democracia participativa
por meio do oferecimento de canais de participagdo da sociedade na execucdo, e
acompanhamento, de politicas publicas. Dispuseram, ainda, sobre aspectos importantes, e até
entdo pouco claros, como a obrigatoriedade de chamamento publico — em que pesem as
numerosas ressalvas trazidas pela Lei 13.204/2015 —a ndo exigéncia de contrapartida financeira
para a realizacdo dos ajustes, a possibilidade de remuneracdo da equipe de trabalho e a
responsabilidade do préprio administrador publico em avaliar se a capacidade operacional de
seu Orgao e compativel com as responsabilidades decorrentes do ajuste, tais como adequado
monitoramento e analise tempestiva das prestacGes de contas.

Uma das principais inovag0es da Lei, a diretriz de priorizagéo do controle de resultados,
faz com que a sistematica apresentagdo de documentos comprovando despesas ndo seja mais
suficiente para, por si sO, assegurar a regularidade das contas dos recursos repassados. Torna-
se indispensavel a comprovacdo do alcance dos objetivos pactuados.

Apesar do aspecto gerencial positivo de tal estipulacdo, os reflexos de tal previséo legal
restardo ainda, de certa forma, limitados'® pelos controles de meios coexistentes. Afinal, é de
se esperar que o temor dos dirigentes das OSC’s de terem suas condutas questionadas pelo
rigoroso crivo do controle de meios faca com que continuem adotando medidas mais
conservadoras, ainda que menos eficientes ao alcance dos resultados buscados pela parceria.

E necessario, portanto, que a Administracdo Pulblica se reestruture, definindo e
utilizando indicadores quantitativos e qualitativos no planejamento e na mensuragdo de suas

politicas sociais, para fins de orientar a defini¢do de indicadores consistentes e sensiveis para

152 A nova legislagdo néo se aplica, por exemplo, aos contratos de gestdo celebrados com organizages sociais
guando cumpridos os requisitos da Lei n® 9.637/1998. No mesmo sentido, também ndo abrangera os termos de
parceria com as OSCIP’S quando atendidas as exigéncias da Lei n° 9.790/1999.
153 A prépria Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (2014, p. 113) reconhece que ainda é necessario adotar
concomitantemente o controle de meios, por auséncia de parametros e critérios capazes de estabelecer seguranca
suficiente a utilizacdo dos recursos publicos, até que se construa adequado conhecimento sobre custos, métodos e
indicadores para a priorizacdo dos resultados.
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cada parceria firmada, capazes de representar fidedignamente o impacto do beneficio social
obtido com a execucdo do objeto. Assim, resguarda-se a OSC de questionamentos subjetivos
quanto a concretizacdo dos resultados oriundos do ajuste e assegura-se ao Poder Publico a

afericdo da efetividade das relac6es firmadas com a sociedade civil organizada.
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A UNIVERSALIZAQAO DO ABASTECIMENTO DE AGUA TRATADA:
DESAFIOS NAS AREAS URBANAS COM ASSENTAMENTOS
IRREGULARES

OSVALDO ANSELMO REGINATO™

Resumo: O presente artigo tem por objetivo analisar os desafios que as prestadoras do servigo
de abastecimento de 4gua enfrentam para atenderem as areas urbanas em que ha assentamentos
irregulares consolidados. Com base na Constituicdo Federal, compete a0 Municipio executar
politica de desenvolvimento urbano, cujas diretrizes estdo previstas no Estatuto da Cidade e no
marco juridico da regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos, de forma que a
propriedade atenda a sua funcdo social da moradia e a cidade propicie infraestrutura e um meio
ambiente equilibrado para seus cidaddos. A Lei do Saneamento basico prevé que a prestacao
do servico de abastecimento de &gua deve ser planejada de forma a ser atingida a
universalizacdo. A falta de regularizacdo das areas invadidas inviabiliza que as prestadoras do
servico possam assentar as redes publicas de dgua tratada e cadastrar 0s usuarios em seu
sistema. A prestacdo do servico de abastecimento de agua € submetida a regulacdo, conforme
previsdo do marco regulatério do saneamento basico, porém, com os indices de perdas e
consequéncias ao sistema pelo abastecimento clandestino das areas irregulares, as
concessionarias acabam enfrentando dificuldades para atingir a regularidade e eficiéncia do
servico publico que é exigida pela Constituicdo Federal, Lei do Saneamento e Cédigo do
Consumidor. O servico é prestado mediante contrato com o poder concedente que, por sua vez,
deve elaborar um Plano Municipal de Saneamento Basico — PMSB que, dentre outros
requisitos, estabeleca os meios para se chegar a universalizacdo do abastecimento de agua
tratada, o que torna indispensavel o enfrentamento da questdo dos assentamentos irregulares
consolidados. Por fim, buscou-se destacar estudos, concepgdes e planos de acBes que visam a
universalizacdo do abastecimento de agua tratada nas areas urbanas que ainda ndo foram
regularizadas.

Palavras-Chave: Abastecimento de &gua tratada. Areas urbanas irregulares. Regularizacdo
fundiaria. Lei do Saneamento Basico. Soluces.

Abstract: This paper aims to analyze the challenges that the water supply service providers
face to assist urban areas where there are consolidated irregular settlements. Based on the
Federal Constitution, the municipality is responsible to implement the urban development
policy, whose guidelines are provided by the City Statute and the legal framework of urban
settlements regularization, so that the households can fulfill their social function of housing and
the city can offer infrastructure and a balanced environment for their citizens. The Sanitation
Law determines that the provision of water supply services should be planned in order to be
universal. The lack of regularization of invaded areas prevents the service providers from

154 Especialista em Direito do Consumidor e Direitos Fundamentais pela UFRGS e Especialista em Direito do
Saneamento pelo IDP. Advogado. Chefe do Departamento de Direito Privado na Superintendéncia Juridica da
Companhia Riograndense de Saneamento - CORSAN.
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establishing the public treated water and registered users in their systems. The water provision
IS subject to regulation, according to the regulatory framework of the sanitation law, however,
with the loss rates and consequences to the system by the clandestine supplying of irregular
areas, the water concessionaires end up struggling to achieve the regularity and public service
efficiency that is required by the Constitution, the Sanitation Law and the Consumer Code. The
service is provided under contract with the grantor that, in turn, must conceive a Municipal Plan
of Basic Sanitation - PMSB (Plano Municipal de Saneamento Bésico) - that, among other
requirements, establishes the means to reach the universalization of treated water supply and,
thus, making it essential to address the issue of consolidated irregular settlements. Finally, |
sought to highlight studies, concepts and action plans aimed at universalization of treated water
supply in urban areas which have not been regularized yet.

Keywords: Treated water supply. Irregular urban areas. Land legalization. Sanitation Law.
Solution

INTRODUCAO

As companhias estaduais prestadoras do servico de saneamento basico enfrentam
dificuldades no controle de perdas aparentes de dgua tratada no que diz respeito as areas urbanas

em que ha assentamentos pendentes de regularizacdo fundiéria.

As dificuldades dizem respeito as questdes legais e técnicas. As questdes legais decorrem,
por exemplo, do ndo cumprimento da obrigacédo, pelo loteador, de implantar as redes publicas
de agua e esgoto e a responsabilidade subsidiaria do Municipio, ndo podendo a concessionaria
ser responsabilizada a arcar com os custos de implantacao da infraestrutura no local. H&4 também
a questdo dos assentamentos irregulares (areas invadidas) em que o requerente de ligacdo de
agua ndo obtém a regularizacdo do imdvel perante o Municipio que, consequentemente, ndo lhe
concede numeracgdo para o imével e autorizacdo para abertura de vala e conexao a rede publica.
Outro aspecto diz respeito a impossibilidade de implantac&o de redes de acordo com os critérios
técnicos e de seguranca em face das disposicGes dos imdveis ndo terem respeitado padrdes
urbanisticos minimos. Em muitos casos, ndo sera possivel a execucdo de arruamentos, tudo
decorrente da forma desordenada em gue se deu a invasao e consolidacéo do assentamento sem

que a administracdo publica cumprisse seu papel fiscalizatério e inibitério.

As pessoas que residem nessas areas irregulares, estdo a margem das garantias
constitucionais da funcéo social da propriedade, bem como néo lhes é garantido o direito a

moradia em local com infraestrutura e a devida urbanizacéo.
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Nos assentamentos irregulares ha o acesso a agua tratada por meio de ligacOes
clandestinas, sujeitas a contaminacdo em face da precariedade das mangueiras utilizadas e cujas
consequéncias sdo, muitas vezes, a inviabilizacdo do sistema publico instalado para atender as
areas regulares do entorno — reducdo de pressdo da rede e até desabastecimento nos imoveis
regularizados, decorrente da perda excessiva de agua tratada, visto que ocorre desperdicio por
ndo haver a medicdo do volume consumido, bem como sem a contraprestacdo devida,

acarretando no aumento de custo do servigco aos demais USUArios.

Em raz&o de tal cenério, o estudo se inicia com as disposi¢des da politica urbana prevista
pela Constituicdo Federal, seguida pela regulamentacdo contida no Estatuto da Cidade e a
complementacdo com as medidas necessarias para a urbanizacdo das areas urbanas sem

infraestrutura, previstas pela Lei de Regulariza¢do Fundiaria.

No tdpico seguinte, analisa-se a Lei do Saneamento no aspecto do abastecimento de 4gua
tratada nas areas urbanas, em paralelo com o Plano Nacional de Saneamento Basico -
PLANSAB, aprovado em 2013 pelo Governo Federal, cujas metas sdo para longo prazo,
contraposto a analise da necessidade das prestadoras de servico de abastecimento de &gua
tratada que necessitam um avango a curto prazo para terem melhores condi¢des de cumprirem
suas metas vinculadas aos compromissos contratuais e exigéncias regulatorias e que esbarram
na dificuldade da regularizacdo fundiaria e implantacdo de infraestrutura das areas invadidas

que se abastecem de forma clandestina.

Indo um passo mais adiante, aborda-se a questdo dos contratos que sdo firmados pelos
municipios com as concessionarias do servico de abastecimento de agua tratada, porém, ainda
com base na Lei do Saneamento, que preveé a universalizacao dos servicos de saneamento basico
mediante a elaboragdo, pelos municipios, do denominado Plano Municipal de Saneamento
Basico — PMSB, o qual deve ser cumprido durante a vigéncia da concessdo do servigo.
Novamente, a questdo das areas irregulares é abordada, haja vista as dificuldades encontradas
na regularizacdo do abastecimento nas areas irregulares que provocam grandes perdas de
producéo de agua tratada dentre outros problemas técnicos que serdo abordados, decorrentes do

abastecimento clandestino.

Ao final, séo apresentados planos que estdo sendo implementados em Porto Alegre, pela
autarquia municipal DMAE, e pela CORSAN, Companhia estadual que atua em dois tergos dos

municipios do Estado do Rio Grande do Sul. Destaca-se também os avancos propiciados pelo
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Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV implementado pelo Governo Federal com a

participacdo dos Municipios.

Na busca de solucGes ao problema objeto do presente trabalho, também se da destaque a
estudos efetuados por diversos técnicos, cujo mote é encontrar caminhos a serem trilhados para

a regularizagdo fundiéria.

Exemplificando com questdes levadas ao Poder Judiciério, é dado destaque a duas
decisdes do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul que demonstram o
entendimento daquela instancia superior sobre a responsabilidade subsidiaria dos Municipios
nos loteamentos irregulares. Na fundamentacdo da decisdo, demonstrou-se que as exigéncias
administrativas para se conceder ligacdo de agua ndo podem se sobrepor ao direito fundamental
de dignidade da pessoa humana que deve vir em primeiro lugar quando o assunto é 0 acesso a

agua tratada, servico publico essencial a vida.

Encerrando, apresenta-se as acdes do Ministério das Cidades para qualificar os técnicos
municipais e demais atores que sao necessarios a aplicacao da Lei de Regularizacdo Fundiaria,
de acordo com a realidade de cada area ainda desassistida pela Administracdo Pablica, visto
gue sdo medidas indispensaveis para a universalizacdo do abastecimento de &gua tratada nas

areas urbanas.

1. A POLITICA URBANA NA CONSTITUICAO FEDERAL, O ESTATUTO DA
CIDADE E A LEI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DE ASSENTAMENTOS
URBANOS

As empresas concessionarias ou departamentos prestadores do servi¢o de abastecimento
de &gua tratada tém grande dificuldade para atingir a universalizacdo do servi¢co em face da
falta de infraestrutura dos assentamentos irregulares. Na maior parte dos assentamentos
irregulares o abastecimento de agua é feito de forma clandestina através de derivacGes da rede

publica que é uma das denominadas perdas aparentes, conforme definicéo técnica®®:

155 BRASIL. Governo Federal. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA.
Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento — PMSS. Projeto COM + AGUA. Guia Prético — Técnicas
para Controle e Reducéo de Perdas Aparentes - Processo Comercial. Sdo Paulo, 2008. v. 6. p.11.
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Sistemas de abastecimento de 4gua sempre apresentam perdas. As perdas que
acontecem por vazamento ou extravasamentos nas unidades operacionais do
sistema chamam-se perdas reais e a dgua que é distribuida para o0s usuarios
mas ndo é contabilizada, devido a submedic&o e fraudes, é chamada de perdas
aparentes. Esta terminologia estd coerente com a terminologia padronizada
pela IWA (International Water Association).

O abastecimento clandestino em éreas irregulares é um tipo de fraude ao sistema,
enquadrando-se na categoria de perdas aparentes. Desta forma, é imprescindivel que se analise
0 arcabouco juridico existente para a regularizacdo fundiaria desses assentamentos irregulares,
objetivando a regularizacdo do abastecimento, Unica forma de combate as perdas aparentes
decorrentes de ligagcdes clandestinas. Toda sociedade saird ganhando com tal medida: com a
medicao e a devida contraprestacdo, acaba-se com o desperdicio e o sistema publico passa a ser

mais confiavel, ou seja, menos sujeito ao desabastecimento.

A Constituicdo Federal, no Titulo VII, DA ORDEM ECONOMICA E FINANCEIRA,
dedica o Capitulo 11 & POLITICA URBANA™®, cujo conhecimento ¢ indispensavel para o

objeto do presente trabalho. O capitulo é composto pelos artigos 182 e 183.

O artigo 182 define que o Poder Publico municipal deverd executar uma politica de
desenvolvimento urbano de acordo com as diretrizes gerais fixadas em lei e objetivando o
ordenamento do desenvolvimento pleno das atribuicdes sociais da cidade de forma que garanta
0 bem-estar aos seus habitantes. Define em seus paragrafos: o plano diretor devera ser aprovado
pela Camara Municipal, sendo o instrumento basico para a politica de desenvolvimento e
expansao urbana, para as cidades com mais de 20 mil habitantes é obrigatério (8§ 1°); a funcéo
social da propriedade urbana serd atendida quando estiver de acordo com as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade previstas no plano diretor (8§ 2°); tera que haver prévia e
justa indenizacdo em dinheiro para as desapropriacdes de imdveis urbanos (8 3°); o Poder
Publico municipal podera, editar lei objetivando incluir area no plano diretor, exigindo, com
base na lei federal, o adequado aproveitamento pelo proprietario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado. Ndo o fazendo, podera ser submetida, sucessivamente, ao

parcelamento ou edificacdo compulsorios; imposto sobre a propriedade predial e territorial

156 BRASIL. Constituicdo Federal [1988] 2015. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: agosto 2015.
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urbana progressivo no tempo; desapropriagdo, com as regras para a implementacdo desta
definidas no mesmo inciso (8 4°).

O artigo subsequente (art. 183) define que adquirird o dominio de area urbana de até
duzentos e cinquenta metros quadrados aquele que a possuir como sua, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, ininterruptamente e sem oposi¢do por cinco anos. H& a condicédo de
gue ndo tenha nenhuma propriedade de imdvel urbano ou rural. Define também que a titulacéo
dominial, bem como a concessdo de uso poderdo ser atribuidos tanto ao homem quanto a
mulher, ou a ambos, indiferentemente do estado civil (§ 1°); também é regra para a obtencédo
do direito —titulo de dominio e a concesséo de uso, que 0 mesmo ndo lhe tenha sido reconhecido
outra vez ao mesmo possuidor (8 2°); e, por fim, a impossibilidade de serem adquiridos por

usucapido os imdveis publicos (§ 3°).

O Estatuto da Cidade’, por sua vez, decorrente da previsdo Constitucional acima
referida (artigos 182 e 183), € o regulamento que estabelece diretrizes gerais da politica urbana:
“estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do

equilibrio ambiental” (art. 1°).

Com o advento deste estatuto, discorre Erminia Maricato®®®, ndo é possivel que se ignore
a func¢do social da propriedade e se continue tratando “a propriedade privada como um direito

absoluto e nao relativizado”. A mesma autora arremata:

Em sintese, a lei pretende definir como regular a propriedade urbana de modo
gue 0s negdcios que a envolvem ndo constituam obstaculo ao direito a moradia
para a maior parte da populacdo, visando, com isso, combater a segregacao, a
exclusdo territorial, a cidade desumana, desigual e ambientalmente predatoria.
O EC trata, portanto de uma utopia universal: o controle da propriedade
fundiaria urbana e a gestdo democrética das cidades para que todos tenham o
direito a moradia e a cidade.™®

157 BRASIL. Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), que “regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece as diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias”. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: agosto 2015.
1% MARICATO, Erminia. Estatuto da Cidade Periférica. Estatuto da Cidade Comentado. Organizadores
Celso Santos Carvalho, Anaclaudia Rossbach. — Sdo Paulo: Ministério das Cidades: Alianga das Cidades, 2010,
p. 6.
1% MARICATO, op. cit., p. 7.
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O mercado imobiliario ndo pode ditar a segregacdo das pessoas com menos poder
aquisitivo, vez que ao afastad-las das areas urbanas mais desenvolvidas também se estard
impedindo que usufruam dos equipamentos urbanos de infraestrutura e lazer. O Estatuto da
Cidade busca a inclusdo das pessoas de baixa renda para que usufruam da cidade planejada e
dotada de infraestrutura bem como garantindo o direito a moradia, deixando de ser a regra a
ocupacdo de areas periféricas onde ndo ha urbanizacao.

O principio da funcdo social da propriedade ¢ um principio fundamental do direito
urbanistico, conforme define Luis Paulo Sirvinskas'®, visto que citado por diversas vezes na
Constituicdo Federal (arts. 5°, XXII1, 170, 111, 182, caput, 185, pardgrafo unico, e 186). Por tais
razdes, define: “E, sem duvida, uma limitacdo ao direito de propriedade, devendo esta exercer
uma funcdo social e ndo somente individual. A propriedade privada ndo pode ser utilizada
inadequadamente.”. O mesmo autor'®! destaca que dentre as fungdes sociais da propriedade esta
a de preservacao do meio ambiente, mediante controle do parcelamento do solo urbano: “Ha
muitos loteamentos clandestinos implantados em areas de preservagao permanente e no entorno

de mananciais.”.

Edis Milaré!®2, por sua vez, vé no Estatuto da Cidade que “como Politica Nacional
Urbana, figura como uma das Politicas Nacionais complementares a Politica Nacional do Meio

Ambiente”, visto que tem prescrigdes valiosas no tocante ao saneamento e ao Plano Diretor.

E indiscutivel a relevancia que o meio ambiente conquistou na Constituicio Federal de
1988 e 0 objetivo de garantir uma vida saudavel as geracdes atuais e futuras, em todo o conjunto
de regras que foram estabelecidas para viabilizar um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, ndo esta dissociado de que se garanta, nos assentamentos de populacdes de baixa
renda, 0 acesso a gua tratada. N&do h& como se obter uma vida saudavel sem agua potavel.

A Constituicdo Federal define que a propriedade deve atender sua funcéo social, no que
foi reproduzida pelo Estatuto da Cidade, prevendo que, com excec¢ao dos imdveis publicos, as
areas em que ocorrem assentamentos de familias sem qualquer oposic¢do de seus proprietarios,

devem atender sua funcdo social. Efetivamente, o Estatuto da Cidade disp0e, dentre seus

160 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental.13. ed. Saraiva, 2015, p. 780.
1L SIRVINSKAS, op. cit., p. 781
162 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 8. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 617.
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objetivos de implementacdo de politica urbana, que a propriedade deve atender suas funcbes
sociais, o que fica claro, desde logo, no seu artigo 2°:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcges sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

(..)

XIV —regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo
de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a situagéo
socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;

(...)
XVIII - tratamento prioritario as obras e edificacfes de infraestrutura de
energia, telecomunicages, abastecimento de agua e saneamento.

Como se Vé no texto da lei acima descrito, dentre as diretrizes gerais para implementacéo
do Estatuto da Cidade esta a execucdo de infraestrutura nas areas irregulares, com regras de

urbanizacdo que atendam as condi¢fes socioecondmicas da populacdo de baixa renda.

Ainda, conforme se vé acima, em recente alteracdo do Estatuto da Cidade (2015), houve
ainclusdo do inciso XVIII no artigo 2°, estabelecendo que, dentre outras obras de infraestrutura,
0 abastecimento de agua deve ser tratado como prioritario, visto que a disponibilidade de agua
tratada é indispensavel para a regularizacao das edificacdes.

A necessidade do plano diretor dos municipios estd prevista no artigo 4°, III, “a”, como
um instrumento a ser utilizado para fins de implementacéo do Estatuto da Cidade. Para respaldo
juridico de meios a serem utilizados para a regularizacdo das areas com assentamentos
irregulares, no mesmo artigo 4°, VI, definiu-se os institutos juridicos que estardo disponiveis
para 0 mesmo fim, a se destacar: instituicdo de zonas especiais de interesse social (“f”);
regularizacdo fundiaria (“q”); assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e
grupos sociais menos favorecidos (“r””); demarcagdo urbanistica para fins de regularizagédo

fundiaria (“t”); legitimagdo de posse (“u”).

Os artigos 9° e 10 do Estatuto da Cidade preveem a usucapido especial de imovel urbano.
No artigo 9° a previséo é para possuidor de area de até duzentos e cinquenta metros e no artigo

10 para area superior a tal medida, para usucapido coletivo e prevendo como condicao:

(...) ocupadas por populacéo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢&o, onde ndo for possivel identificar os terrenos
ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas
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coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro
imdvel urbano ou rural.

Tal disposicdo da aplicabilidade a previsdo constitucional da funcdo social da
propriedade, vez que € a populacdo de baixa renda que ndo possui condigdes financeiras para

buscar a regularizacao da propriedade em que estabeleceu a sua moradia.

Nos municipios com mais de vinte mil habitantes ou integrantes de regido metropolitana,
sera obrigatorio o plano diretor (artigos 39 a 42 do Estatuto da Cidade) cuja elaboracéo tera que
se dar “assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida,
a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas” (art. 39). Nos artigos 43 a 45
estdo descritas as regras de garantia da participacdo popular para a gestdo democratica da

cidade, através de gestdo orcamentaria participativa, a se realizar da seguinte forma” (art. 44):

(...) realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual,
como condicdo obrigatoria para sua aprovagédo pela Camara Municipal.

O Estatuto da Cidade obteve grande impulso para sua aplicacdo com as regras que foram
estabelecidas pela Lei n° 11.977, de 7 de julho de 20093, que dispde sobre o Programa Minha
Casa, Minha Vida— PMCMYV e a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em areas
urbanas, a qual sofreu significativas alteraces pela Lei n°® 12.424, de 16 de junho de 2011.
Portanto, trata-se de uma lei que ja foi colocada a prova da aplicacdo na préatica e nela foram
incluidos outros dispositivos indispensaveis para que se possa efetivamente chegar a

regularizacdo das areas irregulares.

Destaca-se para 0 objetivo do presente estudo, o Capitulo I11 da Lei n® 11.977/09 que trata
da regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos (artigos 46 a 52). Define que a
“regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais que visam a regularizagcdo de assentamentos irregulares e a titulagao de seus ocupantes”,

sendo que se busca com tais medidas ‘“‘garantir o direito social a moradia, o pleno

163 BRASIL. Lei n°11.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida— PMCMV
e a regularizacao fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas; altera 0 Decreto-Lei n 3.365, de 21
de junho de 1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de
maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Provisoria n® 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da
outras providéncias. Disponivel em< https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1€i/111977.htm>. Acesso em agosto 2015.
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desenvolvimento das funcgdes sociais da propriedade urbana e o direito a0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado” (art. 46).

Em seguida, estabelece conceitos e requisitos para a denominacdo de area urbana
consolidada, demarcacdo urbanistica, legitimacdo de posse, Zona Especial de Interesse Social
— ZEIS, assentamentos irregulares, regularizacdo fundiaria de interesse social, regularizagéo

fundiaria de interesse especifico, etapas da regularizacdo fundiaria (art. 47).

No dizer de Celso A.P. Fiorillo®*, o artigo 47 da Lei n® 11.977/09 estabelece “uma série
de importantissimos conceitos destinados a interpretar corretamente a tutela juridica do meio
ambiente artificial em face da orientacdo superior constitucional e evidentemente em harmonia

com o Estatuto da Cidade”.

O artigo 48 da Lei n° 11.977/09 destaca que serdo respeitados os principios do Estatuto

da Cidade e acrescenta outros principios que deverdo nortear a regularizacdo fundiéria:

I —ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacéo de baixa renda, com
prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel
adequado de habitabilidade e a melhoria das condicGes de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental,

Il — articulacdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de
saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo
e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo social e a
geracao de emprego e renda;

Il — participagdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacao;

IV — estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos; e

V — concessao do titulo preferencialmente para a mulher.

O artigo 50 prevé que a “regularizacdo fundiaria podera ser promovida pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios” e também por “seus beneficiarios, individual
ou coletivamente”, bem como por “cooperativas habitacionais, associacdes de moradores,

fundagdes, organizacgdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico” e ainda

164 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. 5. ed. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012, p. 149.
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“associagoes civis que tenham por finalidade atividades nas areas de desenvolvimento urbano

ou regulariza¢do fundiaria”.

O artigo 51, prevé os requisitos minimos para o projeto de regularizacdo fundiaria. O
artigo 52 viabiliza ao Municipio “autorizar a redu¢do do percentual de areas destinadas ao uso
publico e da area minima dos lotes definidos na legislagdo de parcelamento do solo urbano”
para 0s assentamentos consolidados anteriormente a publicacdo dela mesma, Lei n°
11.977/20009.

O Ministério das Cidades, através da Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas
Urbanos e da Secretaria Nacional de Habitacdo, editou uma obra literaria denominada
“Regularizacdo Fundiaria Urbana: como aplicar a Lei Federal n® 11.977/2009”, destinada a

todos os atores que possam levar a concretizagdo dos preceitos da norma e destaca®®®:

A Lein®11.977/2009 abre um novo e promissor momento para a regularizacao
fundiéria urbana no Brasil. Pela primeira vez, a regularizagdo fundiaria é
definida numa lei federal, que estabelece, ainda, procedimentos, competéncias
e cria importantes instrumentos para a sua efetivacdo. Esta edi¢do incorpora
as alterac@es introduzidas na Lei n°® 11.977/2009 pela Lei n°® 12.424, de 16 de
junho de 2011, que também altera a Lei n°® 6.015/1973, a Lei dos Registros
Publicos. Aponta também instrumentos tratados por outras leis federais, que
devem ser utilizados de forma complementar no processo de regularizacdo
fundiaria de assentamentos urbanos.

O texto se destina aqueles que fazem a regularizagdo fundiéria dos bairros
populares no nosso pais — associacbes de moradores em assentamentos
informais, defensorias publicas, organizacfes ndo governamentais, governos
estaduais, a CAIXA e, em especial, as prefeituras municipais que, com a lei,
passam a ter mais autonomia e novos mecanismos para enfrentar o quadro da
irregularidade em seus territorios.

A mesma obra acima citada define, para as concessionarias e permissionarias de servicos

publicos, enquanto atores para a regularizacio fundiaria, a seguinte incumbéncia®®®:

Implantar, por delegacdo do poder publico, sistema viério e infraestrutura
basica nos casos de regularizacdo fundidria de interesse social,
independentemente de quem seja seu agente promotor.

165 BRASIL. Ministério das Cidades. Regularizagdo Fundiaria Urbana: como aplicar a Lei Federal n°
11.977/2009 - Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos e Secretaria Nacional de Habitac&o.
Brasilia, 2013. 3. ed. p. 10. Disponivel em <http://www.mobilizacuritiba.org.br/files/2014/06/Cartilha-lei-11977-
Regulariza%C3%A7%C3%A30-fundiaria.pdf>. Acesso em: agosto 2015.

166 BRASIL. Ministério das Cidades, op. cit. p. 47.
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As operadoras dos servicos de abastecimento de 4gua necessitam da delegacédo especifica
para atuacdo nestas areas de regularizacdo fundiaria. Essa delegacdo pode estar previamente
prevista no contrato ou ser objeto de aditivo contratual e, ainda, ser objeto de convénio ou termo

de cooperacéo entre as partes interessadas.

2. A LElI DO SANEAMENTO E O ABASTECIMENTO DE AGUA TRATADA NAS
AREAS URBANAS

A Lei do Saneamento®®” prevé, em seus principios fundamentais, a universalizacdo do
acesso aos servigos publicos de saneamento basico de forma adequada a satde publica (art. 2°,
incisos | e 111). Conforme define o artigo 3° da mesma lei, 0 saneamento basico é um conjunto
de servigos, infra-estruturas e instalacbes operacionais de: abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; drenagem e manejo das

aguas pluviais urbanas.

O Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), aprovado em 2013 pelo Governo
Federal'®®, abrange os quatro componentes enumerados pelo artigo 3° da Lei do Saneamento,
sendo que as metas de universalizacdo de tais servicos em areas urbanas sdo todas para longo

prazo:

Com o Plansab, o governo prevé alcangar nos proximos 20 anos a
universalizagdo do abastecimento de &gua em é&reas urbanas até 2023; a
universalizagdo da coleta de residuos sélidos urbanos, em areas urbanas, até
2033; e alcancar, em 2033, 92% de domicilios urbanos servidos por rede
coletora de esgotos sanitarios ou fossa séptica e atingir 93% de tratamento do
esgoto coletado. O Plano foi construido de forma participativa, com
empresarios, trabalhadores, ONGs, movimentos populares, entidades
académicas, profissionais e de pesquisa, e foi submetido a apreciacdo de
quatro Conselhos Nacionais: de Saude; de Meio Ambiente; de Recursos
Hidricos; e das Cidades.

167 BRASIL. Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que “estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico”. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/lei/I11445.htm>. Acesso em:
agosto 2015.

188 portal Brasil. Infraestrutura: Saneamento basico cobre 84% dos domicilios urbanos do Pais. Publicado em
29/04/2015. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/infraestrutura/2015/04/saneamento-basico-cobre-84-dos-
domicilios-urbanos-do-pais>. Acesso em: agosto 2015.
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Sabe-se que 0 esgotamento sanitario € um servigo indispensavel para a satde publica,
porém, o custo para implantacdo e respectiva prestacdo de tal servico, com o respectivo
tratamento, é bastante alto, razdo pela qual a meta é para até 2033 alcancar a universalizacdo

do atendimento do mesmo, ou seja, ainda esta muito distante de acontecer.

O objeto do presente trabalho, diz respeito, especificamente, ao servi¢co publico de
abastecimento de agua tratada, cuja universalizacdo do atendimento, em relacdo ao servico de
esgotamento sanitario, é de bem menor complexidade e custo para ser atingido, porém esbarra
em dificuldades de sua implementac&o nas areas irregulares consolidadas, por isso 0o PLANSAB
prevé apenas para 2023 a universalizacdo em areas urbanas. H& que se registrar que, para as
concessionarias do servigo, € um tempo muito longo para ser esperado, visto que essas areas

irregulares, quase que na totalidade, estdo se abastecendo de forma clandestina.

O artigo 3° inciso I, alinea “a”, da Lei do Saneamento, define que o servico de
abastecimento de agua potavel ¢ “constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalaces
necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a captacéo até as ligacdes prediais

e respectivos instrumentos de medigdo”.

Mas como chegar com as redes publicas de abastecimento de agua até as residéncias
construidas nos loteamentos e assentamentos irregulares em que o loteador, a associacdo de
moradores ou 0 Municipio ndo abriu ruas e os moradores ndo possuem a regularizacao das areas

ocupadas?

O plano de arruamento, conforme discorre José Afonso da Silval®, ¢é de grande

importancia para o plano urbanistico municipal e possui as seguintes caracteristicas:

(...) é elaborado e executado por particulares, proprietarios de glebas
urbanificaveis dentro ou fora do perimetro urbano, como urbanificacéo
priméria do processo de loteamento de terrenos para fins de edificacdo. Seu
objetivo fundamental consiste em ‘estabelecer um sistema de logradouros que
proporcione acesso, luz e ar as propriedades lindeiras, permitindo, ao mesmo
tempo, que o trafego de veiculos se processe rapidamente e com 0 maximo de
seguranca, sem necessidade de muitas restri¢gdes’ — logradouros, esses, que
também servem de canais para instalagéo de redes de servicos publicos, aéreas
ou subterraneas (4gua, esgoto, gas, eletricidade, telefone), mas que, além
disso, exercem outra relevante funcdo, qual seja, a de procurar estabelecer o

169 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 5. Ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 335.
apud Associacdo internacional de Administradores Municipais, Planejamento Urbano, Trad. De Maria de
Lourdes Lima Modiano. Rio de Janeiro, Fundagéo Getulio Vargas (FGV), 1965, p.132.
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equilibrio entre os dois elementos constitutivos das aglomerac¢des urbanas:
conjunto edilicio e equipamentos publicos e sociais.

A se pensar em um plano urbanistico, portanto, a envergadura da intervencéo que deve
ser feita nas areas irregulares inviabiliza uma acdo rapida para a implantacdo de redes de

abastecimento de agua tratada.

As barreiras existentes para a regularizacdo das areas e abastecimento de agua tratada de
forma regular precisam ser superadas. No titulo anterior foi analisado o conjunto de leis
existentes para a regularizacdo fundidria e a complexidade e demora dos processos
administrativos ou judiciais. Enquanto as medidas administrativas e legais, bem como o0s
procedimentos para obtencdo de recursos financeiros estdo sendo providenciados, os moradores
das areas irregulares ndo ficardo sem o abastecimento de agua tratada, visto que o acesso é feito
de forma também irregular. Entretanto, mesmo com o prejuizo que € sofrido pela prestadora de
servico, ndo ha a supressao das ligac@es clandestinas, em face da questdo de saude publica e de
se estar tratando de servico publico essencial a vida.

Na area do saneamento basico é comum se dizer que a cada real investido em agua tratada
e tratamento de esgoto, economiza-se de quatro a cinco reais em sadde. Tal perspectiva também
é vista na escala mundial, segundo dados da Organizacdo Mundial da Satde’®, da seguinte

forma:

Estima-se que, para cada dolar investido em saneamento basico e agua, o PIB
global cresca em 1,5% e sejam economizados 4,3 délares em satide no mundo.
Por isso, é essencial que os esforgos voltados para o tema estejam entre as
prioridades da agenda de desenvolvimento p6s-2015.

No entanto, graves lacunas no financiamento direcionado & causa ainda
impedem o progresso. Milhares de pessoas no mundo se tornam mais
suscetiveis a doengas como a diarreia — a segunda maior causa de morte entre
criangas abaixo dos cinco anos —, o célera, a hepatite e a tifoide, por conta de
condigdes precérias de saneamento, agua e higiene.

Dada a relevancia para a saude publica, conforme visto acima, no texto em destaque, ao
menos no que est mais acessivel dentre 0s servi¢os de agua e esgoto, que € a universaliza¢do

do abastecimento de agua tratada, ha que se dar prioridade para a efetivacdo do atendimento as

170 ONU BR. Nagdes unidas no Brasil. OMS: Para cada délar investido em 4gua e saneamento, economiza-se

4,3 délares em saude global. Publicado em 20/11/2014. Disponivel em: <http://nacoesunidas.org/oms-para-cada-

dolar-investido-em-agua-e-saneamento-economiza-se-43-dolares-em-saude-global/>. Acesso em: agosto 2015.
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pessoas que ja estdo residindo nas &reas pendentes de regularizacdo fundiéria, diminuindo,
assim, as perdas das concessionérias e dos riscos de contaminacéo em face da precariedade com

que as ligacoes irregulares sdo efetuadas.

Nas é&reas urbanas com ocupagOes irregulares, as condi¢des de habitacdo e de
infraestrutura sdo precérias ou inexistentes. Entretanto, uma vez que determinado local passa a
ser a moradia de diversas familias, ndo podera o poder publico se omitir, ao longo dos anos,
sem disponibilizar a infraestrutura necessaria para uma vida digna, com abastecimento de agua

de forma regular e sem risco de contaminagao.

O consentimento tacito pelo poder publico dos assentamentos urbanos irregulares se da
ao arrepio da lei e em omissao do dever de fiscalizar e impedir a implantagdo dos mesmos, bem
como sem enfrentamento da realidade habitacional defasada e das condi¢des precérias das

moradias de seus municipes.

Vejamos a analise de Erminia Maricato!’ sobre a ocupacdo ilegal e a omisséo do poder
publico:

Ja que todos precisam de um lugar para morar e ninguém vive ou se reproduz
sem um abrigo, esse consentimento a ocupagdo ilegal, ndo assumido
oficialmente, funciona como uma valvula de escape para a flexibilizacdo das
regras. Mas esse consentimento e flexibilizacdo se ddo apenas em &reas ndo
valorizadas pelo mercado imobiliario. O mercado mais do que a lei — norma
juridica — é que define onde os pobres podem morar ou invadir terras para
morar. Ha uma l6gica que relaciona mercado e aplicacdo da lei.

Hé o agravante de que estas areas irregulares estdo em constante expansdo, haja vista que
as familias vao aumentando com um filho que constitui uma nova familia, bem como ha o
continuo movimento migratério de cidades menores do interior dos Estados para as cidades
maiores ou periféricas de regides metropolitanas, em busca do emprego e renda. Conforme ja
referido pela autora Erminia Maricato!’2, pessoas sem poder aquisitivo ndo conseguem se

manter em areas urbanizadas em face do alto custo:

" MARICATO, Erminia. Estatuto da Cidade Periférica. Estatuto da Cidade Comentado. Organizadores Celso
Santos Carvalho, Anaclaudia Rosshach. — Sao Paulo: Ministério das Cidades: Alian¢a das Cidades, 2010, p.9.
12 MARICATO, op. cit, p. 14.
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Excluidos do acesso a terra urbanizada, essa popula¢do migrante ou em alguns
casos, imigrante, amontoa-se em favelas ja que a terra urbanizada é um bem
precioso e escasso has cidades periféricas.

As barreiras enfrentadas pelo poder puablico municipal, para resolver o déficit
habitacional, ndo se restringe as dificuldades juridicas para implementacdo do Estatuto da
Cidade, estando também relacionadas aos altos custos de aquisi¢do das areas e implantacdo da

infraestrutura necessaria, conforme discorre Erminia Maricato!’®

De fato, a reten¢do de terras ociosas dificulta a politica habitacional de amplo
alcance ja que o préprio Estado tem dificuldade de acesso a terra para
programas publicos. E isso ndo se refere apenas a moradia. O alto custo da
terra resulta limitador para diversas iniciativas de politicas publicas como a
implantacdo de parques, ampliagdo do sistema viério, construcdo de
equipamentos sociais como escolas, hospitais, creches, centros comunitarios,
entre outros. Estudos efetuados nas cidades de S&o Paulo e do México
revelaram a dificuldade de pagamento de precatérios resultantes de terras
desapropriadas para a execucdo de politicas publicas, dado o montante da
divida apos transito e deciséo judicial sobre o assunto.

N&o bastam disposicOes legais prevendo medidas a serem tomadas para a solucdo de
problemas que vem junto com as habitacGes irregulares, o que realmente vdo combater as

mazelas existentes sdo as agOes para seguir avancando, conforme discorre Edésio Fernandes®’*

O Estatuto da Cidade tem, com certeza, muitas defasagens, limitacGes, e
especialmente problemas de escala para os quais ele se mostra impotente,
como a omissdo no tratamento das areas rurais, &reas ambientais, bacias
hidrogréficas, areas metropolitanas etc. Tais mudangas mais profundas ndo
podem ser introduzidas topicamente no Estatuto da Cidade, ja que dependem,
em Ultima analise, de mudancas no préprio pacto federativo. Outros defeitos
poderiam ser apontados, mas é inegavel que muito ja se avangou e que 0
préprio marco juridico inaugurado pelo Estatuto da Cidade comegou a ganhar
corpo. Contudo, em que pesem 0s avancos incontestes, o Brasil ainda tem um
longo caminho pela frente, e sdo muitos os obstaculos a serem superados para
que os efeitos da reforma juridica e institucional se manifestem de maneira
mais acentuada.

13 MARICATO, op. cit., p.16.

174 FERNANDES, Edésio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. Estatuto da Cidade
Comentado. Organizadores Celso Santos Carvalho, Anaclaudia Rossbach. — Sdo Paulo: Ministério das Cidades:
Alianga das Cidades, 2010, p. 70.
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As areas urbanas que sdo invadidas e nela vao se assentando familias sem qualquer
oposic¢do dos proprietarios e atuacdo do poder publico, passam a ser um problema também para

a atuacdo do Ministério Publico, conforme relata Luis Paulo Sirvinskas'®:

O Ministério Publico encontra certa dificuldade quando tem que propor acdo
civil publica em face do Poder Publico municipal para exigir a implantacéo de
equipamentos publicos ou a imediata transferéncia da populacdo para
moradias mais dignas. Trata-se de um direito social do cidadao a ser cumprido
pelo Poder Publico (art. 6° da CF). O municipio, no entanto, ndo tem condicdes
de alocar verbas imediatas para tal fim. H& a necessidade de planejamento
para adaptar seu orcamento as obras de caréter prioritario e urgente. E questio
de saude publica.

Como se vé sdo inumeros os empecilhos para se chegar a universalizacdo do
abastecimento de agua nas areas irregulares, porém tal meta nao pode ser abandonada diante de
discussOes da legitimidade da propriedade, eventual desapropriacdo ou reintegracdo de posse,

vez que o que deve se sobrepor é atender o direito fundamental da dignidade da pessoa humana.

A Lei n° 11.445/2007, conforme destaca Celso Antonio Pacheco Fiorillo'’®, “ao
estabelecer diretrizes nacionais para o saneamento basico, em nada alterou (nem poderia alterar)
as orientacdes constitucionais aprofundadas pelo Estatuto da Cidade.”, razdo pela qual, no
“plano do saneamento ambiental, alguns direitos fundamentais vinculados a pessoa humana
estruturam os valores de bem-estar e salubridade perseguidos pelo Estatuto da Cidade”, sendo

gue o direito ao uso de agua potavel esta dentre os objetivos estabelecidos pelas diretrizes.

Outro componente importante para o atendimento do principio da universalizacdo do
abastecimento de agua tratada € o fato de que devera haver a contraprestacdo pelo servico. Desta
forma, exige que se pense que para a populacdo de baixa renda, o custo de tal servico pode
pesar no orcamento familiar, razdo pela qual a Lei do Saneamento prevé a utilizagdo de
subsidios como “instrumento econémico de politica social para garantir a universalizacdo do
acesso ao saneamento basico, especialmente para populagdes e localidades de baixa renda” (art.

30, 111).

175 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental.13. ed. Saraiva, 2015, p.788.
176 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012, p. 97-98.
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Ao se conseguir a implementacdo da infraestrutura e disponibilizacdo de agua tratada,
conjuntamente se fazem necessarias tarifas acessiveis a populacdo em situacdo de
vulnerabilidade social. E importante lembrar que a universalizacdo do servico também é uma
forma de atender aos preceitos constitucionais que visam garantir um meio ambiente
equilibrado, indispensavel para uma vida sadia e de qualidade, razdo pela qual a tarifa da 4gua
tratada tem que ser acessivel a todas as pessoas.

A Companhia Riograndense de Saneamento — CORSAN, na estrutura tarifaria que
pratica, concede desconto de 60% para 0s usuarios de baixa renda, através da tarifa social. A
obtencgéo de tal tarifa subsidiada depende de comprovacédo de requisitos previstos em norma
especifica que exigem, em sintese, que o imovel possua até 60 m2, maximo de 6 pontos de
tomada de agua e que o usuario seja beneficiario de programa federal, estadual ou municipal de
transferéncia de renda, ou seja, ja tenha comprovado e obtido o reconhecimento da situacéo de
caréncia perante tais entes federados. Quando o ndo atendimento de tais critérios impedem a
obtencdo da tarifa social, ha uma segunda forma de ter acesso ao subsidio: ser reconhecida a
situacdo de vulnerabilidade social, mediante atestado emitido por profissional do Municipio,
com qualificacdo técnica para tal, ou seja, de regra com graduacdo no curso de Assistente
Social.

3. AS OBRIGACOES CONTRATUAIS NA PRESTACAO DO SERVICO DE
ABASTECIMENTO DE AGUA TRATADA E O PLANO MUNICIPAL DE
SANEAMENTO BASICO

A Lei do Saneamento (11.445/2007), em seu artigo 9°, |, dispde que o titular do servico
devera elaborar plano de saneamento basico. A titularidade do servico é exercida, em regra

geral, exclusivamente pelo Municipio. A exce¢do é a regido metropolitana, onde podera ser

95177

estabelecido “ambiente de gestdo cooperada” '’ entre 0s Municipios que a integram e o Estado.

177 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. STF, saneamento e titularidade. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano
18, n. 3579, 19 abr. 2013. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/24225>. Acesso em: agosto 2015.
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No artigo 11, estéo relacionadas, dentre as condi¢Ges de validade do contrato entre o
Municipio e a concessionaria, a necessidade da existéncia de plano de saneamento basico —
PMSB.

Entretanto, esta exigéncia foi objeto de prorrogacdo pelo Decreto n° 7.217/2010, que
regulamentou a Lei n. 11.445/2007, sendo que o prazo de entrega dos planos passou de 2010
para dezembro de 2013. No artigo, 26, § 2° estabeleceu-se que a existéncia do plano seria
condicdo para 0 acesso a recursos orcamentarios da Unido a partir do exercicio financeiro de
2014. Entretanto, com o Decreto Federal n° 8.211 de 21/03/14, houve nova prorroga¢ao do
prazo para o exercicio financeiro de 2016, passando a ser dia 31/12/2015 a data final de entrega

dos planos.

Portanto, os contratos devem estar vinculados ao plano municipal de saneamento basico
0 qual, evidentemente, ndo podera se omitir de prever as medidas necessarias a regularizagédo
fundiaria cotejada com os demais requisitos de validade enumerados pelo artigo 11: “estudo
comprovando a viabilidade técnica e econdmico-financeira da prestacdo universal e integral
dos servigos”, “planos de investimentos ¢ os projetos”, “metas progressivas e graduais de

expansao dos servigos, de qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua”, “prioridades de

acdo, compativeis com as metas estabelecidas”.

Desta forma, faz-se necessaria a compatibilizacdo do PMSB com as medidas e
investimentos indispensaveis para o atendimento das areas irregulares, visto que é nelas que 0s
projetos a serem implementados terdo custos mais vultosos, dada a parcial ou total falta de

infraestrutura.

Retomando o conceito das perdas aparentes, descrito anteriormente, trata-se de volume
consumido ou desperdicado sem ser contabilizado pelo prestador do servico e decorrente,
dentre outras causas, das ligagdes clandestinas. Faz-se necessario que o plano de saneamento
prevejas as acdes de ambas as partes, municipio e concessionaria, com implementacdo de
convénio para 0 combate do consumo e desperdicio decorrente do abastecimento sem medicao
e faturamento!’®, especificamente com o objetivo de nesse processo ser feita a regularizagdo

fundiéria;

178 Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Programa de Modernizagio do Setor
Saneamento. Revista SANEAMENTO PARA TODOS. Ano 2. N° 4, Brasilia, novembro de 2007. Perdas
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Diversos estudos brasileiros exemplificam isso quando apresentam que 0S
consumidores ndo medidos consomem de duas a trés vezes mais do que
aqueles que sdo medidos, resultando em grande impacto sobre a oferta de dgua
e o dimensionamento dos sistemas de abastecimento.

(...) Outros fatores relacionados as perdas aparentes sdo as fraudes em
medidores, submedicGes ou ligacfes clandestinas que, numa comparacao aos
fatores de perdas reais, se assemelham aos vazamentos ndo combatidos para
efeito de infra-estrutura de disponibilidade de agua para o sistema.

Desta forma, para as concessionarias prestadoras do servico de abastecimento de dgua
tratada, h& necessidade de fazer parte do plano de saneamento municipal as medidas que o
Municipio adotard em face das areas irregulares, visto que nelas ocorre percentual significativo
de perdas do sistema de agua tratada, bem como de faturamento, elidindo boa parte da
capacidade de investimento e melhoria do servigo. Neste sentido, discorre Ernani Ciriaco de

Mirandal™®:

A reducéo das perdas possibilita 0 melhor aproveitamento da infra-estrutura
existente e a postergacdo da aplicacdo de recursos para ampliacdo dos
sistemas. Além do mais, possibilita um grande retorno financeiro, seja pela
diminuicdo dos custos de producéo de agua seja pelo aumento do faturamento.

Uma avaliagdo simplificada desse retorno estima um valor de R$ 2,4 bilhdes
ao ano, considerando-se a reducdo até o patamar de perdas inevitaveis,
previsto em 20%.

Portanto, o gerenciamento das perdas é estratégico para a sobrevivéncia
empresarial dos prestadores de servigos. Combater e controlar as perdas é uma
questdo fundamental, em cenarios em que ha escassez de agua e conflitos pelo
uso; elevados volumes de aguas ndo faturadas; e um ambiente de competicéo,
em que os indicadores que retratam as perdas de &gua estdo entre 0s mais
valorizados para a avaliacdo de desempenho.

O servico prestado pelas concessionarias € regulado e o atingimento dos indices buscados

pelas agéncias reguladoras, de eficiéncia e modicidade da tarifa, dependem, dentre outros, do

Aparentes. Disponivel em:
<http://www.capacidades.gov.br/media/doc/acervo/b855aa4c9021a9e7c4ac0b538150e258.pdf>  Acesso  em:
agosto 2015, p. 25.

179 MIRANDA, Ernani Cirfaco de. E necessario adotar um modelo sustentavel de gestdo de perdas. Ministério
das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento.
Revista SANEAMENTO PARA TODOS. Ano 1. N° 1. Brasilia, setembro de 2005. Disponivel em:
<http://www.capacidades.gov.br/media/doc/acervo/6b9fffa5d221e12388a928ab044c46d5.pdf>.  Acesso  em:
agosto 2015, p. 32.
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controle das perdas. N&o h&a como se pensar em universalizagdo do servi¢o sem a regularizagdo

das areas onde ocorrem as perdas do sistema pelo abastecimento clandestino.

A regulacao do servico de abastecimento de 4gua esta prevista na Lei do Saneamento e o
Municipio, além do contrato com as concessionarias, também deve criar agéncia de regulacao
propria ou celebrar convénio com Agéncia Reguladora que, no caso do Rio grande do Sul, é a
Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servicos Publicos Delegados do RS - AGERGS. A Agéncia
Reguladora é quem aprova o Regulamento dos Servicos de Agua e Esgoto — RSAE, o qual é
previsto no contrato com o municipio e vincula o poder concedente e a concessionaria ao
cumprimento de suas regras. No regulamento também estdo previstas as normas que regerdo a

relacdo com 0s usuarios do servigo e com os requerentes de ligacdo nova.

No Estado do Rio Grande do Sul, apenas com exce¢do de dois municipios que possuem
agéncias proprias, € a AGERGS quem regula o servico prestado pela CORSAN, que atua em
dois tercos dos municipios gadchos. Em 2014, no processo de revisdo do Regulamento dos
Servicos de Agua e Esgoto — RSAE a AGERGS verificou a necessidade de adequac&o ao
recente entendimento jurisprudencial de que a natureza juridica do abastecimento de agua é
pessoal, afastando as regras de que a obrigacdo pelos débitos era vinculada ao imovel,
independentemente de quem tenha sido efetivamente o do servigo. Para obter um parcelamento,

por exemplo, o usuério tinha que ter a anuéncia do proprietario.

Esta recente alteracdo de conceito, com modificacdo da relagdo da concessionaria, que
passou a ser diretamente com o usuario responsavel pela ligacdo de agua, vem a facilitar a
implementacdo do atendimento dos cidaddos que ndo possuem o titulo de propriedade do

imovel.

Sendo a relacdo da concessionaria tdo somente com quem vai usufruir do servico de
abastecimento de &gua tratada, é possivel o cadastramento de quem mantém a posse mansa e
pacifica do imovel, desde que ndo possua outra propriedade urbana ou rural, mediante certiddo

negativa do registro de imaveis.

180 AGERGS. Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do RS. Regulamento dos Servicos

de Agua e Esgoto - RSAE. Disponivel em

<http://www.agergs.rs.gov.br/upload/20150123151936regulamentocorsan2014.pdf.> Acesso em: agosto 2015.
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Entretanto, serd o Municipio, poder concedente, quem devera autorizar a ligacao de dgua

e conceder 0 nUmero ao imovel, ou seja, depende da regularizacdo da area ou loteamento.

4. SOLUCOES PARA A UNIVERSALIZACAO DO ABASTECIMENTO DE AGUA
TRATADA

Os assentamentos irregulares sdo o grande obstaculo enfrentado pelos municipios e
concessionarias para universalizar o servico publico de abastecimento de agua tratada e, mais
dificil ainda, implantar o servi¢co de esgotamento sanitario. Cumpre registrar que se esta
referindo o abastecimento de agua regular, através de ligacdo efetuada pela empresa ou
departamento prestador do servico de agua, pela rede publica até os imoOveis das areas em
questdo, visto que onde ndo ha a regularizacdo, 0 mesmo acaba sendo acessado pelos moradores
através de ligacbes clandestinas, sem o controle do consumo e a correspondente

contraprestacéo.

H4, ainda, muitas situacdes advindas de intencional parcelamento irregular efetuado pelo
proprietario da area, para ndo ter que atender as disposicGes da Lei do parcelamento do solo
(Lei n° 6.766/79'), com a omissdo do ente municipal em fiscalizar e adotar as medidas
administrativas cabiveis, notificando o loteador para que execute as obras que Ihe compete!®?,

Os assentamentos irregulares, muitas vezes, se ddo pelas invasdes de areas publicas e

particulares. Luis Paulo Sirvinskas!®® descreve outro aspecto deste problema:

Outro enfrentamento é a possibilidade de o proprietario da area privada, onde
se instalou a favela, promover acdo de desapropriacdo indireta, pleiteando
assim wvultosa indenizagdo. Creio que assiste razdo aos promotores de
Habitacdo e Urbanismo em se manifestarem contra tal pedido, pois o
proprietério tinha de tomar as providéncias imediatas no momento da invasdo
de seu terreno, mas assim néo o fez, deixando transcorrer in albis. A omisséo
do proprietario ndo pode beneficia-lo. N&o teria sentido colocar mais esse 6nus
nas costas do Poder Publico. Ele tem a obrigacdo de implantar os
equipamentos publicos essenciais. Agora passa a ser obrigado a pagar vultosa
indenizacdo ao proprietario por causa da omissdo deste, que em nosso
entender deveria ser corresponsavel pela instalacéo da favela. Sua propriedade

181 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm>. Acesso em: agosto 2015.
182 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros
Editores, 2011, p. 450.
18 SIRVINSKAS, op. cit., p. 788.
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deixou de exercer a fungdo social, portanto deve perde-la para o Poder Pablico
— desapropriacdo-sancao.

Segundo 0 mesmo autor'84

, a Prefeitura Municipal de S&o Paulo esta efetuando
“intervencoes nessas favelas com o projeto ‘Programa de Urbanizacao de Favelas’, e também
com o ‘Programa Mananciais’, este ultimo tem parceria com o governo do Estado (‘Favela

cresce e ocupa area de 4 cidades’. Folha de S. Paulo, 18 jul 2011, p. C-3.)".

Em Porto Alegre, capital gaucha, onde o abastecimento de agua é feito pelo Departamento
Municipal de Agua e Esgotos — DMAE, foi implantado o “Programa Consumo
Responsavel”®® para areas em processo de regularizagdo, abrangidas pelo plano de
investimento do orcamento participativo e mediante o comprometimento da comunidade pelo

uso adequado da &gua, assim definido:

E o Programa de Responsabilidade Social de abastecimento de agua, criado
em virtude da ocupac&o irregular do solo em Porto Alegre, onde ocorre o
desperdicio no uso da agua, perdas e contaminacdo das redes. Atua em
aglomeragdes urbanas irregulares e que apresentam grau variavel de
deficiéncia na sua infraestrutura e na prestagao de servigos pelo setor publico.

No mapa da irregularidade fundiaria de Porto Alegre foram identificados, conforme censo
do IBGE de 2010, 267 aglomerados subnormais, com 56.024 domicilios e uma populacdo de
192.843 pessoas. A premissa utilizada para o “Programa Consumo Responsavel” ¢ de que o
acesso a agua € um direito humano, reconhecido pela ONU. Deixou-se para trds o dilema
anterior de que dando acesso a agua se estaria consolidando a ocupacdo irregular e o Municipio
passou a atuar nos processos de regularizacdo fundiaria. Constatou-se que essas comunidades
acabavam se abastecendo através de extensdes feitas pelos mesmos através de mangueiras
plasticas ligadas a rede publica. Esta forma precéaria de obtencdo da agua tratada acabava
colocando em risco a saude e a qualidade de vida dos usuarios, provocando, também,

desperdicio, perdas e consequente evasao de receita.

Desta forma, para atender os objetivos do “Programa Consumo Responsavel” foram

estabelecidos critérios para a selecdo da area e estabelecidas diretrizes de engenharia,

184 SIRVINSKAS, op. cit., p.787.
185 BANDEL, Patricia Tompsen. Apresentacdo. Coordenadora da Assessoria de Relacionamento com a
Comunidade. Programa Consumo Responsavel. Departamento Municipal de Agua e Esgoto — DMAE. Porto
Alegre. Julho 2015.
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socioambientais e econdémicas. O programa ja esta na sua segunda fase de execugdo, com

beneficios para 32 mil pessoas e 4.729 atendidas.

A experiéncia da CORSAN diante da situacdo de areas com assentamentos irregulares
consolidados, levou a criar o Programa Agua Legal'® e, para a viabilizagio das medidas a
serem adotadas nos municipios que se habilitam a implantagdo do mesmo, firma convénio com

0 escopo de:

(...) estabelecer a forma e as condi¢cbes de muitua colaboragdo para
fornecimento de 4gua potavel mediante ampliacdo de rede de 4gua e a ligacéo
de ramal domiciliar em iméveis localizados em areas de ocupagédo consolidada
e areas em fase de regularizacdo fundiéria, as quais serdo avaliadas quanto ao
prazo de ocupacao da area, a natureza das edificacdes existentes, a localizagao
das vias de circulagdo ou comunicagéo, os equipamentos publicos disponiveis,
urbanos ou comunitarios, dentre outras situagdes peculiares, que indique a
irreversibilidade da posse titulada que induza ao dominio.

Entretanto, a viabilizacdo do convénio depende da efetiva atuacdo da administracdo
municipal, designando técnicos que adotem as medidas legais que viabilizem a serem
autorizadas as ligagdes pelo Municipio, visto que € um requisito previsto no Regulamento dos
Servigos de Agua e Esgoto — RSAE, aprovado pela AGERGS (art. 56, II).

O Governo Federal, contribuiu para o enfrentamento da problemética habitacional de
muitos municipios, editando, em 2011, o Decreto n® 7.499, de 16 de junho de 2011 que
regulamenta dispositivos da Lei n211.977, de 7 de julho de 2009, dispondo sobre o Programa

Minha Casa, Minha Vida— PMCMV, que, ao que é mais relevante para o presente estudo,

18 CORSAN. Programa Agua Legal. 20/03/2014. Disponivel em: <http://www.corsan.com.br/node/1194>.
Acesso em: agosto 2015.

187 AGERGS. Ageéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos Pulblicos Delegados do RS. Regulamento dos
Servicos de Agua e Esgoto - RSAE. Disponivel em
<http://www.agergs.rs.gov.br/upload/20150123151936regulamentocorsan2014.pdf.> Acesso em: agosto 2015.

18  CAIXA Econdmica Federal. Minha Casa Minha Vida - Recursos FAR. Disponivel em:
<http://www.caixa.gov.br/poder-publico/programas-uniao/habitacao/minha-casa-minha-
vida/Paginas/default.aspx/index.asp>. Acesso em: agosto 2015: O Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) recebeu recursos transferidos do Orcamento Geral da Unido (OGU) para viabilizar a construcéo de
unidades habitacionais. A medida foi tomada para atender ao déficit habitacional urbano para familias com
renda até R$ 1.600,00, considerando a estimativa da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
de 2008. (...) a execucdo das obras do empreendimento é realizada por construtora contratada pela CAIXA,
que se responsabiliza pela entrega dos iméveis concluidos e legalizados. Os imbveis contratados séo de
propriedade exclusiva do FAR e integram seu patrimdnio até que sejam alienados.
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dada a abrangéncia maior do programa, estabeleceu uma linha de incentivo para viabilizar a

realocacdo de familias assentadas em areas irregulares, com renda até R$ 1.600,00.
O Decreto n° 7.499/2011, estabeleceu critérios para a implementacdo do PMCMV:

Art. 4° Em éareas urbanas, deverdo ser respeitados 0s seguintes critérios de
prioridade para projetos do PMCMYV, observada a regulamentacdo do
Ministério das Cidades:

| - a doacdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de terrenos
localizados em éarea urbana consolidada para implantacdo de
empreendimentos vinculados ao programa;

Il - a implementacdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios
de medidas de desoneracdo tributaria para as construcBes destinadas a
habitagéo de interesse social; e

111 - a implementacdo pelos municipios dos instrumentos da Lei n°® 10.257, de
10 de julho de 2001, que visam ao controle da retengdo das areas urbanas em
ociosidade.

Em 2011, para comemorar os 10 anos do Estatuto da Cidade, realizou-se o I Congresso
de Direito Urbano-Ambiental em Porto Alegre, pela Escola Superior de Direito Municipal, com
a participacdo de procuradorias municipais, Ministério Publico e OAB/RS (Comissdo de
Direito Urbanistico), que resultou na edicdo de uma obra com dois volumes!®®, onde sio
analisados de forma multidisciplinar os problemas das cidades e apontadas diversas soluc¢des
para a regularizacdo fundiaria dos Municipios. Por tais razfes, alguns artigos que compde a
obra gue resultou do referido congresso, tém identificacdo com o objeto do presente trabalho,
vez que discorrem sobre medidas que, por fim, irdo viabilizar a implantacdo de rede de

abastecimento de &gua nas &reas irregulares.

Candida Silveira Saibert'®® aborda cinco aspectos que entende necessarios para a

implementacédo da regularizagdo fundiéria:

1. O conceito legal de regularizac&o fundiaria contido no artigo 46 da lei n°
11.911/09 estabelece uma diretriz geral para os Municipios formularem a

189 Congresso Comemorativo aos 10 anos do Estatuto da Cidade. Anais do Il Congresso de Direito Urbano-
Ambiental. Organizadoras: Betania de Moraes Alfonsin, Elaine Adelina Pagani, Simone Somensi e Vanésca
Buzelato Prestes. Porto Alegre: Exclamacéo, 2011.

190 SAIBERT, Candida Silveira. Lei n® 11.977/09: marco regulatério da regularizacéo fundiéria e quebra de
paradigma. Congresso Comemorativo aos 10 anos do Estatuto da Cidade. Anais do Il Congresso de Direito
Urbano-Ambiental. v.1. Porto Alegre: Exclamagéo, 2011, p. 23.

85


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm

politica de regularizacdo fundiaria plena, mediante sistematizagdo,
coordenacdo e interdisciplinaridade entre os diversos érgdos concorrentes
para esse fim.

2. A regularizacdo fundiaria devera integrar o planejamento e gestdo urbanos
com a finalidade de incorporacdo dos assentamentos regularizados a cidade
formal. Para esse fim o Poder Publico municipal devera inserir na legislagdo
local dispositivos atinentes a regularizagdo fundiaria nas quatro dimensoes
estatuidas na definicéo legal, bem como devera prever dotacdo orgcamentaria
para esse fim.

3. O projeto de regularizacdo fundiaria previsto no artigo 51 da lei n°
11.977/09 deverd buscar sustentabilidade urbanistica e ambiental do
assentamento, garantindo o direito a moradia digna e o interesse de
implantac&o dos servicos publicos no assentamento.

4. A instituicdo de ZEIS é importante medida para compatibilizar-se o
assentamento com as normas do plano diretor, bem como para assegurar o
gravame da area regularizada para habitacdo de interesse social.

5. Da exegese dos 88 1° e 2° do artigo 54 da lei n® 11.977/09 depreende-se a
inexigibilidade de apresentacdo pelo Municipio de Plano de Regulariza¢éo
Fundiéaria Sustentavel na forma da Resolucdo CONAMA/369/06.

Ana Luisa Soares de Carvalho'®!, analisa a regularizacéo fundiaria a partir da implantacéo
do Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV:

a) A implementacdo do PMCMYV, que objetiva o incentivo a producdo e
aquisicdo de novas habitacdes para a destinacdo a populagdo com renda
familiar até 10 salarios minimos, deve integrar as diretrizes e regras dos planos
diretores e suas diretrizes de planejamento e desenvolvimento de forma a
atender a realidade e os critérios de cada municipio, em cada Estado, para a
instituicdo de uma politica habitacional articulada com o interesse local.

b) Os atos que dependem da atuacdo do municipio devem ser executados no
modelo previsto a Administracdo Publica, submetendo ao processo de
licitacdo as contratacOes de empresas para execugdo de empreendimentos em
areas de dominio municipal doadas ao FAR.

c) A definicdo das areas publicas e suas fungdes vinculam o modelo urbano
planejado e a estruturacdo dos equipamentos publicos necessarios a
urbanizacao dos espacos da cidade, conforme lei local. Por isso, as propostas
de conversdo de destinagdo de &rea publica devem obedecer aos critérios
legalmente eleitos no processo de parcelamento urbano, justificada pelo
planejamento setorial das demandas, com a finalidade de promocdo do
desenvolvimento da cidade com justica social, que é quesito indissociavel do
principio da dignidade humana.

191 CARVALHO, Ana Luisa Soares de. Questdes Juridicas na Implantagdo do Programa Minha Casa Minha
Vida. Congresso Comemorativo aos 10 anos do Estatuto da Cidade. Anais do Il Congresso de Direito Urbano-
Ambiental. v.1. Porto Alegre: Exclamagdo, 2011, p. 303-304.

86



d) A concessdo de incentivo urbanistico consistente na reducéo ou dispensa
da destinacdo de area publica em parcelamento do solo de empreendimentos
enquadrados no PMCMV esta condicionada ao diagnostico da suficiéncia dos
equipamentos publicos instalados no entorno da regido do empreendimento
para direcionar a atuacdo do municipio.

e) A atividade dos 6rgdos técnicos municipais, no planejamento urbano,
resulta na informac&o e estruturagdo das politicas publicas e concretizacdo dos
direitos constitucionais, como acesso a salide, estudo, lazer, cultura, atividades
ligadas as areas de destinacdo publica decorrentes do processo de
parcelamento urbano.

Fabio Scopel Vanin'®? aborda os aspectos da sustentabilidade e do planejamento urbano

na regularizacdo fundiaria de interesse social:

1. As caracteristicas do processo de urbanizacdo no Brasil, fez com que parte
expressiva da populagdo, passasse a ocupar, em condi¢des indignas de
sobrevivéncia, localidades de protecdo ambiental, que jamais deveriam ter
sido ocupadas.

2. Ao lado dessa problematica de impacto ambiental estdo inseridas questdes
sociais preocupantes, em especial aquelas atreladas ao direito de moradia, o
gue motivou um debate socioambiental, que incentivou um avanco nas ideias
acerca do instituto da Regulariza¢do Fundiaria.

3. A regularizacao fundiaria de interesse social apresenta-se como o principal
instrumento para a solugdo deste conflito socioambiental e ndo pode ser
observada de forma simplista: sua concepgdo vai além de uma regularizagéo
documental, devendo ela, observar questdes urbanas, ambientais, sociais e
espaciais para sua efetivacao.

4. Complementando a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade, a Lei n.
11.977/2009, veio dar diretrizes ao instituto, abarcando os aspectos juridicos,
urbanisticos, ambientais e sociais e garantindo a titulacdo dos imoveis e 0
direito social a moradia, através de regramentos com foco na sustentabilidade.

5. Embora presente essas diretrizes, a efetivacdo da norma dependera da
regulamentacdo e de politicas publica desenvolvidos em nivel local. Os
Municipios deverdo, através do Plano Diretor e leis municipais tomar as
medidas necessarias, em especial o zoneamento das &reas, a especificacao de
indices urbanisticos e a disponibilidade de infra-estrutura no local a ser
regularizado.

6. Para que o instrumento cumpra o seu papel de inclusdo social com respeito
as regras urbanisticas, ambientais e juridicas, é necessario que esteja inserido
no processo permanente de planejamento do Municipio, sendo adotada como
uma politica habitacional local, a qual, deve ser dada a devida prioridade, com
base nas peculiaridades de cada cidade.

192 VVANIN, Fabio Scopel. A regularizacéo fundiaria de interesse social e os aspectos da sustentabilidade e do
planejamento urbano. Congresso Comemorativo aos 10 anos do Estatuto da Cidade. Anais do Il Congresso de
Direito Urbano-Ambiental. v.1. Porto Alegre: Exclamacéo, 2011, p.358-359.
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7. Aregularizacdo fundiéria de interesse social deve ser utilizada com cuidado
pelo Poder Pablico, especialmente para resolver as situa¢fes consolidadas,
ndo podendo ser transformado em instrumento para sanar a falta de
planejamento presente e futuro dos governos, uma vez que, a legislacdo
urbanistica em vigor, em especial o Estatuto da Cidade, da, ao gestor publico
condicdes suficientes de planejar o Municipio de forma coerente e eficiente.

Joseana da Silva Almeida'®® demonstra que nas areas especiais ha caracterizagio do

territorio, além do interesse social:

E fundamental demarcar espagos que serdo objeto de propostas, inclusive para
aplicacdo dos instrumentos do Estatuto das Cidades. As Areas Especiais
cumprem este papel. Assim podem ser utilizados, por exemplo, a
Transferéncia do Direito de Construir nas areas de patrimdnio historico, o
IPTU Progressivo nos vazios urbanos, o Usucapido Coletivo em
assentamentos de baixa renda, o Direito de Preempcéo nas areas de interesse
ambiental, entre outros.

(...) O que se sabe é que ndo existem formulas milagrosas, receitas prontas
para planejar uma cidade. A Unica certeza é a de que o ponto de partida deve
ser sempre o reconhecimento do lugar e o planejamento deve ter por foco
principal, se ndo o Unico, uma melhor qualidade de vida para as pessoas.

Com o mesmo espirito de busca de solucBes para o problema da regularizacao fundiaria

urbana, Fernando Fukassawa'®*, profundo conhecedor da realidade com sua atuacio como

Promotor de Justica do MP estadual de Sdo Paulo e, dentre outras funcdes, Secretario da

Habitacdo de Sdo José do Rio Preto, SP, reconhece nos loteamentos irregulares a omissao de

fiscalizacdo e a falta de trabalho preventivo. O ajuizamento de demandas judiciais contra 0s

loteadores, ao final sdo in6cuas vez que o transcorrer do tempo impede que ocorra a

responsabilizacdo dos mesmos. Nao hd modelo para uma solugdo, porém ela existe e pode ser

pela regularizacdo fundiaria, criticada por alguns por entenderem que acaba fomentando as

irregularidades porque o Municipio acaba solucionando a situacdo. A ideia da regularizacéo,

entretanto é para reverter em beneficio de toda a sociedade. Concluindo, descreve como um

caminho para a solucdo dos loteamentos irregulares a agdo dos proprios interessados que na

maioria das vezes permanecem inertes:

198 ALMEIDA, Joseane da Silva. Areas especiais: além do interesse social, uma caracterizac&o do territorio.
Congresso Comemorativo aos 10 anos do Estatuto da Cidade. Anais do Il Congresso de Direito Urbano-Ambiental.
v.2. Porto Alegre: Exclamagéo, 2011, p. 759-761.

194 FUKASSAWA, Fernando. Regularizacdo Fundiaria Urbana Lei n. 11.977/2009. S4o Paulo: Saraiva, 2013.

p. 35-37.
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Uma das solugdes é contar com 0s proprios moradores ocupantes da area
ilegalmente parcelada, para regularizacdo possivel. Ndo é comum a falta de
adesdo dos beneficiarios diretos, que, acomodados, sempre esperam uma
postura paternalista e exclusiva do Poder Publico, como que lhe carreando
com exclusividade a responsabilidade, esquecendo-se de sua efetiva
participacdo no desencadeamento e manutencéo da irregularidade. Por defeito
de formacg&o ou ndo, é vezo encalacrado no comportamento de muita gente.
Moradores de loteamentos clandestinos tém dificuldades, aparentes ou reais,
de organizacao e unido visando a solucdo dos problemas que vdo aumentando
significativamente, desde a falta de saneamento bésico até a eroséo das ruas
intransitaveis. Mas a conscientizacdo dessas populacdes quanto a possivel
regularizacdo, se ja ndo conscientizadas pelas dificuldades vivenciadas no
local, é trabalho necesséario e deve ser convincente.

A visdo a ser acrescentada aos artigos com pareceres técnicos e juridicos dos profissionais
acima descritos, é a de que a CORSAN, que ¢ uma Companhia Estadual de economia mista,
regulada pela AGERGS e fiscalizada pelo Tribunal de Contas, quando recebe solicitacdo de
ligacdo de &gua em loteamento clandestino, cumpre buscar perante o poder concedente, 0
Municipio, a atuacdo com o poder de policia que lhe é inerente, com a legitimidade que possui
para demandar judicialmente contra o loteador, para que este cumpra com a obrigacdo de
implementar a infraestrutura necessaria conforme Ihe obriga a Lei do Parcelamento do Solo.
Por fim, ndo tendo sucesso, 0 Municipio, conforme prevé a Lei do parcelamento do solo, €
guem deve implementar a infraestrutura, subsidiariamente, no entendimento do Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul'%:

APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. DIREITO PUBLICO
NAO ESPECIFICADO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO
IRREGULAR. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO.
CONFIGURADA. NECESSIDADE DE REGULARIZACAO DAS AREAS.
1. Reexame necessario. Denunciacdo da lide a CORSAN. Néao se mostra
razoavel compelir a companhia estadual a tomar providéncias para fins de
promover a regularizacdo do loteamento em tela, mormente porque as
irregularidades existentes na area sdo pretéritas a elaboragdo do contrato
firmado junto ao Municipio. Manutencdo da sentenca. 2. Apelacéo.
Transcorrido largo lapso da cesséo de uso do terreno, ndo se tem quaisquer
noticias de que o Municipio réu, ora apelante, tenha cumprido as obrigacGes
contraidas, especialmente no tocante a regularizacdo dos loteamentos
comercializados. Pelo contrério, da analise dos autos, é possivel constatar que
a parte recorrente agiu com desidia, sem ao menos obedecer as normas
atinentes a averbacdo do loteamento junto a matricula imobiliaria do imével
parcelado. Hipdtese em que a manutencdo da sentenca é medida que se impde,
porquanto evidente a negligéncia do ente municipal, ao realizar o

195 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Apelacdo e Reexame Necessario N°
70061595690, Segunda Camara Civel, Relator: Llcia de Fatima Cerveira, Julgado em 19/08/2015. Disponivel em:
<http://www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc>. Acesso em: agosto 2015.
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parcelamento devido de &rea publica, permitindo a construgdo de casas
irregulares na localidade.

APELO DESPROVIDO. MANUTENCAO DA SENTENCA, EM
REEXAME NECESSARIO.

Ha responsabilizacdo do ente Municipal pela omissdo em fiscalizar e exigir a
regularizagdo das casas que sdo construidas em areas publicas ou objeto de loteamentos

comercializados.

Entretanto, a experiéncia tem mostrado que nos parcelamentos de solo irregulares a
solucdo acaba tendo que ser buscada conjuntamente entre interessados (moradores), Municipio
e, no que diz respeito ao abastecimento de &gua, com a parceria também da prestadora do
servico. Esta solucdo, na maioria das vezes, para a prestadora de servigo de abastecimento de
agua ainda é o prejuizo menor, visto que o abastecimento do loteamento acaba ocorrendo de

forma clandestina.

De outro lado, também ha decisdo oriunda do mesmo Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul'®® que afasta a exigéncia de titulo de propriedade e de autorizacio do
Municipio para a abertura de vala, por ser loteamento irregular, como impedimento para a
instalacdo de rede de abastecimento de dgua, com base no principio da dignidade da pessoa

humana:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO PUBLICO. FORNECIMENTO
DE AGUA. CONDICIONAMENTO DE PRESTACAO DO SERVICO A
COMPROVACAO DE PROPRIEDADE DO IMOVEL E AUTORIZACAO
DO MUNICIPIO PARA ABRIR VALAS. ANTECIPAQAO DE TUTELA.
1. O fornecimento de agua é servigo publico essencial, o que leva a um aspecto
real e concreto de urgéncia, uma vez que ninguém sobrevive sem agua e, neste
passo, ndo pode ser negado. E de se atentar, também ao principio da dignidade
da pessoa humana, carro-chefe dos demais principios que norteiam todas as
regras. A vida sem agua é insubsistente, mormente porque o seu fornecimento
estd a condicionar a propria sadde, aspecto que se eleva para 0 patamar de
interesse macro da vida em sociedade. 2. E totalmente desarrazoado a
CORSAN condicionar o fornecimento de servigo essencial & comprovacéo de
propriedade do imovel. No caso, a parte agravante comprovou a posse
legitima do imdvel através de contrato de compra e venda, sendo suficiente
para que 0 servico seja prestado. 3. Mesmo que o loteamento do imével fosse
irregular (o que ndo ha prova nos autos de ser o caso), o Poder Publico dispbe
de outros meios para impedir a ocupacdo indevida de terras publicas, ndo se
podendo utilizar da eventual negativa de servicos basicos como forma de

19 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Agravo de Instrumento N° 70065168072,
Segunda Camara Civel, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, Julgado em 19/08/2015. Disponivel em:
<http://www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc>. Acesso em: agosto 2015.
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coacdo para a desocupacdo. 4. Em cognigdo sumaéria, a parte agravante
comprovou ter atendido aos requisitos legais do art. 273 do CPC, sendo devida
a antecipacdo de tutela requerida. AGRAVO DE INSTRUMENTO
PROVIDO. UNANIME.

A CORSAN, como se vé no julgado acima, adstrita as limitacdes de sua atuacdo no
Municipio, previstas no Regulamento dos Servicos de Agua e Esgoto — RSAE, ja referido
anteriormente, muitas vezes acaba sendo demandada judicialmente pelos municipes para que a
ligagdo de &gua seja feita independentemente da regularizacdo fundiéria e autorizacéo do poder

publico municipal para abertura de vala e concessao de numeragdo para o imével.

Por fim, é importante ser registrado que o Ministério das Cidades, através de biblioteca
virtual, disponibiliza, dentre outras obras afins, manual com o passo a passo da regularizacdo
fundiaria'® auxiliando os técnicos dos diferentes 6rgdos que se dedicam na soluco desta

problematica:

A publicacdo do Manual da Regularizagdo Fundiaria Plena, resultado da
parceria do Ministério das Cidades com a Alianca de Cidades, insere-se na
estratégia de capacitagdo. Constitui importante fonte de informacao
indispensavel para todos aqueles que desenvolvem acGes voltadas para a
concretizacdo do direito a moradia e a cidade, mediante processos de
regularizacdo fundiéria sustentaveis de assentamentos urbanos ocupados por
populagdes de baixa renda.

()

Neste Manual, o conceito de regularizacdo fundiaria plena é entendido como
0 conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais,
promovidas pelo Poder Publico por razdes de interesse social. Essas medidas
objetivam a adequacéo dos assentamentos informais consolidados, de modo a
garantir o direito social a moradia e a funcdo social da propriedade e da cidade.
()

Passo a passo da regularizacdo dos loteamentos clandestinos - 1° passo -
Avaliacdo preliminar - A decisdo de iniciar o processo de regularizacdo ou de
desfazer o loteamento, removendo os moradores, é da competéncia Unica e
exclusiva do Poder Pablico Municipal, cabendo a ele estabelecer os
parametros de aceitacdo de uma situacdo irreversivel.

Como se V&, o Ministério das Cidades regulamentou as medidas que devem ser adotadas

pelos Municipios de forma a ter uma linha de procedimentos que levem ao desfazimento do

197 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Programas Urbanos Alianca de Cidades. MANUAL
DA REGULARIZACAO FUNDIARIA PLENA. 02.10.07. Disponivel em:
<http://www.capacidades.gov.br/media/doc/acervo/10de2cab557d30e16b61222f8f8a91af.pdf>.  Acesso em:
agosto 2015, p. 5—-19 — 124,
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loteamento clandestino ou para efetivamente atuar na regularizacdo da area, com a adogdo das

medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que se fazem necessarias.

O Ministério das Cidades tambem disponibiliza cursos de extensdo universitaria no
formato EAD®®, viabilizando que os administradores dos municipios habilitem seus técnicos,
bem como demais atores, necessarios a atuacdo de forma eficiente na busca de solugbes para
0s assentamentos irregulares. Tal qualificacdo e posterior colocacdo dos conhecimentos em
pratica conjuntamente com a politica municipal de regularizacdo de areas irregulares,
viabilizara que se atendam os compromissos assumidos no contrato de prestacéo de servico de
agua e no plano municipal de saneamento béasico, e consequentemente a universalizagdo do

abastecimento de agua tratada nas areas urbanas.
5. CONCLUSAO

Com o arcabouco legal que se formou no Brasil, em face da politica urbana prevista pela
Constituicdo Federal, definindo que a propriedade deve atender a sua funcdo social, estdo

ocorrendo significativos avancos na regularizacdo fundiéria das areas urbanas consolidadas.

Entretanto, os direitos constitucionais ainda devem ser mais resguardados pela
Administracdo Publica que, de forma omissa, permite a existéncia e consolidacdo de
assentamentos irregulares em area de risco e de preservacdo ambiental, tdo necessarias para o
planejamento urbanistico, de forma que as cidades propiciem qualidade de vida a seus
habitantes. Nesta mesma deficiéncia esta incluida a impossibilidade de implantacdo dos

sistemas de saneamento basico previsto pela Lei do Saneamento.

Nota-se que os marcos regulatorios da Cidade e do Saneamento devem estabelecer um
dialogo, vez que a implementacdo de um depende do outro. Ndo ha& urbanizacdo sem a
implantacdo de saneamento béasico. A implementacdo de um Plano Diretor implicara na
implementacdo de um Plano de Saneamento Basico correspondente. Para que tudo isso seja

possivel, faz-se necessaria também a implementacdo da Lei de Regulariza¢do Fundiéria.

O Ministério das Cidades, através de biblioteca virtual com diversas obras e manuais com
0 passo a passo da regularizacdo fundiaria, implementando o Programa Nacional de

Capacitacdo das Cidades (Capacidades), disponibilizando também cursos de extensdo

198 http://www.capacidades.gov.br/
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universitaria no formato EAD, viabiliza que os administradores dos municipios e 0s demais
atores que sdo necessarios, habilitem-se para atuarem de forma eficiente na busca de solucGes
para 0s assentamentos irregulares, de forma a aplicar a legislacéo da regularizacao fundiaria ao

caso concreto de cada area que necessita da acdo da Administracdo Publica.

As prestadoras de servigo estdo fazendo a sua parte, qualificando seu corpo técnico e
criando programas que buscam combater as perdas do sistema de abastecimento de agua tratada
e auxiliando os titulares dos servicos a cumprirem com o seu papel de atender a todos os

municipes no servico pablico indispensavel a vida.

Ao se fazer a regularizacao fundiaria nas areas urbanas dos municipios, ao mesmo tempo
em que se da cidadania as familias que se instalam em condicGes desumanas e muitas vezes
pondo em risco suas vidas, lhes dando acesso ao abastecimento de forma legal, também
viabilizara para que as prestadoras do servi¢o possam atingir a universalizagdo do servi¢co com
a consequente maior eficiéncia e modicidade de tarifas no servico prestado, com a reducédo de
perdas de agua, bem finito na natureza, ao qual se agrega o custo de tratamento para que atinja

os graus de potabilidade previstos pela legislacdo e que dao efetiva garantia da satde publica.

Dessa forma, a persistir a inoperancia da Administracdo Publica sem efetivamente
cumprir a legislagdo existente para a regularizacdo fundiaria, hd que se agir no ambito da
necessidade imediata de abastecimento de agua tratada. N&do havendo nenhuma destas acdes, 0
cidaddo continuara tendo que buscar no Judiciario que lhe sejam alcancados os direitos e
garantias constitucionais. Essa l6gica é que deve ser mudada, com planejamento e a¢fes, como
foram descritas no presente trabalho e que demonstram que muitos avangos ja houveram, porém

muito ainda tem que se avancar.
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A IMPLEMENTAQAQ DA AUDIENCIA DE CUSTODIA NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO: LIMITES COGNITIVOS E
DE ATUACAO DOS SUJEITOS PROCESSUAIS

Alvaro Guilherme de Oliveira Chaves

RESUMO

A crise do sistema carcerario brasileiro ja se arrasta ha algum tempo, tendo a audiéncia de
custodia ocupado, hodiernamente, grande espaco nesse debate, notadamente em virtude da
possibilidade de se diminuir o extenso nimero de detidos cautelarmente. Todavia, a efetiva
integracdo prética desse instituto deve ser cuidadosa, com intuito de que a novidade
procedimental ndo acabe por violar diversos direitos do acusado. E nesse contexto que se insere
0 presente trabalho, que pretende, em linhas gerais, abordar os principais aspectos do limite
cognitivo da audiéncia de custddia e a atuacdo dos sujeitos processuais nessa seara.

PALAVRAS-CHAVE: Audiéncia de custodia; limite cognitivo; sujeitos processuais.
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Ndo é de hoje que o sistema carcerério brasileiro recebe severas criticas com relacdo a
superlotacdo de suas unidades e, consequentemente, ao tratamento que o encarcerado recebe

durante o seu cumprimento de pena ou segregacgado provisoria.

Tal situacdo € atribuida ndo s6 ao descaso do Poder Executivo com a ampliacéo, a
reforma e o investimento em nossos estabelecimentos prisionais, assim como ao arcabouco
legislativo, que, em seu passado recente, dispunha apenas do binémio prisdo e liberdade para
0s investigados na seara criminal, o que acabava por contribuir sobremaneira com a

superlotacdo desses locais.

Em face disso, o Cddigo de Processo Penal passou, ao longo dos ultimos anos, por
diversas alteracGes legislativas que intentavam diminuir a quantidade de presos provisorios,
colocando a prisdo como ultima ratio e possibilitando a aplicacdo de diversas medidas

cautelares menos invasivas.

Todavia, mesmo com a entrada em vigor de vérias leis que modificaram a sistematica
das prisdes cautelares no Brasil, percebe-se que a realidade prisional pouco mudou, haja vista
que a aplicacdo de medidas cautelares diversas da prisao ndo passou a ser frequente no poder

Judiciério, mantendo-se o protagonismo das prisdes®®.

Especificamente no que atine a prisao em flagrante, observa-se gritante modificacdo em
sua sistematica, uma vez que deixou de ser modalidade autbnoma de prisdo cautelar, mas, por
outro lado, a sua conversao em prisdo preventiva sem qualquer fundamentacéo idonea € pratica

repetida hodiernamente.

Atribui-se essa impropriedade ao descaso dispensado a essa modalidade de priséo,
notadamente porque o Poder Judiciario ou o Ministério Publico ndo fazem a devida andlise do
auto de prisdo em flagrante e das condi¢Ges pessoais do encarcerado, mesmo com imperativo
legal no sentido de que o auto deve ser encaminhado ao juiz dentro do prazo de 24 (vinte e

quatro) horas.

199 | OPES Jr., Aury; PAIVA, Caio. Audiéncia de custddia e a imediata apresentacdo do preso ao juiz: rumo a
evolucédo civilizatdria no processo penal. Disponivel em:
http://www.revistaliberdades.org.br/site/outrasEdicoes/outrasEdicoesExibir.php?rcon_id=209. Acessado em:
30.12.2015.
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Ressalte-se, outrossim, que a simples anélise do auto de prisdo em flagrante ndo é capaz
de constatar severas violacGes aos direitos fundamentais do investigado, tais como a tortura ou

0 abuso de autoridade por parte dos érgéos policiais.

Nesse tocante, destaca-se a especial protecdo conferida as pessoas presas pelos Tratados
Internacionais, notadamente a Convencdo Americana de Direitos Humanos e o Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos, que foram internalizados, no ano de 1992, em nosso
ordenamento juridico por meio dos decretos 678 e 592, respectivamente.

Esses instrumentos normativos dispdem acerca da necessidade de que toda pessoa presa
seja levada, sem demora, & presenca de um juiz ou de outra autoridade habilitada por lei a

exercer funcgdes judiciais.

Assim, embora a previsdo supramencionada ja estivesse no ordenamento juridico patrio
desde o ano de 1992, recentemente o Supremo Tribunal Federal, por meio de decisdo que
deferiu medida cautelar nos autos da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental n°
347/DF, determinou

aos juizes e tribunais que, observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos
Civis e Politicos e 7.5 da Convencéo Interamericana de Direito, realizem, em
até noventa dias, audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do

preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contados
do momento da pris&o®®.

Desse modo, além da regulamentacdo estabelecida pelos proprios Tribunais locais, o
CNJ, em recente resolucdo, qual seja, 213/2015, passou a regulamentar o procedimento da

audiéncia de custodia em ambito nacional, estabelecendo regras gerais.

Além disso, insta ressaltar o Projeto de Lei do Senado n° 554/2011 que ja objetivava,
de igual modo, regular o procedimento para apresentacdo de toda pessoa presa a autoridade

Judicial no prazo de 24 (vinte e quatro) horas.

Contudo, apesar dos inegéveis avancos trazidos por essa inovagdo, ndo é despiciendo
salientar que os direitos do acusado devem permanecer higidos, questionando-se o limite

cognitivo, a atuacdo dos sujeitos processuais no referido ato, bem como nao se admitindo que,

200 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Medida Cautelar na Arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental n® 347/DF. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL). Relator Ministro Marco Aurélio. 09
de setembro de 2015. Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/arquivos/2015/8/art20150828-06.pdf.
Acessado em: 30 jan. 2016.
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no transcorrer dessas audiéncias, sejam possiveis colheitas de provas ou decretacfes de prisdes

preventivas de oficio.

Dessa forma, o problema cuja analise se propbe diz respeito aos limites e as
possibilidades de atuacdo, no curso da audiéncia de custddia, do Magistrado, do Ministério
Publico e da propria defesa da pessoa detida, assim como a possibilidade de producéo de provas
no bojo desse ato e as decretacdes de medidas cautelares de oficio, ante o sistema processual
adotado em nosso pais, bem como em observancia ao regramento procedimental e aos

principios constitucionais adotados no &mbito no processo penal brasileiro.

1. SISTEMAS PROCESSUAIS PENAIS

O embate acerca dos sistemas processuais penais € assunto recorrente e de profundas
discussGes em ambito académico, de modo que se faz necessario o esclarecimento de que o
presente topico objetiva apenas demonstrar algumas das principais distin¢des entre os sistemas,
com a consequente analise do sistema processual penal adotado pelo ordenamento juridico

brasileiro.

Isso porque o sistema processual adotado por nossa Carta Magna ird influenciar
diretamente o procedimento da audiéncia de custédia, mormente no que tange aos limites
impostos a atuacdo do magistrado, bem como a correta delimitacdo da postura do Ministério

Publico.

Assim, deve-se esclarecer que os sistemas processuais penais sao formados por um
conjunto de normas, instituic@es, principios e sujeitos internamente coerentes que estabelecem
as balizas mestras que devem ser seguidas quando da aplicacdo do direito penal ao caso
concreto?®, mas sem pretensdo absoluta de harmonia e completude®®?, de sorte que tais

elementos poderdo ser comuns a varios ordenamentos ou a somente alguns®®,

Contudo, ndo se observa um entendimento pacifico acerca de todos os elementos que

efetivamente venham a caracterizar determinado sistema processual, constatando-se, por outro

2IRANGEL, Paulo. Direito processual penal. 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 46.
22PRADO, Geraldo. Sistema Acusatdrio. A conformidade Constitucional das Leis Processuais Penais. 3 ed.
Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2005, p. 100.
28ANDRADE, Mauro Fonseca. Sistemas processuais penais e seus principios reitores. 22 Edigdo. Curitiba:
Jurud, 2013, p. 42.

100



lado, que ha um rol de caracteristicas comuns a cada sistema que a parcela majoritaria da

doutrina faz referéncia.

Com relacdo ao sistema acusatorio, sua origem nos remonta aos tempos antigos de
Grécia e Roma?%*, tendo passado, ao longo dos anos, por diversas transformacdes para se chegar

ao modelo discutido atualmente.

Embora exista divergéncia?®, hodiernamente, a doutrina aponta como principais
caracteristicas desse sistema processual penal a (i) notdria separacdo entre os 6rgaos acusatorio
e julgador?®; (ii) o inicio do processo apenas com a atividade do 6rgdo acusador®®’; (iii) as
partes devem se encontrar em pé de igualdade e séo livres para apresentacdo de provas que
entendam necessarias®®; (iv) a publicidade do processo e o dominio da oralidade®®; (v) o

contraditdrio para o efetivo exercicio do direito de defesa?.

No que tange ao sistema inquisitorio, apesar de surgido na antiguidade?®!!, sua maior
repercussdo se deu apds o século XII, uma vez que foi substituindo gradativamente o entdo
sistema acusatorio®!2, passando a ser adotado na grande maioria das legislages europeias dos
séculos XVI, XVII e XVIII, sob forte influéncia da Igreja Catdlica e seus postulados

religiosos?®.

204 OPES JR., Aury. Direito processual penal. 92 ed. rev. E atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 169.
25ANDRADE, Mauro Fonseca. Sistemas processuais penais e seus principios reitores. Op. Cit., p. 269.
26FERRAJOLLI, Luigi. Direito e Razdo: teoria do garantismo penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p.
452; ANDRADE, Mauro Fonseca. Sistemas processuais penais e seus principios reitores. Op. Cit., p. 269;
BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. — 3. ed. rev. ampl. e atual. — Salvador: Editora Jus
Podivm, 2015, p. 38; OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de Processo Penal. 192 edicdo, revista e ampliada,
atualizada de acordo com as Leis n® 12.830, 12.850 e 12.878, todas de 2013. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 10; LOPES
JR., Aury. Direito processual penal. Op. Cit.. p. 172; GRECO FILHO, Vicente. Manual de processo penal. 92
Ed. ver. E atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.88.
27OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de Processo Penal. Op. Cit., p. 10; ANDRADE, Mauro Fonseca.
Sistemas processuais penais e seus principios reitores. Op. Cit., p. 269; RANGEL, Paulo. Direito processual penal.
Op. Cit., p. 49.
208 OPES Jr., Aury. Direito processual penal. Op. Cit.. p. 172; NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de processo
penal e execucdo penal. 112 ed. rev. E atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 160.
29PRADO, Geraldo. Sistema Acusatério. A conformidade Constitucional das Leis Processuais Penais. Op. Cit.,
p. 248; BADARO, Gustavo Henrique. Processo Penal. 32 Edigéo revista, atualizada e ampliada. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015, p.87; BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. Op. Cit., p. 40.
2B ADARO, Gustavo Henrique. Processo Penal. Op. Cit., p.87; LOPES JR., Aury. Direito processual penal. Op.
Cit., p. 172.
2LIPINTO, Felipe Martins. Introdugdo critica ao Processo Penal. Belo Horizonte: Del Rey, 2012, p. 14.
212 OPES Jr., Aury. Direito processual penal. Op. Cit.. p. 169.
2I3RANGEL, Paulo. Direito processual penal. Op. Cit., p. 47.
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Isso se deu a partir da ideia de que a persecucdo penal ndo poderia ser deixada na méo
dos particulares, haja vista a possibilidade de prejudicar o combate a delinquéncia, devendo o

Estado assumir essa fungio para defesa social?**.

De forma mais homogénea na doutrina, as principais caracteristicas do processo
inquisitorial sdo (i) a concentracdo das funcdes de acusar, defender e julgar em uma Unica
pessoa, com o juiz podendo iniciar o processo ex officio; (ii) o réu passa a ser simples objeto do
processo, ndo sendo parte; (iii) auséncia de contraditorio e predominantemente escrito e secreto;
(iv) sistema de provas tarifada, com especial importancia para a confisséo; (v) busca pela

verdade real e (vi) participacdo de juiz na investigacio®®®.

A partir dos movimentos filoséficos surgidos ap6s o seculo XVIII, o sistema inquisitivo
foi sendo removido dos ordenamentos juridicos de forma paulatina, constatando-se total

incongruéncia desse modelo com o Estado Democrético de Direito.

Nessa toada, especificamente a partir das ideias difundidas por meio da Revolucédo
Francesa e de sua efetiva implementacdo no Code d’Instruction Criminalle de 1808, passou-se

a vislumbrar a existéncia de um sistema processual misto.

Esse sistema processual francés passou a ser caracterizado pela estrutural divisdo em
duas fases, quais sejam, a primeira destinada a investigacdo criminal e a outra ao julgamento

do caso em si%6,

Resumidamente, a fase investigatoria era marcada pela prevaléncia de elementos do
sistema inquisitorio, procedendo secretamente, por meio de um juiz-instrutor, com desiderato
de angariar elementos sobre eventuais ilicitos penais e possibilitar o exercicio da acdo penal.
Noutro giro, a segunda fase tinha inicio com a formalizac¢do da acusacdo por pessoa distinta do

juiz, homenageando a publicidade, a oralidade e o debate entre as partes?'’.

Z41bid., p. 47.
ZI5PRADO, Geraldo. Sistema Acusatério. A conformidade Constitucional das Leis Processuais Penais. Op. Cit.,
p. 149; BADARO, Gustavo Henrique. Processo Penal. Op. Cit., p.89; OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de
Processo Penal. Op. Cit., p. 13; RANGEL, Paulo. Direito processual penal. Op. Cit., p. 47; PINTO, Felipe Martins.
Introducéo critica ao Processo Penal. Op. Cit., p. 18.
2IBANDRADE, Mauro Fonseca. Sistemas processuais penais e seus principios reitores. Op. Cit., p. 414.
2I'PRADO, Geraldo. Sistema Acusatério. A conformidade Constitucional das Leis Processuais Penais. Op. Cit.,
p. 154.
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Preleciona Mauro Fonseca Andrade?® que o sistema misto seria construido
essencialmente a partir da soma dos seguintes elementos: (i) abertura do processo podendo
ocorrer por meio de notitia criminis ou de oficio pelo juiz e (ii) a necessidade de um acusador

distinto do juiz, podendo existir outras caracteristicas do sistema acusatorio ou inquisitorio.

Impende ressaltar, por outro lado, critica elaborada por Jacinto Coutinho no sentido de
que, ainda que se possa constatar novas férmulas, o sistema misto ndo é efetivamente um
sistema novo, mormente porque ndo ha como tragar logicamente a convivéncia dos sistemas
acusatorio e inquisitorio?s. De igual modo, Aury Lopes Junior destaca que a classificacéo de

um sistema como misto n&o enfrenta ponto crucial de identificar seu ndcleo fundante??°,

Nada obstante, é certo que o Cddigo Francés em tela influenciou grande parte das

legislacBes da Europa continental, assim como a de diversos outros paises.

2. O SISTEMA PROCESSUAL PENAL ADOTADO PELO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Como visto, a doutrina costuma apresentar trés modelos de sistemas processuais penais,
estabelecendo para cada um deles caracteristicas proprias que irdo diferencia-los dos demais e

possibilitar sua identificacdo em um determinado ordenamento juridico.

No que tange ao sistema adotado pelo ordenamento brasileiro, ¢ amplamente difundido
qgue o Codigo de Processo Penal, o qual veio a luz em pleno Estado Novo, possui clara
inspiracdo no modelo fascista italiano, consagrando diversos dispositivos que nos fazem crer

em um afastamento do sistema acusatorio.

Posteriormente, com o advento da Constituicdo de 1988 e a expressa previsdo da
titularidade da acdo penal com o Ministério Publico, assim como de diversas outras
caracteristicas do sistema acusatério, passou-se a vislumbrar uma proximidade com o esse

modelo.

ZIBANDRADE, Mauro Fonseca. Sistemas processuais penais e seus principios reitores. Op. Cit., p. 425.
219 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. Disponivel em:
http://emporiododireito.com.br/o-papel-do-novo-juiz-no-processo-penal-por-jacinto-nelson-de-miranda-
coutinho/#_ftn76. Acessado em 03 abril de 2016.
220 OPES JR., Aury. Direito processual penal. Op. Cit., p. 185.

103



Dessa forma, ndo é tarefa facil determinar qual sistema processual é adotado em nosso

pais, de modo que ha grande divergéncia doutrinéria a esse respeito.

De inicio, respeitavel corrente doutrinaria assevera ser misto nosso sistema
processual??t, Conforme assevera Guilherme de Souza Nucci, a jungdo do ideal da Constituicio

da Republica com a pratica do Codigo de Processo Penal evidencia o sistema misto???,

Isso porque, continua o referido autor, o Codigo de Processo Penal prevé a colheita
inicial de provas por meio do inquérito policial, procedimento esse com notorio carater
inquisitorio, notadamente por privilegiar o sigilo, a auséncia de contraditorio e ser
eminentemente escrito. Além disso, destaca a possibilidade de o juiz produzir prova de oficio,

bem como decretar prisao??3,

Por outro lado, Aury Lopes Junior assevera que o modelo brasileiro € (neo) inquisitorio,
destacando a possibilidade da gestdo da prova pelo magistrado, 0 que ocasionaria, inclusive,

perda da imparcialidade do julgador.

Observa-se, por fim, outra corrente doutrindria que apregoa ser acusatorio o sistema

processual penal brasileiro, a qual este trabalho adota.

Conforme observa Eugénio Pacelli, a definicdo de um sistema processual deve se
restringir a analise do processo propriamente dito, de modo que eventuais consideracfes sobre
0 inquérito policial, procedimento de natureza administrativa, ndo devem influir na
caracterizacdo do sistema processual. Salienta, por derradeiro, que somente se a investigacao
fosse realizada perante o Juizo poder-se-ia constatar a contaminagio do sistema??*, o que ndo

ocorre no sistema brasileiro.

Igualmente, Renato Brasileiro de Lima aduz que estamos diante de um sistema
acusatoério, haja vista a Constituicao disciplinar a separacao das fun¢des de acusar, defender e

julgar, restando asseguradas garantias processuais ao réu, tais como contraditério, ampla defesa

2Z2IRANGEL, Paulo. Direito processual penal. Op. Cit., p. 43; TUCCI, Rogério Lauria. Direitos e garantias
individuais no processo penal brasileiro. 42 Ed. rev. Atual e ampl. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2011. p. 45 e NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de processo penal e execucdo penal. Op. Cit., p. 163.
222NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de processo penal e execucéo penal. Op. Cit., p. 163.
223 |bid., p. 163.
224 OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de Processo Penal. Op. Cit., p. 15.
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e presuncdo de ndo culpabilidade. Destaca, ademais, que, a partir da Constituicdo Federal, a
legislacdo infraconstitucional deve ser interpretada a luz dessas disposicdes??.

Nessa toada, de forma resumida, pode-se destacar que o inquérito policial, no
ordenamento juridico brasileiro, constitui mero procedimento administrativo, ndo se incluindo
na etapa processual penal propriamente dita, de modo que o magistrado, nessa etapa
procedimental, ndo atua como verdadeiro juiz-instrutor, mas, sim, em restritos casos de reserva

de jurisdicdo.

Outrossim, a partir da analise de nosso ordenamento juridico, constata-se que 0 processo
penal, em regra, efetivamente s6 se inicia com o oferecimento de uma acusacéo formal por parte
do Ministério Pablico, detentor da acdo penal publica, e que esse processo sera regido por
diversos principios, tais como da publicidade, do contraditdrio, da ampla defesa e da paridade

de armas.

O presente trabalho adota a posicao de que o sistema processual adotado no Brasil é o
acusatério, de modo que essa premissa influi diretamente na postura a ser adotada pelas partes

e pelo magistrado no ambito da audiéncia de custodia.

Isso porque, no ambito da referida audiéncia, ndo podera o préprio magistrado
determinar a prisdo preventiva de oficio ou mesmo praticar demais atos processuais insitos ao

Orgdo acusatdrio, sob pena de ferir o sistema processual adotado por nosso ordenamento.

3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DIRETAMENTE RELACIONADO
A AUDIENCIA DE CUSTODIA

A Constituicdo da Republica, além de dispor acerca de qual o sistema processual a ser
adotado no ordenamento juridico brasileiro, apresenta diversos principios que irdo fornecer um

padrdo de interpretacéo, integracédo e aplicacdo do direito positivo.

Especificamente em relacdo ao Direito Processual Penal, a Carta Magna estatuiu
variados principios implicitos e explicitos que devem auxiliar e nortear sua aplicagdo,
notadamente porque a estrutura do codigo vigente ndo se coaduna com a integralidade do nosso

arcabouco juridico pds 1988.

225 BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. Op. Cit., p. 41.
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Nessa toada, resta indene de duvidas que o procedimento a ser adotado na audiéncia de
custodia também deve estar em consondncia com esses principios, sob pena de flagrante

inconstitucionalidade.

A esse respeito, considerando o &mbito cognitivo da audiéncia e os limites de atuacédo
dos sujeitos processuais, ressaltamos como basilares a escorreita aplicacdo do instituto, dentre
todos os principios que sdo pertinentes a essa matéria, os principios da presun¢édo de inocéncia,
do contraditério e da ampla defesa.

3.1 Presuncéao de inocéncia ou ndo culpabilidade

A presuncéo de inocéncia ou ndo culpabilidade tem sua previsdo em diversos tratados
internacionais, tendo especial importancia na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem da

OrganizacGes da Na¢6es Unidas.

Em ambito interno, o principio em questdo foi previsto expressamente somente em
nossa Constituigdo de 1988, em seu art. 5°, inciso LVII, tendo, anteriormente, sido considerada
como decorréncia do devido processo legal??® .

Embora exista grande divergéncia doutrinaria acerca da nomenclatura, mormente em
face da recente discussdo travada pelo Supremo Tribunal Federal no bojo do habeas corpus n°
126.292, trataremos, neste trabalho, ambas expressbes como sinénimas, por ser

contraproducente essa reflexdo no bojo da audiéncia de custddia.

Assim, em apertada sintese, esse principio dispde que ninguém podera ser considerado
culpado até superveniente transito em julgado de sentenca penal condenat6ria, impondo, por
consequéncia, a observancia de duas regras em favor do acusado, quais sejam, (i) o réu nao
podera sofrer restricdes pessoais fundamentadas na mera conjectura de futura condenacao e (ii)

o0 6nus da prova atinente & existéncia do fato e a autoria é do 6rgéo acusador??’.

Nessa sorte, esse principio reforca o fato de que o acusado somente podera ser preso

antes do transito em julgado da sentenca condenatoria a titulo de cautela, que possui notoria

2BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. Op. Cit., p. 49.
ZI0LIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de Processo Penal. Op. Cit., p. 48.
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excepcionalidade e fundamentacdo legal prépria e restritiva, evitando-se, por Obvio, 0

cumprimento de pena antecipado??®.

Ademais, ndo € despiciendo salientar que, como decorréncia desse principio, ha, da
mesma forma, o direito de “ndo se auto acusar”, possibilitando ao acusado, dentre outras
garantias, que seu siléncio ndo seja interpretado em seu desfavor e que ndo produza provas

contra si mesmo?2°,

Como se Vé, tal principio desempenha papel fundamental na audiéncia de custodia, haja
vista que o investigado somente podera ser preso cautelarmente com fundamentacéo especifica
e concreta, afastando-se, por ébvio, argumentos que colidam com a presuncao de inocéncia,

assim como podera ficar calado sem que isso seja interpretado em seu desfavor.

3.2 Principio do contraditorio

O principio do contraditério encontra amparo no art. 5°, inciso LV, da Constituicdo da
Republica, que afirma ser assegurado aos litigantes, em processo administrativo ou judicial, e
aos acusados em geral o contraditorio e ampla defesa, com todos os meios e recursos a ela

inerentes.

Em uma visdo tradicional, o contraditério era visto como a garantia de participacdo no
processo, com intuito de que o convencimento do juiz fosse formulado apenas apds

manifestacio das partes envolvidas?.

Contudo, em um posicionamento moderno, pautado na igualdade substancial, passou-
se a vislumbrar o contraditério ndo s6 como o direito a participacdo no processo, ou seja, ter
conhecimento dos atos praticados e se manifestar acerca deles, mas também a garantia de que
a resposta pudesse ser realizada na mesma intensidade e extensdo, é dizer, ambas as partes se

encontram no mesmo plano de atuagdo?:.

Como se V&, o contraditério é um principio deveras relevante para o processo penal,

haja vista que possibilita ao acusado se manifestar acerca das proposi¢des formuladas em seu

28TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo Penal, volume 1. 342 ed. rev e de acordo com a Lei n°
12.403/2011. Séo Paulo: Saraiva, 2012. p. 92.
22GRECO FILHO, Vicente. Manual de processo penal. Op. Cit., p.91.
Z00LIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de Processo Penal. Op. Cit., p. 43.
ZITOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo Penal, volume 1. Op. Cit., p. 75.
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desfavor, contribuindo para o deslinde da agc&o penal e para o convencimento do magistrado por

meio de uma estrutura dialética®®2.

Nessa sorte, qualquer decisdo proferida no bojo da audiéncia de custodia somente
podera ser proferida em consonancia com esse principio, ou seja, se ambas as partes se

manifestarem, em pé de igualdade, a respeito da matéria a ser decidida.

3.3 Principio da ampla defesa

Igualmente previsto no art. 5, inciso LV, da Constitui¢cdo da Republica, o principio da
ampla defesa estd diretamente ligado ao contraditorio, haja vista que o efetivo exercicio do
direito de defesa é possibilitado pelos elementos que compdem o contraditorio?®, de modo que

ambos os principios sdo manifestacdes da garantia do devido processo legal?*.

Embora exista posicionamento divergente, é certo que ambos 0s principios séo
independentes, sem a possibilidade de se afirmar que um derive de outro®®, sendo possivel,

inclusive, a violacdo ao contraditorio, sem tocar a ampla defesa.

Em sintese, a garantia prevista constitucionalmente engloba o direito a defesa técnica e

a autodefesa, as quais devem se complementar no bojo do processo.

Com relacdo a defesa técnica, essa compreende a defesa realizada por profissional da
advocacia, dotado de capacidade postulatoria e devidamente inscrito nos quadros da Ordem dos
Advogados do Brasil. A necessidade de defesa técnica esta prevista no art. 261 do Cddigo de
Processo Penal, de sorte que ninguém podera ser processado sem defensor constituido, seja ele

publico ou particular, possibilitando que defesa seja plena e efetiva.

A esse respeito, imperioso salientar o teor do enunciado n° 523 da simula do Supremo
Tribunal Federal, a saber, “no processo penal, a falta de defesa constitui nulidade absoluta,

mas a sua deficiéncia s6 o anulara se houver prejuizo ao réu”.

Como se V€, a defesa técnica é elemento indispensavel para o exercicio da jurisdicao

criminal, sendo um do corolario do direito de defesa garantido em nossa Carta Magna.

2321 OPES JR., Aury. Direito processual penal. Op. Cit., p. 346.
Z3BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. Op. Cit., p. 57.
Z3FERNANDES, Antonio Scarance. Processo penal constitucional. 72 ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012. p. 255.
23 |bid., p. 255.
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Noutro giro, a autodefesa é aquela exercida pelo préprio acusado em momentos
fundamentais do processo, a qual, diferentemente da defesa técnica, é disponivel. Contudo, a

ofensa a esse direito também é causa de nulidade absoluta®®,

Nos termos da doutrina, a autodefesa se manifesta, no bojo do processo, por meio (i) do

direito de audiéncia, (ii) do direito de presenca e (iii) do direito de postular pessoalmente.

O direito de audiéncia consiste na possibilidade de o acusado apresentar pessoalmente
sua defesa ao juiz da causa, sendo a maior expressdo desse direito o interrogatorio, previsto no

art. 185 do Codigo de Processo Penal.

Assim, restou superada a ideia de que o interrogatério era considerado apenas meio de
prova, sendo, atualmente, visto primordialmente como meio de defesa. Esse entendimento foi
corroborado pelas alteragdes legislativas de 2008, que determinou sua realizacdo com o Gltimo
ato da instrucdo?®’, de sorte que o acusado podera tomar conhecimento de toda prova produzida
nos autos, para, posteriormente, se for de sua vontade, apresentar sua versdo sobre o fato a ele

imputado?®,

O direito de presenca possibilita ao acusado o acompanhamento dos atos de instrugao
juntamente com a sua defesa técnica, de modo que se mostra indispensavel a intimacéo do

acusado e da defesa para todos o0s atos processuais?*°.

Todavia, deve-se esclarecer que esse direito de presenca ndo é absoluto, podendo ser
mitigado quando em confronto com direito das testemunhas e da vitima a vida, a seguranca, a

intimidade, dentre outros?*°.

Por fim, o direito de postular pessoalmente esta presente em hipoteses especificas do
processo penal, nas quais o legislador atribuiu ao acusado capacidade postulatéria autbnoma,

tais como para impetracdo de habeas corpus, interpor recursos e ajuizar revisio criminal®*,

Dessa forma, é facil perceber que o principio da ampla defesa desempenha papel de

assaz importancia em nosso processo penal, de modo que essa relevancia, da mesma forma,

Z8BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. Op. Cit., p. 63.
23T HC 111567 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 05/08/2014, PROCESSO
ELETRONICO DJe-213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-2014.
Z38FERNANDES, Antonio Scarance. Processo penal constitucional. Op. Cit., p. 266.
ZBRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de Processo Penal. Op. Cit., p. 64.
240 |pid., p.65.
241 1pid., p. 66.
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devera ser observada na audiéncia de custddia, a fim de que a integralidade dos direitos do
acusado seja garantida, notadamente a oportunidade de apresentar sua versao do ato prisional,

assim como ser devidamente assistido por profissional da advocacia.

4. A AUDIENCIA DE CUSTODIA NO ORDENAMENTO JURIDICO
PATRIO

Conquanto os Tratados Internacionais que fazem expressa previsdo sobre a necessidade
de que a pessoa detida seja lavada a um juiz competente de forma célere ja estejam
internalizados em nosso ordenamento juridico ha mais de 20 (vinte) anos e possuam status de
norma supralegal, nos termos da ADI n° 5240%*?, ndo restam duvidas de que sua efetiva

implementacdo procedimental passou a ser discutida apenas nos ultimos anos.

Isso porque, apds diversas tentativas frustradas de se diminuir a populacao carceraria do
Brasil, a audiéncia de custodia passou a ser vista com esse desiderato, assim como o de
possibilitar um tratamento mais “humanizado” ao preso. Acrescente-se, além disso, o fato de
que os Tratados Internacionais passaram a ter maior importancia nacional nas matérias de
direitos humanos e de direito processual penal, o que é definido por Antonio Scarance

Fernandes?*® como internacionalizagdo do direito processual penal.

Nesse tocante, € possivel perceber gue, antes mesmo do provimento da medida cautelar

da ADPF n° 347/DF?*, diversos meios de impugnacéo ja pleiteavam, por meio de controle de

242 O Plenario, por maioria, conheceu em parte da acdo e, na parte conhecida, julgou improcedente pedido
formulado em acéo direta ajuizada em face do Provimento Conjunto 3/2015 da Presidéncia do Tribunal de Justica
e da Corregedoria-Geral de Justica do Estado de Séo Paulo, que determina a apresentagdo de pessoa detida, até 24
horas apds a sua prisdo, ao juiz competente, para participar de audiéncia de custédia no ambito daquele tribunal.
A Corte afirmou que o art. 7°, item 5, da Convencdo Americana de Direitos Humanos, ao dispor que “toda pessoa
presa, detida ou retida deve ser conduzida, sem demora, a presenca de um juiz”, teria sustado os efeitos de toda a
legislacdo ordinaria conflitante com esse preceito convencional. Isso em decorréncia do carater supralegal que o0s
tratados sobre direitos humanos possuiriam no ordenamento juridico brasileiro, como ficara assentado pelo STF,
no julgamento do RE 349.703/RS (DJe de 5.6.2009). Ademais, a apresentacdo do preso ao juiz no referido prazo
estaria intimamente ligada a ideia da garantia fundamental de liberdade, qual seja, o “habeas corpus”. A esséncia
desse remédio constitucional, portanto, estaria justamente no contato direto do juiz com o preso, para que o
julgador pudesse, assim, saber do proprio detido a razdo pela qual fora preso e em que condi¢cfes se encontra
encarcerado. N&o seria por acaso, destarte, que o CPP consagraria regra de pouco uso na pratica forense, mas ainda
assim fundamental, no seu art. 656, segundo o qual “recebida a peti¢do de ‘habeas corpus’, 0 juiz, se julgar
necessario, e estiver preso o paciente, mandara que este lhe seja imediatamente apresentado em dia e hora que
designar”. Entdo, ndo teria havido por parte da norma em comento nenhuma extrapolagdo daquilo que ja constaria
da referida convencéo internacional — ordem supralegal —, e do prdprio CPP, numa interpretagao teleologica dos
seus dispositivos. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo795.htm.
Acessado em: 17.09.2016
23FERNANDES, Antonio Scarance. Processo Penal Constitucional. Op. Cit., p. 34.
244 AUDIENCIA DE CUSTODIA — OBSERVANCIA OBRIGATORIA.
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convencionalidade®®, a realizagdo da audiéncia de custddia para os detidos, mas sem éxito
perante os Tribunais pétrios, que indeferiam os pedidos sob argumento de auséncia de

regulamentagéo interna e de que o art. 306, § 1°, do CPP ja realizava tal mister?*®.

No ambito de regulamentacdo dos Tribunais estaduais, o Tribunal de Justica do Estado
do Maranh?o foi o pioneiro a tratar do assunto, tendo apresentado, em 2014, provimento®*’ que
disciplinava a matéria. Posteriormente, foi apontado balangco dos primeiros seis meses que
corroborava a possibilidade de se evitar o encarceramento em massa por meio das audiéncias

de custodia®*.

Em 2015, o Conselho Nacional de Justica, ampliando a pauta de debate sobre o assunto
e em parceria com o Ministério da Justica e com o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo,
langou o projeto “Audiéncia de Custodia”?*®, a fim de que o preso em flagrante fosse

apresentado rapidamente ao magistrado.

Com a regulamentacdo do Tribunal de Justica local, a Associacdo dos Delegados de
Policia do Brasil (ADEPOL) ajuizou agdo direita de inconstitucionalidade contra esse ato

normativo, alegando, em sintese, (i) vicio de iniciativa e (ii) desrespeito a separacdo dos

Estdo obrigados juizes e tribunais, observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da
Convencdo Interamericana de Direitos Humanos, a realizarem, em até noventa dias, audiéncias de custddia,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contado do
momento da prisdo.
25ANDRADE, Mauro Fonseca; ALFLEN, Pablo Rodrigo. Audiéncia de custddia no processo penal brasileiro.
2%ed. rev. atual e ampl. de acordo com a Resolugéo n° 213 do Conselho Nacional de Justiga. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2016. p. 24.
246 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Habeas Corpus n° 332.661-RJ. Impetrante: Elenilde da Silva
Ledo. Relator Min. Reynaldo Fonseca, Brasilia, 13 de agosto de 2015. Disponivel
em:https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=50944714&nu
m_registro=201501959890&data=20150825&tipo=0&formato=PDF. Acessado em 30 jan. 2016.
247 Provimento n° 24/2014 do Tribunal de Justica do Estado do Maranhio.
28PAIVA, Caio. Audiéncia de custédia e o processo penal brasileiro. 12 edigdo. Floriandpolis: Empoério do
Direito, 2015. p. 68.
249 Em fevereiro de 2015, o CNJ, em parceria com o Ministério da Justica e o TIJSP, lancou o projeto Audiéncia
de Custodia, que consiste na garantia da rapida apresentacdo do preso a um juiz nos casos de prisdes em flagrante.
A ideia é que o acusado seja apresentado e entrevistado pelo juiz, em uma audiéncia em que serdo ouvidas também
as manifestacGes do Ministério Pablico, da Defensoria Publica ou do advogado do preso.
Durante a audiéncia, o juiz analisara a prisdo sob o aspecto da legalidade, da necessidade e da adequacdo da
continuidade da prisdo ou da eventual concessdo de liberdade, com ou sem a imposi¢do de outras medidas
cautelares. O juiz podera avaliar também eventuais ocorréncias de tortura ou de maus-tratos, entre outras
irregularidades.
O projeto prevé também a estruturagdo de centrais de alternativas penais, centrais de monitoramento eletronico,
centrais de servigos e assisténcia social e camaras de mediagdo penal, que serdo responsaveis por representar ao
juiz opgdes ao encarceramento provisorio.
A implementacdo das audiéncias de custodia esta prevista em pactos e tratados internacionais assinados pelo
Brasil, como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e a Convengdo Interamericana de Direitos
Humanos, conhecida como Pacto de San Jose. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario-e-
execucao-penal/audiencia-de-custodia. Acessado em 01.07.2016.
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poderes®°. Porém, em meados de 2015, o Supremo Tribunal Federal julgou improcedente a
referida ADI%L,

Nessa toada, diversos Tribunais estaduais passaram a expedir atos normativos com

intuito de regulamentar a audiéncia de custodia no &mbito de suas jurisdi¢des>2.

N&o obstante as louvaveis iniciativas supramencionadas, as quais geraram diversos
debates acerca de sua constitucionalidade, foi possivel constatar uma enorme discrepancia entre
0s atos normativos expedidos pelos Tribunais estaduais, de modo que, em cada localidade, o
texto apresentava aspectos questionaveis, tais como a facultatividade da presenca do membro
do Ministério Plblico®® e a divergéncia sobre o prazo de apresentacio do preso®*.

Nessa sorte, apés o deferimento da medida cautelar nos autos da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental n® 347/DF, o Conselho Nacional de Justica, a fim de
uniformizar o procedimento da audiéncia de custddia em sede nacional, editou a resolucdo n®
213/2015.

Na seara legislativa, o Projeto de Lei do Senado n° 554/2011 tramitava de forma discreta
e ja objetivava regulamentar o procedimento para apresentacdo de toda pessoa presa a
autoridade Judicial no prazo de 24 (vinte e quatro) horas, tendo apenas recentemente adquirido

relevancia no debate nacional e tramitacdo acelerada®®®.

No que tange a esse assunto, importante salientar que o projeto original sofreu sensiveis
modificagbes na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania®®®, por meio de emenda

substitutiva, a qual, por sua vez, ja possui propostas de emendas de plenario, de sorte que sera

Z0PAIVA, Caio. Audiéncia de custddia e o processo penal brasileiro. Op. Cit., p. 76.
251 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=298112. Acessado em: 01
de agosto de 2016.
252 Resolucdo n° 796/2015 do Orgéo Especial do Tribunal de Justica de Minas Gerais; Resolucdo n° 13/2015 do
Gabinete de Presidéncia do Tribunal de Justica do Espirito Santo; Resolucdo TJ/OE/RJ 29/2015; Portaria Conjunta
101 de 07 de outubro de 2015 do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios.
23 Disponivel em:  http://www.conjur.com.br/2015-set-09/gustavo-badaro-audiencia-custodia-rj-pontos-
preocupantes. Acessado em: 04.07.2016.
Z4ANDRADE, Mauro Fonseca; ALFLEN, Pablo Rodrigo. Audiéncia de custddia no processo penal brasileiro.
Op. Cit.. p. 29.
25 Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2016-jul-13/senado-aprova-projeto-lei-reconhece-audiencias-
custodia. Acessado em 27.07.2016.
Z6ANDRADE, Mauro Fonseca; ALFLEN, Pablo Rodrigo. Audiéncia de custddia no processo penal brasileiro.
Op. Cit.. p. 37.
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analisado, neste trabalho, o texto final do substitutivo, com considerag¢fes acerca das emendas

de plenario®’.

Dessarte, a partir do referido projeto de lei e da resolucdo do CNJ, os quais atualmente
intentam regulamentar o procedimento da audiéncia de custddia, impOe-se delimitar os
parametros de cognicdo e de atuacdo dos sujeitos processuais que atuam no bojo da audiéncia,
com intuito de que o regramento procedimental e os principios constitucionais sejam

obedecidos.

4.1 A audiéncia de custodia, o seu procedimento e os seus limites

Antes de se analisar pormenorizadamente o procedimento a ser adotado, importante
fixarmos algumas premissas atinentes a audiéncia de custddia, que pode ser definida, de forma
sintética, como a conducdo do preso, dentro de exiguo periodo de tempo, ao magistrado
competente, que deverd, a partir de contraditorio prévio estabelecido entre as partes envolvidas,
analisar unicamente a legalidade e a necessidade da prisdo efetuada, assim como a possivel

ocorréncia de maus tratos ou tortura2°e,

A finalidade principal da implementacao da audiéncia é deixar o ordenamento juridico
patrio em sintonia com os Tratados Internacionais de Direitos Humanos ja indicados neste
trabalho®* .

Pode-se destacar, outrossim, que a audiéncia de custddia visa a prevenir e a combater
0s casos de tortura policial, dando efetivo cumprimento ao direito a integridade pessoal das
pessoas privadas de liberdade?.

De igual modo, uma outra finalidade ¢é realizar um juizo “complexo ou bifronte”, nos

termos do escolio de Gustavo Badaré:

N&o se destina apenas a controlar a legalidade do ato ja realizado, mas também
a valorar a necessidade e a adequacdo da prisao cautelar, para o futuro. Ha
uma atividade retrospectiva, voltada para o passado, com vista a analisar a
legalidade da prisdo em flagrante, e outra, prospectiva, projetada para o futuro,
com escopo de apreciar a necessidade e a adequacdo da manutencao da priséo,

27 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/102115. Acessado em
05.07.2016.
28 PAIVA, Caio. Audiéncia de custédia e o processo penal brasileiro. Op. Cit., p. 31.
29 CHOUKR. Fauzi Hassan. PL 544/2011 e a necessaria (e lenta) adaptacdo do processo penal brasileiro a
convencao americana de direitos do homem. IBCCrim, Boletim n. 254 — jan.2014.
20PAIVA, Caio. Audiéncia de custddia e o processo penal brasileiro. Op. Cit., p. 35.
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ou de sua substituicdo por medida alternativa a prisdo ou, até mesmo, a
simples revogacdo da imposicéo de medida cautelar®?,

Conforme se observa, essa Ultima finalidade apresenta intima relacdo com a tentativa
de se evitar 0o aumento do numero de presos cautelares e, consequentemente, diminuir a lotagdo

dos presidios brasileiros, os quais ja se encontram em situacdes lamentaveis.

Desse modo, € certo que a escorreita aplicacdo das modalidades de prisGes cautelares

desempenha func¢éo de assaz relevancia para concretizacao desse objetivo.

Dai porque deve-se ter em mente que, principalmente apds a Lei n® 12.403/11, a prisdo
em flagrante se apresenta como verdadeira medida precautelar, ou seja, ndo se destina a garantir
o resultado final do processo, mas, sim, a colocar o detido “a disposi¢do do juiz para que adote

uma verdadeira medida cautelar’?%?.

Nessa sorte, a manutencdo em custddia do capturado em flagrante somente se justifica
guando magistrado constata concretamente a presenca dos requisitos autorizadores da
decretacdo da prisdo preventiva, medida excepcional efetivamente cautelar que, diferentemente

da prisdo em flagrante, ira se destinar a assegurar a finalidade do processo.

Assim, o contato pessoal entre o detido e o magistrado proporcionado pela audiéncia de
custddia devera facilitar analise da presenca ou nao desses requisitos, evitando-se a recorrente
pratica de conversdo da prisdo em flagrante em preventiva por meio de decisGes genéricas e
abstratas e, consequentemente, 0 aumento da populacdo carcerdria detida provisoriamente de

forma indevida.

Feitas essas consideracdes, observa-se que, atualmente, a regulamentacdo do instituto é
feita, em ambito nacional, pela resolugdo n°® 213/2015 do Conselho Nacional de Justica, ndo

sendo despiciendo analisar projeto de lei em tramite no Senado Federal em regime de urgéncia.

4.1.1 A resolugéo n° 213/2015 do Conselho Nacional de Justica

%1 BADARO, Gustavo Henrique Righi lvahy. Parecer: prisdo em flagrante delito e direito a audiéncia de custddia.
Disponivel em sua plataforma no academia.edu., p. 14
22BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Nova prisdo cautelar, doutrina, jurisprudéncia e pratica. 32 edigdo,
revista, ampliada e atualizada. Salvador: Editora Jus Podivm, 2014, p.184.
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Embora exista notdria critica doutrinaria acerca da constitucionalidade de diversos
aspectos da resolugdo n° 213/2015%2, esse ato normativo tem regulamentado o procedimento
nos mais diversos Tribunais patrios, de modo que sua analise é medida que se impde para

compreensdo do assunto e para implementacao de instituto ja previsto em legislacéo interna.

Primeiro, verifica-se que, de forma correta, a resolucdo em comento determinou a
realizacdo de audiéncia de custodia tanto para os detidos em flagrante delito, quanto para os
detidos por ordem prisional cautelar ou definitiva, nos termos dos artigos 1° e 13 desse ato

normativo.

Isso porque, como ja exposto, os objetivos da audiéncia de custddia vao muito além da
analise de eventual flagrante, de modo que a determinacdo em comento tem guarida nos

Tratados Internacionais firmados pelo Brasil e vai ao encontro das finalidades do instituto.

A esse respeito, Gustavo Badar0é destaca que, nos casos de prisdo temporaria ou
preventiva, caberia ao juiz ouvir o preso, bem como sopesar a necessidade e adequacdo da

medida decretada, podendo substitui-la ou revoga-la4,

Nada obstante, sera realizada, neste trabalho, a analise voltada aos aspectos atinentes a
prisio em flagrante, pois tende a ser o maior foco de questionamentos e debates?%°,

Ademais, ponto que gerava grande debate quando da elaboragdo dos atos normativos
por cada Tribunal estadual era a presenca obrigatéria na audiéncia do membro do Ministério
Publico e da defesa técnica, de sorte que o ato normativo em tela, ao estipular a presenca
obrigatoria desses atores processuais, agiu corretamente, mormente em face dos principios do

contraditério, da ampla defesa e do sistema processual adotado pela Constituicdo da Republica.

Caso assim néo o fizesse, 0 magistrado estaria incumbido de realizar a oitiva do preso
sem a manifestacdo das partes envolvidas, é dizer, sem contraditdrio, podendo, ainda, decretar
a prisdo cautelar ou qualquer outra medida diversa da prisdo de oficio em sede de investigacgéo,

0 que certamente afronta nossa sistematica juridica.

23ANDRADE, Mauro Fonseca; ALFLEN, Pablo Rodrigo. Audiéncia de custddia no processo penal brasileiro.
Op. Cit.,. p. 117. MOREIRA, Romulo. A resolugdo 213 do CNJ e a audiéncia de custédia. Disponivel em:
http://romulomoreira.jusbrasil.com.br/artigos/294688197/a-resolucao-213-do-cnj-e-as-audiencias-de-custodia.
Acessado em 05.07.2016.
264 BADARO, Gustavo Henrique Righi lvahy. Parecer: prisdo em flagrante delito e direito & audiéncia de custddia.
Disponivel em sua plataforma no academia.edu., p. 3.
265 por fugir ao escopo deste artigo, ndo aprofundaremos na discussdo sobre o prazo estipulado para apresentagéo
do preso ao magistrado. Contudo, vale destacar que ha grande embate doutrinario nesse tema.
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Sabe-se que atualmente o Superior Tribunal de Justica autoriza a conversdo da prisao
em flagrante em preventiva de oficio®®, alegando, em sintese, que a hipdtese do art. 310, 11, do
Cadigo de Processo Penal é diversa da vedacdo do art. 311 do mesmo diploma, valendo-se da
simploria argumentagdo de que este artigo veda a “decretacdo” e aquele artigo autoriza a

“conversao”.

Contudo, convém obtemperar que o referido entendimento destoa de forma gritante do
nosso ordenamento juridico, sendo alvo de severas criticas doutrinarias, as quais apenas
abalizam a converséo da prisdo em flagrante em preventiva apds representacdo do Ministério
Publico ou da Autoridade Policial, sob pena de violacdo eminente do sistema acusatorio e de

diversos dispositivos do Codigo de Processo Penal.
llustrativamente, trazem-se a baila as licGes de Renato Brasileiro de Lima:

Leitura apressada do art. 310, Il, do CPP, com redacdo dada pela Lei n.
12.403/11, pode levar a conclusdo (equivocada) de que o magistrado pode
converter a prisdo em flagrante em prisdo preventiva de oficio,
independentemente de provocagéo do titular da agdo penal. (...). Portanto, o
art. 310, inciso Il, do CPP, deve ser interpretado sistematicamente com o art.
306, caput, do CPP, que inseriu no CPP a comunicacao da priséo em flagrante
ao Ministério Pablico, e com os arts. 282, paragrafo 2, e 311, que preveem
gue, na fase investigatoria, ao juiz sé é dado decretar uma medida cautelar se
for provado nesse sentido. (...). Em sintese, para que seja possivel a conversao
da prisdo em flagrante em preventiva nos termos do art. 310, 1, do CPP, que
ndo pode ocorrer de oficio, sob pena de violagdo ao sistema acusatorio, é
indispensavel prévia representacdo da autoridade policial, referendada pelo
Parquet, ou requerimento do Ministério Publico ou do ofendido — neste caso,
apenas nos crimes de acdo penal privada®®’.

Nessa sorte, bem se vé que a presenca obrigatoria do Ministério Publico no bojo da
audiéncia de custodia acaba por homenagear o sistema acusatorio e possibilitar que a conversédo
da priséo em flagrante se dé apenas nos casos de expresso pedido do Parquet, nos termos do
art. 8°, 8 1°, 111, da resolucdo do CNJ n° 213/2015, sendo uma primeira medida com intuito de

evitar que tais decisfes sejam tomadas de oficio por parte do magistrado.

Apos a efetiva implementacdo do instituto em toda jurisdi¢do nacional, espera-se que o

Superior Tribunal de Justica, em consonancia com a mais abalizada doutrina, faca uma revisao

26 RHC 70.712/MG, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, julgado em
02/06/2016, DJe 14/06/2016; HC 319.471/MG, Rel. Ministro REYNALDO SOARES DA FONSECA, QUINTA
TURMA, julgado em 16/06/2016, DJe 22/06/2016 e RHC 63.816/MG, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA
TURMA, julgado em 26/04/2016, DJe 04/05/2016.

%7BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Nova prisdo cautelar, doutrina, jurisprudéncia e prética. Op. Cit., pp.217-
218.
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de seu posicionamento supramencionado, no intuito de apenas autorizar a conversédo da prisao
em flagrante em prisdo preventiva quando for feito requerimento expresso pelo membro do

Ministério Publico ou representacao da autoridade policial.

Por outro lado, conquanto a presenca obrigatoria do membro do Ministério Publico e da
defesa técnica seja medida indispensavel, a atuacdo desses sujeitos processuais no bojo da
audiéncia de custodia deve ser cautelosa e obedecer ao desiderato do ato processual em
comento, evitando-se a realizacéo e antecipacdo de um verdadeiro interrogatorio, com intuito

de colheita de provas®®®, em sede de investigacio.

Como se observa do art. 8° da resolucéo, agiu de forma escorreita 0 CNJ ao determinar
que juiz realizara perguntas com escopo ja previamente fixado pelo ato normativo,
possibilitando reperguntas por parte do Ministério Pablico e da defesa técnica, desde que
“compativeis com a natureza do ato, devendo indeferir as perguntas relativas ao mérito dos

fatos que possam constituir eventual imputag&o”2°°,

Assim, deve-se impedir o aprofundamento acerca das circunstancias e das elementares
do delito supostamente praticado, possibilitando indagacdes e contraditorio apenas com relacdo
a legalidade da prisdo, ou seja, questdes objetivas?’®, e condi¢bes pessoais de vida do

custodiado, tais como trabalho, moradia, familia etc.

Com efeito, caso seja realizado perquiricdo aprofundada sobre os fatos e elementos do
crime, em tese, praticado, estaremos diante de uma clara tentativa de se antecipar o
interrogatério, meio de defesa por exceléncia previsto no art. 185 do Codigo de Processo Penal,
antes mesmo da formalizacdo de denuncia, de posterior e eventual acdo penal, bem como

anteriormente a qualquer ato instrutério.

268 PRUDENTE, Neemias Moretti. LicGes Preliminares acerca da Audiéncia de Custodia no Brasil. Revista Sintese
Direito Penal e Processual Penal, Sdo Paulo, ano XVI, n° 93, p. 9/31, ago./set. 2015.
269 Art, 8
§ 1° Apds a oitiva da pessoa presa em flagrante delito, o juiz deferird ao Ministério Publico e a defesa técnica,
nesta ordem, reperguntas compativeis com a natureza do ato, devendo indeferir as perguntas relativas ao mérito
dos fatos que possam constituir eventual imputagdo, permitindo-lhes, em seguida, requerer:
I - o relaxamento da prisdo em flagrante;
Il - a concesséo da liberdade provisdria sem ou com aplicagdo de medida cautelar diversa da priséo;
111 - a decretac@o de prisdo preventiva;
IV - a adogdo de outras medidas necessarias a preservacao de direitos da pessoa presa.
ZPAIVA, Caio. Audiéncia de custddia e o processo penal brasileiro. Op. Cit., p. 90.
117



Dessa forma, observa-se que tal finalidade acabaria por violar frontalmente o devido
processo legal, possibilitando ao acusado se manifestar detalhnadamente sobre fatos nem sequer

delimitados pelo 6rgao acusatorio.

Igualmente, hd a possibilidade de o investigado passar a se defender sem pleno
conhecimento do quanto j& angariado pelos 6rgaos investigativos nos autos da investigacgéo,
notadamente porque foi levado a audiéncia em curto periodo de tempo, o que inviabilizaria uma
andlise detalhada dos autos por sua defesa técnica, violando, por consequéncia, o principio da
ampla defesa.

Assim, sob viés préatico, destaca Claudio do Prado Amaral que ndo se trata de um
interrogatdrio, mas, sim, de uma entrevista, de sorte que “0 julgador ndo deve fazer perguntas
ao preso sobre ele ter cometido ou ndo o fato, mas, sim, como, quando e onde ocorreu a
prisdo”?’t,

Nesse contexto, agiu bem o CNJ, dentro de sua competéncia, ao prever que a oitiva da
pessoa presa sera arquivada na unidade responsavel pela audiéncia de custddia®’? e que apenas

ata da audiéncia, com contetido reduzido, integrara o auto de prisdo em flagrante?’>,

Por fim, esclarece o autor que o presente trabalho ndo almeja exaurir o teor da resolucao
n° 213/2015 do Conselho Nacional de Justica, tendo dedicado alguns comentarios apenas ao
ambito cognitivo da audiéncia e a atuacdo dos sujeitos processuais, a fim de que os direitos do

acusado atinentes a esses pontos sejam garantidos em sua integralidade.

4.1.2 Projeto de Lei do Senado n° 554/2011

O projeto de Lei do Senado n° 554/2011, de autoria do Senador Antdnio Carlos

Valadares, objetivava, inicialmente, a alteracdo do art. 306, § 1°, do Cddigo de Processo Penal,

21 AMARAL, Claudio do Prado. Audiéncia de custédia em Sdo Paulo. IBCCRIM. Boletim n® 268 — abril/2015.
212 .8 20 A oitiva da pessoa presa sera registrada, preferencialmente, em midia, dispensando-se a formalizagéo de
termo de manifestacdo da pessoa presa ou do contedido das postulagdes das partes, e ficard arquivada na unidade
responsavel pela audiéncia de custodia.
213 § 3° A ata da audiéncia conterd, apenas e resumidamente, a deliberagdo fundamentada do magistrado quanto a
legalidade e manutengdo da prisdo, cabimento de liberdade proviséria sem ou com a imposicdo de medidas
cautelares diversas da prisdo, considerando-se o pedido de cada parte, como também as providéncias tomadas, em
caso da constatacdo de indicios de tortura e maus tratos.
§ 4° Concluida a audiéncia de custddia, cdpia da sua ata serd entregue & pessoa presa em flagrante delito, ao
Defensor e ao Ministério Publico, tomando-se a ciéncia de todos, e apenas 0 auto de prisdo em flagrante, com
antecedentes e cOpia da ata, seguira para livre distribuicdo.
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fazendo constar que a pessoa presa em flagrante seria apresentada ao magistrado no prazo
méaximo de 24 (vinte e quatro) horas, sem dispor, contudo, sobre o procedimento a ser adotado.

Posteriormente, o texto foi submetido & Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania,
oportunidade em que sofreu sensiveis alteracdes por meio de emendas substitutivas, tendo por
base sugestdes encaminhadas pela Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo?’*. Ap6s longos
debates no ambito da referida comisséo, o texto final do substitutivo, consolidando as emendas
n°1, 2,5, 11 e 13, aprovadas em turno suplementar, restou adotado no seguinte sentido:

Art. 306. A prisdo de qualquer pessoa e o local onde se encontre serdo
comunicados imediatamente pela autoridade policial responsavel pela
lavratura do auto de prisdo em flagrante ao juiz competente, a0 Ministério
Publico e a Defensoria Publica quando ndo houver advogado habilitado nos
autos, bem como a familia do preso ou a pessoa por ele indicada.

§ 1° Em até 24 (vinte e quatro) horas ap6s a realizagdo da prisdo, sera
encaminhado pela autoridade policial ao juiz competente e ao Ministério
Pablico o auto de prisdo em flagrante e, caso o autuado ndo informe o nome
de seu advogado, cOpia integral para a Defensoria Publica respectiva.

§ 2° O descumprimento do prazo previsto para a apresentacdo do preso perante
0 juiz competente, por si s6, ndo enseja o relaxamento da prisdo.

8§ 3° No mesmo prazo, sera entregue ao preso, mediante recibo, a nota de culpa,
assinada pela autoridade policial, com o motivo da prisdo, capitulacdo
juridica, o nome do condutor e os das testemunhas.

§ 4° Imediatamente apds a lavratura do auto de prisdo em flagrante, diante da
alegacao de violagdo aos direitos fundamentais da pessoa presa, a autoridade
policial em despacho fundamentado determinard a adocdo das medidas
cabiveis para a preservagdo da integridade do preso, além de determinar a
apuracdo das violagdes apontadas, instaurando de imediato inquérito policial
para apuracdo dos fatos, requisitando a realizagdo de pericias, exames
complementares, também determinando a busca de outros meios de prova
cabiveis.

8§ 5° No prazo maximo de 24 (vinte e quatro) horas apés a lavratura do auto de
prisdo em flagrante, o preso serd conduzido & presenca do juiz para ser ouvido,
com vistas as medidas previstas no art. 310 e para que se verifique se estdo
sendo respeitados seus direitos fundamentais, devendo a autoridade judiciaria
tomar as medidas cabiveis para preserva-los e para apurar eventual violagéo.

§ 6° Na audiéncia de custddia de que trata o paragrafo quarto, o juiz ouvira o
Ministério Publico, que poderd, caso entenda necessaria, requerer a priséo
preventiva ou outra medida cautelar alternativa a prisdo, em seguida, ouvird o
preso e, apds manifestacdo da defesa técnica, decidira fundamentadamente,
nos termos do art. 310.

2AANDRADE, Mauro Fonseca; ALFLEN, Pablo Rodrigo. Audiéncia de custddia no processo penal brasileiro.
Op. Cit., p. 36.
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§ 7° A oitiva a que se refere o pardgrafo anterior sera registrada em autos
apartados, ndo podera ser utilizada como meio de prova contra o depoente e
versara, exclusivamente, sobre a legalidade e necessidade da prisdo; a
prevencdo da ocorréncia de tortura ou de maus-tratos; e os direitos
assegurados ao preso e ao acusado.

8° A oitiva do preso em juizo sempre se dara na presenca de seu advogado,
ou, se ndo tiver ou ndo o indicar, na de Defensor Publico, e na do membro do
Ministério Publico, que poderdo inquirir o preso sobre os temas previstos no
pardgrafo sexto, bem como se manifestar previamente & decisdo judicial de
que trata o art. 310.

()7,

Posteriormente, foi apresentada pelo Senador Randolfe Rodrigues importante emenda

ao substitutivo no sentido de alterar a redacdo do § 7°, conforme abaixo transcrito:

§ 7° A oitiva a que se refere o pardgrafo anterior sera registrada em autos
apartados e versara obrigatoriamente sobre a legalidade e necessidade da
prisdo; a prevencao da ocorréncia de tortura ou de maus-tratos; e os direitos
assegurados ao preso e ao acusado.

Em 25.11.2015, o Senador relator Jodo Capiberibe apresentou relatorio pela rejeicédo da
emenda supramencionada, destacando que “a finalidade da audiéncia de custddia ndo € iniciar
a instrucdo do feito. Esse ato buscar resguardar a integridade fisica do preso e preservar sua

liberdade”278.

Atualmente, o projeto de lei encontra-se pronto para deliberacdo do plenario, segundo

consta do sitio do Senado Federal?®’’.

Dado o panorama geral do projeto de lei, constata-se que, diferentemente da resolucao
n° 213/2015 do CNJ, o legislador almeja, de forma equivocada, apenas a implementacdo da
audiéncia de custodia para os casos de prisdao em flagrante, ndo observando que os Tratados
Internacionais determinam que todo o preso devera ser apresentado ao magistrado, nao fazendo

distingéo se em flagrante ou por meio de mandado prisional.

N&o obstante, caminhou bem o parlamentar ao determinar a presenca obrigatdria do

membro do Ministério Publico e da defesa técnica no bojo da audiéncia, bem como fazendo

275 Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/184798.pdf. Acessado em 06.07.2016.
276 Disponivel em:http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/183966.pdf. Acessado em 06.07.2016.
217 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/102115. Acessado em
06.07.2016.
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previsdo expressa de suas manifestacdes anteriormente a decisdo judicial, privilegiando o

contraditdrio e afastando nossa vocacio para 0 modelo inquisitivo?’® em sede de investigacao.

Nessa toada, resta hialino que o legislador, em alinhamento com a doutrina majoritéria,
pretende dar efetiva aplicacdo ao sistema acusatorio, rechacando o atual entendimento do
Superior Tribunal de Justica sobre a conversdo de oficio da prisdo em flagrante em prisao

preventiva.

Ademais, também acertou o legislador ao delimitar o escopo de atuacdo dos sujeitos
processuais presentes no ato, estabelecendo que somente questionardo a legalidade e
necessidade da prisdo, a prevencdo da ocorréncia de tortura ou de maus-tratos e os direitos
assegurados ao preso e ao acusado, evitando-se, assim, uma analise aprofundada sobre
circunstancias do crime e elementares do tipo penal, 0 que poderia ocasionar uma contaminacéo

psicolégica do julgador?’,

Como se V&, o projeto de lei em questédo e a resolugdo do CNJ caminham no sentido de
que a audiéncia de custodia ndo se transforme em um interrogatério indevidamente e
equivocadamente antecipado, o que implicaria diversas violacGes ao ordenamento juridico,
como ja apresentado neste trabalho, privilegiando corretamente momento processual de

cognicao limitada??.

Contudo, ante a competéncia para legislar descrita no art. 22, 1, da Constituicdo da
Republica, o projeto de lei vai além das medidas adotadas pela resolugdo e acertadamente faz
previsao expressa de que a oitiva sera autuada em autos apartados e ndo podera ser utilizada
como meio de prova contra o depoente, demonstrando, mais uma vez, a real finalidade da

audiéncia de custodia.

Nesse tocante, Fauzi Hassan Choukr assevera que a inovagao “surge como grande valia
pratica vez que estabelece os limites da legalidade e da forma da oitiva, deixando claro que se
trata de depoimento sem finalidades para o mérito da ag&o de conhecimento”?8L,

No mesmo sentido, Aury Lopes Junior destaca corretamente que

28 CHOUKR. Fauzi Hassan. PL 544/2011 e a necessaria (e lenta) adaptacdo do processo penal brasileiro a
convencdo americana de direitos do homem. IBCCrim, Boletim n. 254 — jan.2014.
219 AMARAL, Claudio do Prado. Audiéncia de custddia em Sdo Paulo. IBCCRIM. Boletim n° 268 — abril/2015.
280 |bid.
21 CHOUKR. Fauzi Hassan. PL 544/2011 e a necessaria (e lenta) adaptacdo do processo penal brasileiro a
convencao americana de direitos do homem. IBCCrim, Boletim n. 254 — jan.2014.
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“¢ acertada a previsdo de que a oitiva seja registrada em autos apartados, ndo
podendo ser utilizada como meio de prova contra o depoente. Essa exclusdo
fisica dos autos do incidente é crucial para ndo prejudicar a defesa em
momento posterior e também para evitar que a oitiva, neste momento de
grande tensdo e constrangimento situacional, se transforme em um mecanismo
de ‘extracdo da confissdo’. E um imperativo de contra-cultura-inquisitoria.
(...)- [esse interrogatorio] N&o serve para fundamentar posteriores decisdes e
tampouco deve ficar nos autos, sob pena de incontrolavel contaminagdo do
futuro julgador.82”

Em sentido contrério, Mauro Fonseca Andrade aduz que o depoimento poderia ser
utilizado em um futuro processo, por nédo se tratar de prova ilicita, vez que houve a escorreita

observancia das normas constitucionais e legais®®.

Ante o exposto, é facil perceber que, embora o projeto de lei ndo faca uma aplicacdo
integral da audiéncia de custddia em todos os casos de prisdo, a atual redacdo do texto
substitutivo estd em consonancia com a integralidade do sistema juridico, assim como com o

entendimento majoritario ja esposado pela doutrina, ainda que timidamente.

Outrossim, os beneficios da audiéncia de custodia sdo amplamente noticiados pela
midia, de modo que aproximadamente 47% (quarenta e sete por cento) dos detidos conseguiram
liberdade provisoria, com ou sem medidas cautelares, apresentando, ainda, baixo indice de

reincidéncia por parte dessas pessoas?®*.

Dessa forma, a aprovacao desse projeto de lei é medida imperiosa para que 0 processo
penal brasileiro esteja em harmonia com os Tratados Internacionais de direitos humanos

firmados pelo Brasil, possibilitando também, a priori, diminui¢do da populacdo carceraria.

CONCLUSAO

282 OPES JR., Aury. Imediata apresentacéo do preso em flagrante ao juiz. Uma necessidade imposta pela evolugdo
civilizatéria do Processo Penal. In: Boletim Audiéncia de Custédia. Informativo Rede Justica Criminal. S&o
Paulo/Brasilia, Edicdo 5, ano 3, 2013. Disponivel em: https://redejusticacriminal.files.wordpress.com/2013/07/rjc-
boletim05-aud-custodia-2013.pdf. Acessado em: 06.07.2016.
Z3ANDRADE, Mauro Fonseca; ALFLEN, Pablo Rodrigo. Audiéncia de custddia no processo penal brasileiro.
Op. Cit., p. 162.
284 Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2016-mai-31/audiencia-custodia-nao-contribui-crime-lewandowski.
Acessado em 07.07.2016. Disponivel em: http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/10/audiencia-de-custodia-
evitou-entrada-de-8-mil-nos-presidios-entenda.html. Acessado em 17.09.2016.
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De inicio, importante destacar que as situagdes de carcere cautelar sdo excepcionais no

ordenamento juridico brasileiro, possuindo hipoteses e fundamentos especificos para tanto.

N&o obstante, é de amplo conhecimento que, embora o Codigo de Processo Penal tenha
sofrido varias reformas com intuito de diminuir a quantidade de presos provisorios, a decretacdo
da prisdo cautelar ainda ¢ medida de grande protagonismo no Brasil, em notdrio desprestigio

das demais medidas cautelares.

Dessa forma, percebe-se que a implementacdo da audiéncia de custddia € um valioso
instrumento que possibilita uma analise mais humanizada e efetiva dos detidos em flagrante ou
cautelarmente, inibindo a banalizagdo do cércere cautelar, propiciando a escorreita aplicacéo
de medidas cautelares diversas da prisdo e, por consequéncia, auxiliando a diminuicdo da

populacdo carceraria.

Todavia, apesar desse inegavel avanco, constatamos que o procedimento a ser utilizado
no bojo da audiéncia ndo pode macular os demais direitos do acusado, sob pena de

vislumbrarmos diversas ofensas ao texto constitucional e infraconstitucional.

Assim, observadas as peculiaridades procedimentais citadas neste texto, impossivel
evadir-se a conclusdo de que a audiéncia de custodia é medida indispensavel para que
ordenamento juridico brasileiro esteja em conformidade com os Tratados Internacionais de

Direito Humanos, ainda que com bastante atraso.

Esclarece-se, por fim, que a audiéncia de custddia é apenas um primeiro passo para
modernizacdo do processo penal brasileiro e para a consequente efetivacdo de todos os direitos
individuais dos acusados na seara penal. Além disso, ainda que de forma obliqua, € uma
tentativa de diminuir a superlotacdo dos presidios, de modo que o alcance dessa finalidade

também pressupde reformas estruturais em diversos outros setores do pais.
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O (in)ativismo do Supremo Tribunal Federal quanto a definicdo da base de
calculo do adicional de insalubridade

Antonio Braga da Silva Junior?®®

Resumao: O artigo examinara, sob o prisma do ativismo judicial, a postura do Supremo Tribunal
Federal diante da omissdo do Poder Legislativo em regulamentar o direito a contraprestacao
por trabalho em ambiente insalubre, especialmente apds o advento da vedacgdo constitucional
de vinculagdo do salario minimo para qualquer fim (artigo 7°, inciso 1V, da Constituicdo da
Republica). Sera analisada a evolucéo jurisprudencial constitucional acerca da base de célculo
do adicional de insalubridade, com enfoque na Siumula Vinculante n.° 4 do STF, na decisdo do
STF em sede da Reclamacéo n.° 6.266 DF e suas repercussdes sobre a Simula n.° 228 do TST.
Consecutivamente, serd observado que o Supremo Tribunal Federal deixou de adotar uma
postura ativista no tocante a concretizacdo do direito fundamental do trabalhador a
contraprestacdo digna e a um ambiente de trabalho salubre, inclusive desautorizando uma
incursao ativista por parte do Tribunal Superior do Trabalho quanto ao tema.

285 Graduado em Direito pela Universidade de Brasilia — UnB. Mestrando no Instituto Brasiliense de Direito
Plblico — IDP, na rea de concentragdo Constituicdo e Sociedade. Auditor-Fiscal do Trabalho.
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Palavras-chave: Ativismo Judicial. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Superior do Trabalho.
Base de célculo do adicional de insalubridade.

Abstract: The article will examine, in the light of judicial activism, the position of the Supreme
Court about omission of Legislative Power in regulate the health risk premium, especially after
the article 7°, 1V, of Constitution. It will analyze the constitutional jurisprudential evolution
about the health risk premium, focusing the binding legal precedent n.° 4, the Supreme Court
decision in the case file n.° 6.266-DF and the repercussions in precedent n.° 228 from Superior
Labor Court. Consecutively, it will observe that the Supreme Court failed to take an activist
stance regarding the implementation of the fundamental right of a healthy working
environment, including disallowing an activist incursion by the Superior Labor Court on the
subject.

Keywords: Judicial Activism. Supreme Court. Superior Labor Court. Health risk premium.

INTRODUCAO

Um dos grandes avancos da Constituicdo da Republica de 1998 corresponde a
robustez dos direitos sociais em seu corpo, que figuram inclusive como fundamentos e objetivos
da Republica Federativa do Brasil. Para a efetividade desses nobres direitos, mostra-se
necessario o exercicio em conjunto das atribuicdes funcionais de todos os Poderes constituidos,
de modo a interpretar as diretrizes constitucionais, regulamentar esses direitos e garantir-lhes

aplicacdo concreta.

O presente artigo enfrentard o comportamento do Poder Judiciario perante a
regulamentacédo do adicional de insalubridade, verba esta devida ao trabalhador que se submete
a condicdes insalubres em seu ambiente de labor. Mais especificamente, serd analisada a
postura do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Superior do Trabalho diante da omisséo do
Poder Legislativo em regulamentar a contento o direito trabalhista relativo a contraprestacdo

por atividade em ambiente insalubre.

A primeira parte do trabalho abordard a contextualiza¢do do ativismo judicial,
desde o surgimento da expressdo até suas concepg¢des doutrinérias e principais caracteristicas,
de modo a expor a intrinseca relagdo do instituto com a efetividade dos direitos fundamentais

carentes de implementacéo.

Em seguida sera analisada a celeuma criada pelos entendimentos judiciais no

tocante a base de célculo do adicional de insalubridade do trabalhador brasileiro, com enfoque
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no exame critico das decisGes do Supremo Tribunal Federal acerca da concretizagcdo desse

direito caro a saude do trabalhador brasileiro.

1 ATIVISMO JUDICIAL

S&o grandes as discussdes modernas quanto ao novo papel que o Poder Judiciario vem
assumindo diante do neoconstitucionalismo. A nova ordem constitucional inaugura uma fase
dirigente e compromissoéria do direito constitucional, publicizando espacos antes reservados
exclusivamente ao interesse privado. Consoante Lénio Luiz Streck, de um ordenamento juridico
meramente legitimador das relacfes de poder passa-se atualmente a um direito com potencial
transformador da realidade social. Para o autor, o fendmeno do neoconstitucionalismo
proporciona um ordenamento constitucional robusto, pervasivo, altamente condicionador das

esferas de poder, capaz até mesmo de influenciar diretamente as relagdes sociais.?3®

Luiz Prieto Sanchis, em um interessante poder de sintese, ensina que esse nNovo
constitucionalismo é marcado pelas seguintes caracteristicas:
mas principios que regras; mas poderacion que subsuncién; omnipoténcia de
la Constituicion em todas las areas juridicas y en todos los conflictos
minimamente relevantes, en lugar de espacios exentos en favor de la opcion
legislativa o reglamentaria; omnipotencia judicial en lugar de autonomia del
legislador ordinério; y, por ultimo, coexistencia de una constelacion plural de
valores, a veces tendencialmente contradictorios, en lugar de homogeneidad

ideolégica em torno de un pufiado de principios coherentes entre si y em torno,
sobre todo, a las sucesivas opciones legislativas.?®’

Nesse cenario fértil ao intenso protagonismo judicial na esfera social € que se
intensificam as discussdes acerca do denominado ativismo judicial. Surgida inicialmente nos
Estado Unidos da América, a expressao ativismo ja nasce envolta de defini¢des e abordagens
dispares e desarticuladas. E essa diversidade de abordagens é em grande parte explicada pelo
enfoque da discussdo, em regra associado a subjetividade critica relacionada a atuacdes e

performances do Poder Judiciario diante de assuntos politizados.?®

286 STRECK, Lenio Luiz. Verdade e consenso. Constituicdo, hermenéutica e teorias discursivas. Da possibilidade
a necessidade de respostas corretas em direito. 3.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 2-3.
287 SANCHIS, Luis Prieto. lusticia constitucional y derechos fundamentales. Madrid: Trotta, 2003. p. 117.

288 GREEN, Craig. An Intellectual History of Judicial Activism. Emory Law Journal, Vol. 58, n.° 5, p. 1195-1263.
2009, p. 1198.
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Nesse sentido, ha que se destacar de plano o carater multidirecional da expressao
ativismo judicial, sem relacdo linear com ideologias ou apreciagfes sobre a correcdo das
decisBes judiciais enquanto tais. O ativismo judicial ndo tem corpo politico.?%® Ora o repudiam
por afrontar aspiracdes politicas, ora o invocam por desejar uma postura ativa do Judiciario na

implementacéo de direitos suplicados.

Em busca de uma sistematizacdo do significado, Bradley Canon foi pioneiro ao propor
“indices” que definissem o grau de ativismo de uma decisdo judicial. Em sintese, diz o autor
que uma decisdo judicial serd mais ativista quanto mais: 1- interferir em processos democraticos
(majoritarismo); 2 - alterar interpretacdes juridicas assentes (estabilidade interpretativa); 3-
interpretar a constituicdo de modo contrario ao seu significado original (fidelidade
interpretativa); 4- fizer politica substantiva, por exemplo, politica econdmica, em afronta ao
processo politico democrético (processo democratico); 5 - fizer politica propria em vez de
valorizar a discricionariedade de outros 6rgdos ou individuos (politicas especificas); 6-
suplantar decisfes de outros 6rgdos ou individuos (disponibilidade de um produtor de politica

alternativo).?%

Em que pese o intuito de sistematizacdo conceitual promovido por Bradley Canon,
possibilitando analisar de modo mais objetivo quais sdo as condutas promovidas pelo Poder
Judiciario que se associam ao ativismo judicial, nota-se que a abordagem do autor, além de
apontar para um forte subjetivismo, ainda se dava de maneira generalizante. Pelos critérios de
Canon, praticamente toda decisao judicial no contexto do neoconstitucionalismo poderia ser

taxada de ativista. Logo, o instituto ainda carecia de uma definig&o propriamente dita.

No anseio de conceituar o ativismo judicial, o doutrinador norte-americano Craig Green
define ativismo como “o abuso do poder ndo supervisionado que é exercido fora dos limites do
papel judicial”.?®! Na doutrina nacional, 0 mesmo sentido é seguido pelo professor Elival da
Silva Ramos, para quem o ativismo € caracterizado como “o exercicio da fung¢ao jurisdicional
para além dos limites impostos pelo proprio ordenamento”??. Segundo os referidos

doutrinadores, a expressdo ativismo judicial possui sinalizacdo claramente negativa, por

289 CANON, Bradley C. Defining the dimensions of judicial activism. Judicature, vol. 66. n. 6, 1983. p. 247.
29 |dem. Ibidem. p. 239.
291 GREEN, Craig. An Intellectual History of Judicial Activism. Emory Law Journal, Vol. 58, n.° 5, p. 1195-1263.
2009, p. 1222.
2%2 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 129.
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importar a desnaturagdo da atividade tipica do Poder Judiciério, em detrimento dos demais
Poderes.

Malgrado o cunho negativo associado ao termo, relacionado em regra com agdo do

Poder Judiciario fora dos limites de sua competéncia, ha por outro lado defini¢cdes neutras, em

que se observa a nitida vigilancia epistemoldgica em desassociar 0 conceito de eventuais
valoragdes. E o caso, por exemplo, da definicio de Luiz Roberto Barroso, que leciona:

(...) depurada essa critica ideoldgica — até porque pode ser progressista ou

conservadora — a ideia de ativismo judicial estd associada a uma participacao

mais ampla e intensa do Judiciario na concretizacdo dos valores e fins

constitucionais, com maior interferéncia no espaco de atuagdo dos outros dois
Poderes.?%

Segundo o professor Paulo Gustavo Gonet Branco, ha ainda posicionamentos que
enaltecem o ativismo judicial, como é o caso do entendimento do Ministro Celso de Mello ao
sustentar que o ativismo judicial é uma resposta da Corte Constitucional a provocacdes formais
da sociedade a partir de mecanismos criados pela Constituicdo para neutralizar o carater lesivo

das omissGes do Congresso ou do Executivo.?%

Observa-se que essas oscilagbes conceituais do ativismo judicial residem nas
dificuldades e variacGes atinentes a interpretacdo constitucional, ja que a caracterizacdo de uma
decisdo como ativista ou ndo parte de uma complexa posicao sobre qual é a leitura acerca dos
direitos fundamentais e do papel dos Poderes constituidos em efetiva-los. Essa indefinigcdo
relacionada com o ativismo associa-se, entdo, com a subjetividade propria da interpretacdo do

texto constitucional. 2%

Nesse contexto, mais importante do que buscar a definicdo precisa da expresséo
ativismo judicial é notar sua estreita relacdo com a eficcia imediata dos Direitos Fundamentais.
E notorio que o cendrio ideal para as interferéncias ativistas dos Tribunais ocorre quando os
poderes politicos democraticamente constituidos estdo enfraquecidos. Quando os Poderes
Legislativo e Executivo omitem-se em suas fungfes constitucionais, muitas vezes por falta de

interesse politico especifico ou em razdo de o assunto envolver medidas politicas impopulares,

293 BARROSO, Luis Roberto . Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no Brasil
Contemporaneo, 2010. p. 10. Disponivel em
<http://www.oab.org.br/editora/revista/revista_11/artigos/constituicaodemocraciaesupremaciajudicial.pdf >,
Acesso em 28/06/2016.
2% BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Em busca de um conceito fugidio — o ativismo judicial. In; FELLET, André
et al (orgs). As novas Faces do Ativismo Judicial. Salvador: Podium, 2011, pp. 387-402 .
2% VALLE, Vanice Regina Lirio do (org.). Ativismo Jurisprudencial e o Supremo Tribunal Federal. Laboratério
de Andlise Jurisprudencial do STF. Curitiba: Jurud. 2009. p. 21.
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abre-se espaco para a atuacdo judicial em prol da efetividade de Direitos Fundamentais carentes
de implementagéo.

E a partir dessas premissas que analisaremos a seguir a celeuma constitucional
protagonizada pelo Supremo Tribunal Federal na definicdo da base de calculo do adicional de

insalubridade dos trabalhadores brasileiros.

2 O STF PERANTE A DEFINICAO DA BASE DE CALCULO DO ADICIONAL DE
INSALUBRIDADE

Previsto no artigo 192 da Consolidacio das Leis do Trabalho — CLT?% pela Lei n.°
6.514, de 22 de dezembro de 1977, o adicional de insalubridade, devido ao trabalhador em
percentuais de 10, 20 ou 40% a depender do grau de insalubridade a que esta submetido, foi
idealizado tendo por base de célculo “o salario-minimo da regido”.?®” Ao interpretar o referido
artigo em conjunto com o artigo 76 da CLT?%, o Tribunal Superior do Trabalho, ainda em 1985,
editou a Stiimula n.° 228, entendendo que “O percentual do adicional de insalubridade incide
sobre o salario-minimo de que cogita o art. 76 da Consolidagdo das Leis do Trabalho”, exceto
se por lei propria ou norma coletiva o trabalhador perceber salério profissional, ocasido em que
o adicional de insalubridade sera sobre este calculado, conforme Simula n.° 17 do mesmo

Tribunal.

Contudo, com a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, que trouxe em seu
bojo o artigo 7°, inciso IV, vedando expressamente a vinculacdo do salario minimo para
qualquer fim, iniciaram-se as discussdes doutrindrias e jurisprudenciais acerca da

constitucionalidade da base de calculo do adicional de insalubridade.

2% CLT, art. 192- O exercicio de trabalho em condicdes insalubres, acima dos limites de tolerancia estabelecidos
pelo Ministério do Trabalho, assegura a percepcao de adicional respectivamente de 40% (quarenta por cento), 20%
(vinte por cento) e 10% (dez por cento) do salario-minimo da regido, segundo se classifiqguem nos graus méximo,
médio e minimo.
297 Antes mesmo da Lei n.° 6.514/77 ja se fala em adicional por servico insalubre calculado com base no salério
minimo. A Lei n° 185/1936 previa a fixacdo da remunera¢do da insalubridade em até 50% do salario minimo. O
Decreto-Lei n® 2.162/1940, por sua vez, estipulava os percentuais minimo (10%), médio (20%) e maximo (40%),
igualmente calculados sobre o salario minimo local ou regional. Havia, ainda, 0 entendimento do Supremo
Tribunal Federal veiculado na Simula n.° 307, editada em 13/12/1963, segundo a qual “é devido o adicional de
servico insalubre, calculado a base do salario minimo da regido, ainda que a remuneracao contratual seja superior
ao salario minimo acrescido da taxa de insalubridade”.
2% CLT, art. 76 - Salario minimo é a contraprestacdo minima devida e paga diretamente pelo empregador a todo
trabalhador, inclusive ao trabalhador rural, sem distingéo de sexo, por dia normal de servico, e capaz de satisfazer,
em determinada época e regido do Pais, as suas necessidades normais de alimentacéo, habitacdo, vestuario, higiene
e transporte.
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Por meio do RE n° 236.396/MG?%, publicado em 20/11/1998, o Supremo Tribunal
Federal, que até entdo defendia o uso do salario minimo como base de céalculo da verba salarial,
passa a entender que o calculo do adicional de insalubridade com base no salario minimo

afrontaria o artigo 7°, inciso 1V, da Constituicdo da Republica.

Ap0s sucessivos julgados em que se assentava que qualquer vinculagdo ou indexacao
de valores de vencimentos ao salario minimo seria inconstitucional, o Supremo Tribunal
Federal — STF, em sessdo plenaria realizada no dia 30/4/2008, aprovou a Sumula Vinculante
n.2 43 consagrando entendimento no sentido de que "o salario minimo ndo pode ser usado
como indexador de base de célculo de vantagem de servidor publico ou de empregado, nem ser

substituido por deciséo judicial”.

A partir dai acirram-se as discussfes doutrinarias e jurisprudenciais acerca da base de
calculo do adicional de insalubridade celetista, em busca da melhor interpretagdo aplicavel ao
trabalhador brasileiro. A redacdo da Sumula Vinculante n.° 4 causou intenso incbmodo no
ambito trabalhista, na medida em que vedava o célculo do adicional de insalubridade com base
no salario minimo, como também, pela sua parte final, vedava a interpretacao judicial tendente
a calculd-lo com base na totalidade do salario contratual do trabalhador. Ante o limbo juridico
criado pela falta de lei que definisse outra base de calculo ao adicional de insalubridade e pela
vedacdo criada a interpretac@es judiciais que definissem base de calculo alternativa, ndo havia
opcao pratica viavel a defini¢do de como seria calculado o direito fundamental do trabalhador

estampado no artigo 7°, XXII1, da Lei Maior32,

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.® 236.396-5/MG. Adicional de insalubridade:
vinculacéo ao salario minimo, estabelecida pelas instancias ordinarias, que contraria o disposto no art. 7°, IV, da
Constituicdo. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Publicado no DJ de 20/11/1998. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia>. Acesso em 29/06/2016.
300 A Stimula Vinculante n.° 4 foi idealizada a partir do julgyamento do Recurso Extraordinario n.° 565.714/SP,
interposto por policiais militares paulistas. Os autores requeriam que o célculo do adicional de insalubridade,
previsto pela Lei Complementar n.° 432/85 de S&o Paulo, passasse a ser calculado com base no total dos
vencimentos dos servidores, e ndo com base apenas no salario minimo. A ministra relatora Carmen LUcia ressaltou
em seu voto que é constitucionalmente proibida a vinculacdo de qualquer tipo de vencimentos, abonos, penséo ou
indenizagdes ao salario minimo, motivo por que o art. 3%, § 1°, da Lei Complementar paulista n.° 432/85 ndo teria
sido recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988. Por outro lado, entendeu ser juridicamente impossivel
“estabelecer que a base de calculo do adicional de insalubridade serd a remuneracao ou o vencimento, sob pena
de estarmos a atuar como legislador positivo”. Para evitar que os servidores deixassem de perceber a verba por
falta de base de calculo, a Relatora argumentou na parte final de seu voto que o adicional de insalubridade deveria
continuar a ter como base de calculo o salario minimo segundo o valor vigente na data do transito em julgado do
recurso extraordinario, até que lei especifica posterior viesse a regular a matéria. Mencionado voto foi acolhido
por unanimidade, ocasido em que foi deliberada a necessidade de edigdo de Simula Vinculante a esse respeito.
301 CF, art. 7°, XXII1 - adicional de remuneracéo para as atividades penosas, insalubres ou perigosas, na forma da
lei;
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Em uma atitude nitidamente ativista, com o objetivo de suprir uma lacuna legal que ja
deveria estar solucionada pelo Poder Legislativo desde 1988 com o advento da vedacdo
constitucional de vinculacdo do salario minimo (artigo 7°, 1V, da CF), o Tribunal Superior do
Trabalho - TST entende por bem alterar sua Simula n.° 228, que passou a dispor que:

SUM-228 ADICIONAL DE INSALUBRIDADE. BASE DE CALCULO
(Res. 148/2008, DJ 04 e 07.07.2008, republicada no DJ 08, 09 e 10.07.2008).
A partir de 9 de maio de 2008, data da publica¢do da Sumula Vinculante n° 4
do Supremo Tribunal Federal, o adicional de insalubridade sera calculado

sobre o salario basico, salvo critério mais vantajoso fixado em instrumento
coletivo.3%?

A interpretacdo do TST pautava-se pela redacdo do artigo 7°, XXIIl, da CF, ao
entendimento de que referido dispositivo fixa “adicional de remuneragdo” para atividade
insalubre assim como o faz para atividade perigosa, sendo possivel entdo, ante a omissdo legal,
firmar a aplicacdo analdgica da base de calculo do adicional de periculosidade (art. 193, §1°,
CLT3%) ao adicional de insalubridade. O objetivo da Corte trabalhista, frise-se, era assegurar
efetividade ao direito fundamental do trabalhador, dando voz aos principios da vedagdo do
retrocesso social e, mais especificamente, da irredutibilidade da remuneracdo, uma vez que o
legislador ha muito mantinha-se inerte a demanda pela fixacdo de outra base de calculo que

respeitasse a vedacdo de indexacdo do salario minimo.

Entretanto, mais recentemente, o entdo Presidente do STF Min. Gilmar Mendes, ao
conceder deciséo liminar na Reclamacéo n.° 6.266 DF proposta pela Confederacdo Nacional da
Industria - CNI, suspendeu a aplicacdo da Simula n.° 228 do Tribunal Superior do Trabalho na
parte em que determinava a incidéncia do adicional de insalubridade sobre o salario basico. Na
decisdo foi estampado que a Simula Vinculante n.° 4 obsta a indexacdo da base de célculo da
insalubridade pelo salario minimo, além de obstar, também, ante a falta de previséo legal, que
decisdo judicial (leia-se, Sumula 228 do TST) substitua o que o artigo 192 da CLT preconizava
originalmente. Assentou o0 ministro, na oportunidade, que:

Com efeito, no julgamento que deu origem & mencionada Sumula
Vinculante n° 4 (RE 565.714/SP, Rel. Min. Carmen Lducia, Sessdo de

30.4.2008 - Informativo n°® 510/STF), esta Corte entendeu que o adicional de
insalubridade deve continuar sendo calculado com base no salario minimo,

302 BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Siimula n.° 228, atualmente suspensa por decisdo liminar do Supremo
Tribunal Federal, conforme Resolucéo n.° 185/2012, DEJT divulgado em 25, 26 e 27.09.2012. Disponivel em <
http://www.tst.jus.br/sumulas>. Acesso em 29/06/2016.
303 CLT, art. 193, §1° - O trabalho em condicOes de periculosidade assegura ao empregado um adicional de 30%
(trinta por cento) sobre o salario sem os acréscimos resultantes de gratificagdes, prémios ou participagdes nos
lucros da empresa.
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enquanto ndo superada a inconstitucionalidade por meio de lei ou convengao
coletiva.

Dessa forma, com base no que ficou decidido no RE 565.714/SP e
fixado na Simula Vinculante n° 4, este Tribunal entendeu que nédo € possivel
a substituicdo do salario minimo, seja como base de célculo, seja como
indexador, antes da edicdo de lei ou celebragdo de convencgédo coletiva que
regule o adicional de insalubridade.

Logo, a primeira vista, a nova redacdo estabelecida para a Siumula n°
228/TST revela aplicagdo indevida da Sumula Vinculante n°® 4, porquanto
permite a substituicdo do salario minimo pelo salério basico no célculo do
adicional de insalubridade sem base normativa.

Ante o exposto, defiro a medida liminar para suspender a aplicacdo da
Stmula n® 228/TST na parte em que permite a utilizagdo do salario basico
para calcular o adicional de insalubridade.3*

Registre-se que o ultimo andamento processual da Reclamacao n° 6.266 DF ¢ datado de
17/03/2014, sendo que até o presente momento, junho de 2016, a a¢do ainda ndo foi julgada

definitivamente.3%

Observe-se, dai, que o STF, ao retomar o entendimento de utilizacdo do salario minimo
como base de calculo do adicional de insalubridade, agiu em contradi¢édo a sua propria Sumula
Vinculante n® 4. E, mais que isso, desautorizou a posicéo ativista do Tribunal Superior do
Trabalho, que, a época da alteracdo da sua Simula n.° 228, buscava afirmar seu compromisso
com a valorizacdo do trabalho e a justica social. Optou nossa Corte Constitucional por uma
atitude conservadora, quando poderia se valer de uma posicdo ativista que garantisse a
efetividade do direito constitucional dos trabalhadores a uma contraprestacéo digna, condizente
com os males que a condi¢éo de insalubridade Ihes causa.

Nada mais contraditorio — para ndo dizer frustrante — poderia advir de uma Corte que se
autointitula “guardid da Constitui¢do” e que, nesse sentido, deveria dar a palavra final em temas
constitucionais a ela trazidos. No caso da fixacdo da base de célculo do adicional de
insalubridade, a Gltima palavra do STF na verdade foi por nds recebida como pentltima.®® Ao
se declarar a nulidade do artigo 192 da CLT por inconstitucionalidade, mas se omitir ao passo

seguinte de integracdo da norma protetiva laboral que naquele momento se tornava “oca”, o

304 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na Reclamagédo 6266/DF. Decisdo monocratica do
Ministro  Gilmar Mendes, Presidente. Publicado no DJ de 05/08/2008. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia>. Acesso em 30/06/2016.
305 Andamento processual disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=6266&classe=Rcl&codigoClasse=0
&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 30/06/2016.
306 GOMES, Fabio Rodrigues. Direitos fundamentais dos trabalhadores: critérios de identificacdo e aplicacdo
prética. S&o Paulo: LTR, 2013. p. 280-283.
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STF insistia na persistente omissao do legislador — que frise-se, data desde 1988 com o advento
do art. 7°, IV, na Constituicéo.

Um leitor curioso e igualmente incomodado com a posicéo passiva do STF (na esteira
da lentiddo intencional do Poder Legislativo) poderia questionar: e hoje, 0 que o legislador tem
proposto para cobrir essa lacuna na normatividade do adicional de insalubridade do trabalhador
brasileiro? Nada! — € a pronta resposta que a rede de protecdo do trabalhador se envergonha de
dar, mas que de modo algum causa espanto porque espelha a composi¢do imensamente
majoritaria de representantes patronais hoje no Congresso Nacional.

E clarividente, entdo, que na decisdo liminar havida na Reclamag&o n.° 6.266 DF o STF
se posicionou de modo limitativo - e, porque ndo dizer, relapso - ao poder criador do juiz e ao
ativismo judicial do TST. Diante da inércia do Poder Legislativo em regulamentar o direito
fundamental dos mais de 70 milhGes de trabalhadores formais, nossa Corte guardid da
Constituicdo da Republica preferiu seguir a mesma atitude inerte, abrindo méao de uma posicéo
audaz capaz de garantir um patamar salarial mais digno aos trabalhadores submetidos a
condicdes insalubres e, consequentemente, capaz de desestimular a manutencdo de ambientes

insalubres pelos empregadores.

Em contraste com 0s posicionamentos progressistas do TST, nota-se que o STF vem
reiteradamente assumindo uma posi¢éo insistentemente conservadora no tocante ao Direito do
Trabalho, tal como se observou mais recentemente com o entendimento de aplicagédo da
prescricdo quinguenal em vez da trintenaria as cobrancas de valores ndo depositados no Fundo
de Garantia por Tempo de Servico — FGTS (ARE n.° 7092123%7), bem como com 0 curioso
reconhecimento de repercussao geral relacionado a terceirizagdo versada na Simula n.° 331 do
TST (ARE n.° 7132113%), A constatacio que se segue, entdo, é que 0 nosso principal intérprete

da Constituicdo continua a adotar uma postura que ignora a supremacia e a eficacia imediata

307 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n.° 709212, Direito do Trabalho.
Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co (FGTS). Cobranga de valores ndo pagos. Prazo prescricional. Prescricdo
quinquenal. Art. 7°, XXIX, da Constituicdo. Superacdo de entendimento anterior sobre prescricdo trintenaria.
Inconstitucionalidade dos arts. 23, § 5°, da Lei 8.036/1990 e 55 do Regulamento do FGTS aprovado pelo Decreto
99.684/1990. (...) Declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex nunc. Relator: Min Gilmar Mendes.
Publicado no DJe-032, de 18/02/2015 . Disponivel em <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia >. Acesso
em 30/06/2016.
308 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n.° 713211. Administrativo. Acdo
civil publica. Possibilidade de terceirizacéo e sua ilicitude. controvérsia sobre a liberdade de terceirizagdo. Fixacgao
de pardmetros para a identificagcdo do que representa atividade-fim. Possibilidade. Repercusséo geral reconhecida.
Relator: Min Luiz Fux. Publicado no DJe de 06/06/2014. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia >. Acesso em 30/06/2016.
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dos direitos fundamentais trabalhistas, em contraste com a posi¢ao ativista que se espera de

uma Corte Constitucional no contexto do neoconstitucionalismo.

CONCLUSAO

A partir da analise da evolucéo jurisprudencial constitucional acerca do adicional de
insalubridade, culminada com a edicdo da Sumula Vinculante n.° 4 do STF, e adiante da
perpetuacdo da omissdo legislativa em regulamentar o direito apds o advento da Constituicéo
da Republica de 1988, foi possivel notar o vacuo juridico que envolvia o tema. Formava-se,
entdo, um cenario tipico para o ativismo judicial, a fim de se garantir a efetividade do direito
fundamental trabalhista a contraprestacdo digna por trabalho em condicéo insalubre.

Em que pese a demanda por uma incursao ativista ter sido inicialmente suprida pelo
Tribunal Superior do Trabalho mediante alteracdo da sua Simula n.° 228 no ano de 2008, essa
posicao ativista veio em seguida a ser expressamente suspensa por deciséo do entdo Presidente

da Suprema Corte em sede da Reclamacdo n.° 6.266 DF.

Viu-se que o Supremo Tribunal Federal deixou de adotar uma postura mais ativista no
tocante a concretizacdo do direito fundamental do trabalhador. Mesmo diante da insistente
omissdo do Poder Legislativo em definir nova base de calculo ao adicional de insalubridade,
apos vinte e seis anos do advento da vedacdo constitucional de vinculacdo do salario minimo
(artigo 7°, IV, da CF), nossa Corte Constitucional entendeu por bem seguir o exemplo de
omissao lesiva e abster-se de chamar para si a responsabilidade de proporcionar contraprestacéo
digna ao labor insalubre, furtando-se, consequentemente, da oportunidade de desestimular a
manutencdo de ambientes em condicdo afrontosa a saude dos trabalhadores. Foi perdida — ou
deixou-se passar — uma grande oportunidade de valorizacdo do trabalho humano e de justica

social.
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ANALISE DO JULGAMENTO DA RESPONSABILIDADE CRIMINAL
DA PESSOA JURIDICA SOB A ACEPCAO ARGUMENTATIVA

Hugo Assis Passos®?

Resumo: O artigo tem como escopo a analise da argumentacdo juridica desenvolvida pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 548.181, Parand, que determinou o
processamento de Acdo Penal contra a Petrobras por suposto crime ambiental. Neste sentido,
promove-se reflexdes sobre os argumentos utilizados para justificar a possibilidade de processar
penalmente uma pessoa juridica, ainda que inexistente acdo penal em curso em face de pessoa
fisica com relagdo ao crime e, portanto, a racionalidade e o nivel de correcdo da decisdo, através
do layout de argumentos proposto por Stephen Toulmin.

Palavras-chave: Responsabilidade Criminal, Pessoa Juridica, Argumentacdo Juridica;
Supremo Tribunal Federal; RE 548.181

Abstract: The article has the objective to analyze the legal arguments put forward by the
Supreme Court in the trial of RE 548 181, Parana , which determined the criminal action
processing against Petrobras for alleged environmental crime. In this sense, it is promoted
reflections on the arguments used to justify the possibility of prosecution a legal person , even
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non-existent criminal action under way in individual face in relation to the crime , through the
layout of arguments proposed by Stephen Toulmin.

Keywords: Criminal Responsibility, Corporate, Legal Argumentation; Federal Court of
Justice; RE 548 181

INTRODUCAO

Este estudo pretende analisar, sobre o viés da argumentacdo juridica, o julgamento do
RE 548.181, Parana, que debateu a possibilidade de responsabiliza¢do da pessoa juridica por
crimes ambientais, sem a responsabilizacdo concomitante da pessoa fisica que atuava em seu
nome.

Para tanto, valendo-se do modelo de argumentacdo ou layout de argumentos proposto
por Stephen Toulmin - dotado dos elementos, quais sejam: (a) a pretenséo (claim), (b) dados
(data), (c) a garantia (warrant); e (d) o respaldo (backing) — analisa-se cada voto proferido no
referido julgamento.

Com objetivo geral, promove-se reflexdes sobre os argumentos utilizados para
justificar a possibilidade de processar penalmente uma pessoa juridica, ainda que inexistente
acao penal em curso em face de pessoa fisica com relacdo ao crime, sob o viés da argumentacéo
juridica.

Ja como objetivos especificos, inicialmente, situa-se a controvérsia de entendimentos
jurisprudenciais sobre o tema da responsabilizacdo criminal das pessoas juridicas e as teorias
subjacentes; ato continuo, discorre-se, sinteticamente, sobre o modelo de argumentacdo
proposto por Toulmin; ap6s a compreensao deste layout de argumentacdo, e, por fim, analisa-

se 0s votos de cada ministro na decisdo do RE 548.181.

Importante mencionar que a pesquisa tem natureza bibliogréfica, pois fundamenta-se
na revisao de literatura sobre o tema da argumentacdo juridica; igualmente, promove-se 0
exame da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal no mencionado RE 548.181, voto
a voto, com a finalidade de observar os posicionamentos adotados pelos ministros e os

argumentos utilizados
Consigne-se que 0 ensaio se mostra relevante academicamente e socialmente, pois é

oportuno promover reflexdes sobre a referida decisdo, sob um viés de uma teoria da

argumentacao, em especial, em um cenario atual de um aparente padréo de atividade judicial
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que destaca aspectos autoritativos, em detrimento da adogdo de critérios argumentativos
capazes de demonstrar racionalidade e correcéo nas decisfes proferidas.

1 O CONTEXTO DA RESPONSABILIZACAO PENAL DAS PESSOAS JURIDICAS E
O CASO OBJETO DE JULGAMENTO PELO STF

Constitui-se em objeto de evidente controvérsia judicial a questdo da responsabilidade
penal das pessoas juridicas por crimes ambientais, em especial, quando ndo ha acdo penal em
curso em face das pessoas fisicas envolvidas na préatica delituosa.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé, em seu artigo Art. 225 (...) § 3°, que as condutas
e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a san¢Bes penais e administrativas, independentemente, da obrigacdo de reparar 0s
danos causados. (BRASIL, 2014).

A lei 9.605/98 regulamentou o referido dispositivo constitucional em seu artigo 3°,
com a seguinte redacdo, qual seja:

Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e
penalmente conforme o disposto nesta Lei, nos casos em que a infragdo seja
cometida por decisdo de seu representante legal ou contratual, ou de seu 6rgédo
colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade.

Paragrafo Unico. A responsabilidade das pessoas juridicas ndo exclui a das
pessoas fisicas, autoras, co-autoras ou participes do mesmo fato.

A despeito da previsao legal, quatro correntes interpretativas surgiram na doutrina e
nos tribunais sobre a possibilidade de responsabilizacao criminal da pessoa juridicas.

Como primeira corrente, realca-se a defendida por José Cretela Jr, Miguel Reale Jr e
Cézar Roberto Bitencourt que sustenta que a Constituicdo Federal ndo fez previsdo da
responsabilidade penal da pessoa juridica, apenas administrativa, em outras palavras, apenas as
pessoas fisicas estariam sujeitas as san¢oes penais.

Tal corrente é minoritaria.

A segunda corrente que merece relevo se fundamenta na teoria da ficcdo juridica, de
Savigny. Em sintese, as pessoas juridicas ndo podem ser responsabilizadas criminalmente,
tendo em vista que ndo possuem, por exemplo, consciéncia e vontade, logo, ndo possuem
capacidade de conduta (agir com dolo ou culpa), nem culpabilidade (ndo sdo imputaveis e ndo

possuem consciéncia da ilicitude.
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Esta é a posi¢do majoritaria na doutrina, tendo como exemplo de autores que defendem
este posicionamento os seguintes: Zafaroni, René Ariel Dotti, Luiz Regis Prado e Fernando da
Costa Tourinho Filho.

Questionam-se qual seria a utilidade da aplicacdo de penas as pessoas juridicas, posto
que estas possuem como finalidade declarada, em que pese correntes criminoldgicas que
defendem o contrario, prevenir crimes e reeducar o infrator. Como as pessoas juridicas sao entes
ficticios, seria invidvel assimilar tais efeitos da san¢édo penal.

Para uma terceira corrente, é possivel a responsabilizacdo penal da pessoa juridica no
caso de crimes ambientais, ainda que ndo exista responsabilizacdo das pessoas fisicas
envolvidas, pois a constituicao seria expressa neste sentido.

Neste sentido, para esta corrente, 0 artigo 225 da Constituicdo Federal, § 3°, ndo exige
para a responsabilidade penal da pessoa juridica, que pessoas fisicas sejam, obrigatoriamente,
denunciadas, posto que tal requisito ndo € expresso, como defendem autores como Gilberto
Passos de Freitas.

Ja a quarta corrente doutrinaria, defendida, por exemplo, por Edis Milaré, entende que
é possivel a responsabilizacdo penal da pessoa juridica, desde que em conjunto com as pessoas
fisicas envolvidas com o crime. Tal era o entendimento do STJ, pois seria possivel a
responsabilidade penal da pessoa juridica em crimes ambientais, desde que houvesse imputacédo
simultanea desta e da pessoa natural.

A corrente atual adotada pelo STF, objeto de analise deste artigo, afirma a
possibilidade de responsabilizacdo penal da pessoa juridica por delitos ambientais, sem a
necessidade de responsabilizacdo concomitante da pessoa fisica que agia em seu nome, em
evidente afastamento da teoria da dupla imputagdo. STF. 12 Turma. RE 548181/PR, Rel. Min.
Rosa Weber, julgado em 6/8/2013 (Info 714)

O caso paradigmatico que deu ensejo a este entendimento se originou de acédo penal
promovida pelo Ministério Publico Federal, dentincia em face da Petroleo Brasileiro S/A, Henri
Philippe Reichstul, presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira, superintendente
da refinaria, pelo crime de poluigdo previsto no artigo 54 da Lei 9.605/98. Segundo a dendncia,
o refino de petrdleo em unidade situada no Municipio de Araucéaria — Parana, refinaria
Presidente Getulio Vargas, acabou por poluir os rios Barigui, Iguacu e areas ribeirinhas, face
ao derramamento de 4 milhdes de litros de 6leo cru, provocando a mortandade de animais

terrestres, fauna e flora.
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O julgamento deste caso pelo STF sera objeto de analise, sob a perspectiva da teoria
da argumentacdo juridica, especificamente, utilizando-se o layout de Toulmin.

2 O MODELO DE ARGUMENTACAO JURIDICA PROPOSTO POR TOULMIN

Toulmin propde uma nova concepcdo da légica como tentativa de encarar a
argumentacdo a partir um modelo distinto do da ldégica dedutiva, pois, para o autor,
historicamente, a ciéncia logica, desde Aristoteles, apresenta-se como uma disciplina autbnoma
e sem preocupacdo com a pratica. (ATIENZA, 2014)

Para Toulmin o modelo da l6gica formal dedutiva ndo permite contemplar a maior
parte dos argumentos utilizados em ambito distinto da matematica pura; porquanto sua intencao
é se opor a uma tradicdo da légica com ciéncia formal, comparavel a geometria. Neste sentido,
propde mudar do centro de atencdo da teoria logica para a préatica ldgica, posto ndo se interessar
pela l6gica idealizada, assim, sugere um modelo que substitui a geometria pela jurisprudéncia.
(ATIENZA, 2014)

Neste passo, refletindo sobre a insuficiéncia do modelo da logica formal para a
compreensdo de argumentos utilizados em outros ambitos, como no Direito, Toulmin afirma
que:

Nesta analogia seriamos levados a adotar um layout mais complexo que o
costumeiro, visto que as perguntas que fazemos que sdo, mais uma vez,
versdes mais gerais de questbes familiares a jurisprudéncia, campo mais
especializado no qual se desenvolvem muitas distingdes. “Que espécies
diferentes de proposi¢des”, perguntara um filésofo do Direito, “sdo proferidas
no decorrer de um processo legal, e de que diferentes modos tais proposicdes
podem relacionar-se com a solidez de uma causa legal? Esta questdo sempre
foi e ainda € a questdo central para o estudante da jurisprudéncia, e nés logo
descobrimos que sé se pode compreender adequadamente a natureza de um
processo legal se estabelecermos um grande nUmero de distingdes.
(TOULMIN, 2006)

Logo, para Toulmin, a exposicdo dos argumentos com completa imparcialidade logica
e a compreensdo adequada da natureza do “processo 16gico” dependem do emprego de um
padrdo de argumentos tdo sofisticados quanto é necessario no Direito. (TOULMIN, 2006)

O ponto de partida de Toulmin € a constatacdo de que nosso modo de comportamento
é constituido pela pratica de raciocinar, de dar aos outros razdes a favor do que fazemos,
pensamos ou dizemos. Nesse sentido reconhece a existéncia de grande variedade de usos da
linguagem, contudo, destaca o0 uso instrumental e um uso argumentativo do direito. (ATIENZA,

2014)
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O uso instrumental ocorre quando as emissdes linguisticas atingem seus propdsitos
diretamente, sem necessidade de produzir “razdes” adicionais — a exemplo de quando se da uma
ordem e quando se pede algo —; ja 0 uso argumentativo, o sucesso ou fracasso das emissdes
linguisticas depende de que ela se apoie em razdes, argumentos ou provas. (ATIENZA, 2014)

Ressalte-se que as situacOes e 0s problemas em relacdo aos quais se argumenta podem
ser muito diferentes, e, assim, o raciocinio muda conforme as situagdes, contudo, algumas
questdes sdo comuns, quais sejam: a estrutura dos argumentos — que elementos compdem o0s
argumentos, funcdes cumprem e como se relacionam -; assim como a for¢a dos argumentos —
com que intensidade e sob que circunstancia o material apresentado na argumentacao oferece
um apoio com relacdo a pretensao, que é objetivo da argumentacdo. (ATIENZA, 2014)

Preocupa-se Toulmin com uma perfeita delimitacdo e alcance de termos basicos
utilizados.

Neste sentido, o termo “argumentagdo” ¢ usado para referenciar a atividade de propor
pretensdes, pb-las em questdo, respalda-las, produzindo razdes e criticando-as; “raciocinio”,
usado sentido mais restrito, diz respeito a atividade de apresentar razdes a favor de uma
pretensdo, assim como mostrar de que modo essas razdes tém éxito em dar forca a pretensao;
“argumento”, em primeiro sentido, sequéncia de pretensdes e razdes, encadeamento de
raciocinios — a sequéncia de pretensdes e razfes encadeadas que, entre si, estabelecem o
contetdo e a forga da proposicao, em beneficio da qual um determinado orador argumenta-; em
um segundo sentido, os argumentos sao interacbes humanas, por meio das quais se formulam,
debatem e/ou contornam tais sequéncias de raciocinios. (ATIENZA, 2014)

Importa enfrentar, ainda que de modo sintético, 0 modelo de analise dos argumentos
proposto por Toulmin composto por quatro elementos: a pretensao (claim); as raz6es (grounds);
a garantia (warrant) e o respaldo (backing). (ATIENZA, 2014)

A pretensdo é considerada, a0 mesmo tempo, 0 ponto de chegada e partida da
argumentacdo; trata-se do que se propde diante dos outros. As razdes decorrem do fato de
eventual questionamento da pretensdo — do contrario ndo haveria necessidade de argumentar —
0u seja, surge a necessidade de dar razdes a favor da pretensao inicial, que sejam, a0 mesmo
tempo, relevantes e suficientes. (ATIENZA, 2014)

Ja as garantias sdo enunciados gerais que permitem a passagem das razdes a pretensao.
De acordo como tipo de argumento, a garantia pode ter natureza diferente, portanto, pode
consistir numa regra da experiéncia, numa norma ou num principio juridico, numa lei da

natureza. Por sua vez, a necessidade do respaldo decorre de que, em algumas situa¢es, mesmo
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estabelecida a garantia para o argumento, isso nem sempre é o bastante, pois, eventualmente, é
necessario demonstrar que a garantia é valida, relevante e com peso suficiente, sobretudo
quando houver vérias formas de passar das razdes a pretensdo, 0 proponente terd que mostrar
que a sua garantia é superior a qualquer outra. (ATIENZA, 2014)

E conveniente ressaltar que serdo analisados os argumentos utilizados para justificar a
possibilidade de processar penalmente uma pessoa juridica, ainda que inexistente a¢do penal
em curso em face de pessoa fisica com relacdo ao crime e, portanto, a racionalidade e o nivel
de correcdo da decisao.

Logo, para identificar os argumentos utilizados na decisdo do RE 548.181, como ja
mencionado, utilizar-se-a o referido layout de argumentos proposto por Toulmin, qual seja, em
sintese:

I) Alegacédo ou conclus&o (claim) - € a0 mesmo tempo o ponto de partida e de
chegada da argumentacfo. E aquilo que pretendemos afirmar, cujo mérito
pretende-se estabelecer no decurso da argumentacao.

1) Dados (data) - sdo os fatos ou informagdes aos quais recorremos como
fundamento para alegagédo que estamos defendendo.

I11) Garantia (warrant) - sdo proposi¢des gerais que servem como ponte entre
os dados e a conclusdo, de forma incidental e explanatéria, para mostrar a
pertinéncia e legitimidade em se passar dos dados a conclusao apresentada.
IV) Apoio (backing) - sdo “avais” das garantias, que garantem a validade,
relevancia e vigéncia destas. Podem variar consideravelmente de acordo com
0 campo da argumentagao.

V) Qualificadores modais (qualifiers) - s&o referéncias ao grau de forga que
os dados conferem a alegacdo, tendo em conta a garantia. Sdo exemplos:
necessariamente, provavelmente, presumivelmente.

VI) Condicoes de refutacdo (conditions of rebuttal): sdo circunstancias nas
quais se afasta a autoridade geral da garantia. Afastam a aplicabilidade da
garantia no caso, refutando a conclusdo garantida. (TOULMIN, 2006)

3 ANALISE DA DECISAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - RE 548.181
3.1 Resumo do acordéo

Consiste em recurso extraordinario interposto pelo Ministério Publico Federal,
fundamentado na alinea “a” do inciso III do permissivo constitucional — art.102 da Constituicao
da Republica, em face de acorddao da Sexta Turma do Superior Tribunal de Justica, ao
julgamento do Recurso em Mandado de Seguranca n° 16.696/PR.

Em observancia ao recorte deste artigo, realca-se exclusivamente aspecto pertinente a
questdo de fundo do recurso, qual seja, a responsabilidade criminal da pessoa juridica; neste
passo, nas razdes recursais foi sustentado que a decisdo do Superior Tribunal de Justica, ao
condicionar a persecucdo penal da pessoa juridica a persecucdo simultanea da pessoa fisica a

guem imputados individualmente os fatos, implicava negativa de vigéncia ao art. 225, 8§ 3°, da
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Constituicdo da Republica, que faz previsdo da responsabilidade penal da pessoa juridica por
crime ambiental sem aquele condicionamento.

Logo, foi requerido o provimento do recurso extraordinario e o prosseguimento da
Acdo Penal que tramitava no TRF da 4% Regido. Processado o recurso no Supremo, foi-lhe
negado provimento, em decisdo monocratica do ministro Menezes Direito; esta decisdo fora
atacada por agravo regimental do Ministério Publico Federal, provida pela primeira turma para
assegurar o processamento do Recurso Extraordinario.

O Recurso Extraordinéario foi parcialmente conhecido e, na parte conhecida, provido.
Reconheceu o Supremo, voto da ministra Rosa Weber, que a Constitui¢do, em seu artigo 225,
§ 32 ndo condiciona a responsabilizacdo penal da pessoa juridica por crimes ambientais a
simultanea persecucdo penal da pessoa natural supostamente responsavel na empresa, ou seja,
ndo impde a dupla imputacao.

Ademais, o STF reconheceu que condicionar a aplicacdo do referido dispositivo da
Constituicdo a imputacdo também da pessoa fisica ou natural implica indevida restricdo da
norma constitucional, ferindo a intencdo do constituinte originario de ampliar o alcance das
san¢Oes penais e de evitar a impunidade pelos crimes ambientais frente as imensas dificuldades
de individualizacdo dos responsaveis nas empresas, assim como garantir reforco a tutela do
ambiente.

3.2 Narracdo fatos sociais e institucionais

Os fatos sociais e institucionais do caso sdo: (i) o refino de petréleo em unidade situada
no Municipio de Araucéria — Parand, refinaria Presidente Getalio Vargas, acabou por poluir os
rios Barigui, Iguacu e areas ribeirinhas, face ao derramamento de 4 milhdes de litros de 6leo
cru, provocando a mortandade de animais terrestres, fauna e flora; (ii) acdo penal promovida
pelo Ministério Publico Federal, denlincia em face da Petr6leo Brasileiro S/A, Henri Philippe
Reichstul, presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira, superintendente da
refinaria, pelo crime de poluicdo previsto no artigo 54 da Lei 9.605/98; (iii) a concessdo de
ordem de habeas corpus em favor de Henri Philippe Reichstul, presidente da Petrobras, e a
extensdo a Luiz Eduardo Valente Moreira, Superintendente da Petrobras, responsavel pela
unidade subsidiaria na qual ocorreu o suposto crime ambiental; (iv) decisdo do Superior
Tribunal de Justica, ao condicionar a persecucdo penal da pessoa juridica a persecucao

simultanea da pessoa fisica a quem imputados individualmente os fatos.

3.3 Problema Juridico
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A argumentacdo surge a partir do seguinte problema: é possivel a responsabilizacdo
da pessoa juridica por crimes ambientais, independente da responsabilizacdo concomitante da

pessoa fisica que atuava em seu nome?

3.4 Questdes e sub-questdes e suas respostas (voto da relatora)

As questdes e sub-questbes das quais dependem a solucdo do problema e suas
respostas.

a). O direito penal classico esta adequado a lidar com os injustos penais atuais?

O direito penal classico demonstra relativa insuficiéncia ou quase inadequacéo para
lidar com os ilicitos penais na sociedade moderna.

b). Como interpretar o artigo art. 225, 83° e 3° da Lei n°® 9.605/98?

Deve ser compreendido sob uma perspectiva de reforco a protecdo de ao meio
ambiente.

c). Que direitos o art. 225, §3° visa tutelar

Visa tutela direitos fundamentais de terceira geracao.

d). De que decorre a responsabilidade.

Da dificuldade de responsabilizacéo da pessoa fisica para prevenir a pratica de crimes,

ambientais, ou de outra natureza, no &mbito de corporacdes.

3.5 Raz0es

a) “Entre os fundamentos remotos da norma que contempla apenacdo da pessoa
juridica, em dissintonia com a dogmaética penal evoluida ao longo de anos, pode-se referir uma
relativa insuficiéncia ou quase inadequacéo do Direito Penal classico para lidar com os injustos
penais na sociedade moderna, como revelam, ilustrativamente, as inimeras condutas ilicitas,
de efetiva lesdo a bens juridicos de expressdo, que emergiram no ambito do direito econémico-
financeiro, na seara ecoldgica e ambiental, em organizacGes estruturadas e organizadas de

forma estavel, e ainda no ambito das organizagdes empresariais”.

b) “E, o que sobreleva, a Constituigdo Federal de 1988, inovando, previu
expressamente, para reforcar a protecdo do meio ambiente, a responsabilizacao penal da pessoa
juridica no 83.° de seu art. 225”.

“De forma harmdnica, a Lei n® 9.605, de 12.02.1998, em seu art. 3°, veio a prescrever

gue as pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e penalmente conforme o
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disposto nesta Lei, nos casos em que a infracdo seja cometida por decisdo de seu representante
legal ou contratual, ou de seu orgao colegio, no interesse ou beneficio da sua entidade”.

c¢) “Tal norma visa a tutelar verdadeiro direito fundamental de terceira geragdo, de
titularidade difusa, consistindo em comando ao legislador para a instituicdo de mecanismos de
responsabilizacdo civil, administrativa e penal de infratores da legislacdo ambiental, pessoas
fisicas ou juridicas”.

d) “Afinal, de certa forma, a responsabilizacdo penal da pessoa juridica decorre
exatamente da percepc¢éo da insuficiéncia e da dificuldade da responsabilizacdo penal da pessoa
fisica para prevenir a pratica de crimes, ambientais, ou de outra natureza, por parte de entidades
corporativas que, na esteira do citado precedente da Suprema Corte norte-americana, dominam
a atividade economica”.

“As organizagdes corporativas complexas da atualidade se caracterizam pela
descentralizacdo e distribuicdo de atribuicfes e responsabilidades, sendo inerentes, a esta

realidade, as dificuldades para imputar o fato ilicito a uma pessoa concreta”.

3.6 Solucéo do Problema / Decisao

Reconheceu-se a possibilidade de dentncia por crime ambiental contra pessoa juridica

ndo abranger, necessariamente, a atribuicdo criminal do fato também a pessoa fisica.

3.6 Tabela layout de Toulmin — VVoto Rosa Weber

Alegacdo e A Constituicdo Federal ndo condiciona a responsabilizacdo penal da
(claim): pessoa juridica por crimes ambientais & simultanea persecucao penal
da pessoa fisica em tese responsavel no &ambito da empresa. A norma
constitucional ndo impde a necessaria dupla imputacéo.

Dados (data): e No dia 16 de julho de 2000, a denunciada PETROBRAS — Petréleo
Brasileiro S/A, explorando empreendimento de refino de petrdleo
em unidade situada no Municipio de Araucaria — Estado do Parana,
denominada Refinaria Presidente Getulio Vargas — REPAR,
juntamente com o0s denunciados Henri Philippe Reichstul,
Presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira,
Superintendente da refinaria, acabaram por poluir os Rios Barigti e
Iguacu e suas areas ribeirinhas, por meio do vazamento de
aproximadamente quatro milhdes de litros de 6leo cru, provocando
a mortandade de animais terrestres e da fauna ictioldgica, além da
destruicdo significativa da flora, porque embora tenham colocado
em risco o meio ambiente pela exploracdo e gerenciamento de
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atividade altamente perigosa, deixaram em contrapartida de adotar
medidas administrativas e de impor o manejo de tecnologias
apropriadas — dentre as disponiveis — para prevenir ou minimizar 0s
efeitos catastroficos que uma mera falha técnica ou humana poderia
provocar em atividades desta natureza.

e E em grandes corporagdes ha de se reconhecer a dificuldade préatica
de identificar a pessoa fisica diretamente responsavel por ato
criminoso corporativo, até porque no minimo inusual seja sua pratica
submetida a votacdo do conselho de diretores ou objeto de registro
documental.

e As pessoas juridicas tornaram-se destinatarias da lei penal desde
1988, ha 25 anos portanto, em decorréncia de imposicao expressa da
norma constitucional acima transcrita. A Lei 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998, conferiu a possibilidade de concrecdo da
Constituicdo, ao estipular os pressupostos e as penas aplicaveis as
pessoas juridicas.

Garantia e Em principio, ndo ha reserva de Constituicao para a criminalizacao

(warrant): de condutas, nem para a defini¢do de quem possa ser sujeito ativo da
pratica de crimes. Trata-se de matéria que se encontra, guardados o0s
limites constitucionais, no ambito da liberdade de conformacéao do
legislador.

e E, 0quesobreleva, a Constituicdo Federal de 1988, inovando, previu
expressamente, para reforcar a protecdo do meio ambiente, a
responsabilizacdo penal da pessoa juridica no §3.° de seu art. 225.

e Tal norma visa a tutelar verdadeiro direito fundamental de terceira
geracdo, de titularidade difusa, consistindo em comando ao
legislador para a instituicdo de mecanismos de responsabilizacédo
civil, administrativa e penal de infratores da legislacdo ambiental,
pessoas fisicas ou juridicas.

e De forma harmonica, a Lei n° 9.605, de 12.02.1998, em seu art. 3°,
veio a prescrever que as pessoas juridicas serdo responsabilizadas
administrativa, civil e penalmente conforme o disposto nesta Lei,
nos casos em que a infracdo seja cometida por decisdo de seu
representante legal ou contratual, ou de seu orgao colegio, no
interesse ou beneficio da sua entidade.

e Estabelece ainda regras sobre as san¢des penais aplicaveis as pessoas
juridicas, com previsdo, entre outras, de multa, suspensdo ou
interdicdo de atividades e até liquidacao forcada.

e As organizacbes corporativas complexas da atualidade se
caracterizam pela descentralizacdo e distribuicdo de atribuicdes e
responsabilidades, sendo inerentes, a esta realidade, as dificuldades
para imputar o fato ilicito a uma pessoa concreta.

e Condicionar a aplicacdo do art. 225, 83° da Carta Politica a uma
concreta imputagdo tambeém a pessoa fisica implica indevida
restricdo da norma constitucional, expressa a intencdo do
constituinte originario ndo apenas de ampliar o alcance das san¢fes
penais, mas também de evitar a impunidade pelos crimes ambientais
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frente as imensas dificuldades de individualizacdo dos responsaveis
internamente as corporacGes, alem de reforcar a tutela do bem
juridico ambiental.

Afinal, de certa forma, a responsabilizacéo penal da pessoa juridica
decorre exatamente da percepgéo da insuficiéncia e da dificuldade
da responsabilizacdo penal da pessoa fisica para prevenir a pratica
de crimes, ambientais, ou de outra natureza, por parte de entidades
corporativas que, na esteira do citado precedente da Suprema Corte
norte-americana, dominam a atividade econémica.

Entre os fundamentos remotos da norma que contempla apenacéao da
pessoa juridica, em dissintonia com a dogmatica penal evoluida ao
longo de anos, pode-se referir uma relativa insuficiéncia ou quase
inadequacdo do Direito Penal classico para lidar com os injustos
penais na sociedade moderna, como revelam, ilustrativamente, as
inimeras condutas ilicitas, de efetiva lesdo a bens juridicos de
expressdo, que emergiram no ambito do direito econdmico-
financeiro, na seara ecoldgica e ambiental, em organizacfes
estruturadas e organizadas de forma estavel, e ainda no ambito das
organizagdes empresariais.

(...)reconhecesse que a distribuicdo de competéncias no interior das
modernas organizacbes e aparatos societarios complexos
impossibilita, em quantidade ndo desprezivel dos casos, a
identificacdo e respectiva imputacdo das infracbes penais a um
sujeito concreto.

De fato as organizagdes corporativas complexas da atualidade se
caracterizam pela descentralizacéo e a distribuicdo de atribuicoes e
responsabilidades, sendo inerentes, nessa realidade, as dificuldades
para se imputar o fato ilicito a uma pessoa concreta.

A identificacdo o mais aproximada possivel dos setores e agentes
internos da empresa determinantes na producdo do fato ilicito,
porgue envolvidos no processo de deliberacdo ou execucdo do ato
que veio a se revelar lesivo de bens juridicos tutelados pela
legislagéo penal ambiental, tem relevancia e deve ser buscada no
caso concreto como forma de esclarecer se esses individuos ou
6rgdos atuaram ou deliberaram no exercicio regular de suas
atribuicdes internas a sociedade, e ainda para verificar se a atuacéo
se deu no interesse ou em beneficio da entidade coletiva.

Em resumo, a clivagem inerente ao funcionamento dos modernos
conglomerados empresariais, em muitos casos, quase que impede a
atribuicdo do fato delituoso a uma pessoa fisica determinada. Essa,
exatamente, a ratio essendi, na minha visdo, da norma constitucional
que acolhe a responsabilidade penal da pessoa juridica em atividades
lesivas ao meio ambiente.

E ainda que se conclua ndo tenha, o legislador ordinario,
estabelecido por completo os critérios de imputacdo da pessoa
juridica por crimes ambientais, ndo ha como simplesmente pretender
transpor o paradigma de imputagdo das pessoas fisicas aos entes
coletivos. O mais adequado, com vista a efetividade da norma
constitucional, sera que doutrina e jurisprudéncia desenvolvam esses
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critérios (cf., por exemplo: Bernardo J. Feijéo Sanchez, op. cit., p.
42), mas sem que tal desenvolvimento acarrete o esvaziamento do
mandamento constitucional de apenacdo da pessoa juridica.

N&o serd qualquer atuacdo de qualquer dos individuos ou unidades
vinculadas & empresa que podera acarretar a atribuicdo do fato lesivo
a pessoa juridica; indispensavel que a pessoa, individuos ou
unidades participantes do processo de deliberagdo ou da execucédo
do ato estivessem a atuar de acordo com os padrdes e objetivos da
empresa, ou seja, estivessem a cumprir com suas funcdes e
atividades ordinarias definidas expressa ou implicitamente pelo
corpo social com vista a atender o objetivo da atividade econdmica
organizada.

Para além disso, necessario que a infragdo seja cometida no interesse
ou beneficio da entidade de modo a afastar a possibilidade de
atribuicdo do fato ilicito ao ente moral se o individuo ou 6rgéo
interno responsavel pelo ato tenha atuado unicamente para satisfagdo
de interesse proprio, em busca de vantagem unicamente pessoal, ou
ainda em detrimento consciente dos interesses e fins da empresa.
Por esses motivos, a Constituicdo Federal de 1988 (art. 225, § 3°)
permite a apenacao da pessoa juridica sem que, necessariamente, se
atribua o mesmo fato delituoso a pessoa fisica, bastando que fique
demonstrado que o ilicito decorreu de deliberacbes ou atos
cometidos por individuos ou 6rgdos vinculados a empresa, no
exercicio regular de suas atribuic@es internas a sociedade, enquanto
comportamentos aceitos pela pessoa juridica, concernentes a sua
atuacdo social ordinaria; e ainda que tal atuacao tenha se realizado
no interesse ou em beneficio da entidade coletiva.

Apoio
(backing):

Art. 225, §3° da Constituicdo Federal, art 3° e 54 Lei n°® 9.605/98;
Desde o século XIX as Cortes inglesas reconhecem a possibilidade
de responsabilizacdo penal das pessoas juridicas por crime praticado
por seus integrantes ou empregados (Birminghan and Gloucester
Railway Co.;

Na Franca, desde 1992 e especialmente a partir do Codigo Penal de
1994, admite-se amplamente, conforme art. 121-2 do mencionado
diploma legal, a responsabilidade penal da pessoa juridica, com
excecdo do Estado, para todo e qualquer crime.

Nos Estados Unidos, seguiu-se de inicio o exemplo inglés.
Posteriormente essa responsabilidade foi admitida de maneira até
mais ampla, inclusive com pronunciamento da Suprema Corte norte-
americana a respeito, como evidencia, v.g., 0 caso New York Central
& Hudson River R.R v. US, 212 U.S 481, 1901.

A responsabilidade criminal do ente moral surgiu exatamente para
atalhar a dificuldade, e até mesmo impossibilidade, de se comprovar
que a ordem criminosa partiu do dirigente da pessoa juridica. Ao se
necessitar desta mesma comprovacdo para a responsabilizacdo da
pessoa juridica estar-se-ia criando instituto inaplicavel, que
esbarraria nas mesmas dificuldades que ensejaram a sua criacdo."
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(Nicolao Dino de Castro e Costa Neto, Ney de Barros Bello Filho, e
Flavio Dino de Castro e Costa. Crimes e infragdes administrativas
ambientais: Comentérios a Lei n° 9.605/98. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2000, p. 62)

RE 628; 582.

Aliéds, da doutrina especifica, a respeito do tema, colhe-se o
entendimento de que ‘no preceito em analise, hd uma espécie de
autonomia punitiva entre os cometimentos ilicitos praticados pelo
homem, enquanto cidaddo comum, e o0s delitos exercidos por
empresas. Ambos ndo se imiscuem, pois estdo sujeitos a regimes
juridicos diversos’ (Bulos, Uadi Lammégo. Constituicao Federal
Anotada. 62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 1272).

Conforme anotado por Roberto Delmanto et al, ao colacionarem
posicionamento de outros doutrinadores, ‘segundo o paragrafo unico
do art. 3° da [Lei 9.605/98], ‘a responsabilidade da pessoa juridica
nao exclui a das pessoas naturais’, podendo, assim a denuncia ser
dirigida ‘apenas contra a pessoa juridica, caso ndo se descubra a
autoria ou participacdo das pessoas naturais, e podera, também, ser
direcionada contra todos. Foi exatamente para isto que elas, as
pessoas juridicas, passaram a ser responsabilizadas. Na maioria
absoluta dos casos, ndo se descobria a autoria do delito’. (Leis Penais
Especiais Comentadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 384)

Da mesma obra suso mencionada, Roberto Delmanto et al entendem
‘ser inquestionavel que a CR, em seu art. 225, § 3° tenha
efetivamente previsto a responsabilidade das pessoas juridicas (...).
Com efeito, o legislador constituinte referiu-se aos ‘infratores’ como
sendo as ‘pessoas fisicas ou juridicas’, colocando, ainda, a referida
expressdo entre virgulas; logo em seguida, dispds ainda que essas
pessoas estarao sujeitas a san¢des penais e administrativas; tais fatos,
por si sO, ao nosso ver, demonstram que o legislador constituinte
efetivamente admitiu a responsabilidade criminal das pessoas
juridicas para os delitos ambientais’ (cit,; p. 385)”. (Primeira Turma,
Rel. Min. Dias Toffoli, Dje 10.10.2011)

HC 92.921, Primeira Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Dje
26.9.2008; AgRg no RE 593.729, Segunda Turma, Rel. Min. Cezar
Peluso, Dje 6.03.2009. Na doutrina brasileira, por todos: FREITAS,
Vladimir Passos de, FREITAS, Gilberto Passos de. Crimes contra a
natureza, 9% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 70-1.

Nessa senda, o0 magistério doutrinario de Ney Bello Filho no sentido
de que ndo € elemento constitutivo do tipo penal e, tampouco,
précondicdo para o oferecimento da denuncia, a comprovacao da
coautoria da pessoa fisica, pois, além de inexistir previsdo legal de
coautoria necessaria nesses casos, tal interpretacdo quase esvaziaria
a responsabiliza¢do penal do ente moral; “nem sempre serd o caso
de se atribuir determinado ato a uma unica pessoa fisica, pois
existem atos que sO se exteriorizam por diversas condutas. (...)
muitas vezes 0s atos de uma pessoa juridica — principalmente as
decisBes colegiadas, ou as individuais submetidas & confirmagéo —
podem ser atribuidas a um conjunto de individuos, sem que qualquer
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deles possa ser responsabilizado pelo ato da pessoa juridica.” (DINO
NETO, Nicolau et al. Crimes e Infragdes Administrativas
Ambientais. Belo Horizonte: Del Rey, 2011, p. 55-7).

“a responsabilidade da pessoa juridica ndo exclui a das pessoas
naturais. O art. 3°, paréagrafo Unico, da Lei 9.605/1998 é explicito a
respeito. Assim, a denincia podera ser dirigida apenas contra a
pessoa juridica, caso ndo se descubra a autoria ou participacao das
pessoas naturais, e poderd, também, ser direcionada contra todos. Foi
exatamente por isto que elas, as pessoas juridicas, passaram a ser
responsabilizadas. Na maioria absoluta dos casos, ndo se descobre a
autoria do delito. Com isto, a punicéo findava por ser na pessoa de
um empregado, de regra o ultimo elo da hierarquia da corporacéo.
E, quanto amis poderosa a pessoa juridica, mais dificil se tornava
identificar os causadores reais do dano.” (FREITAS, Vladimir
Passos de, FREITAS, Gilberto Passos de. Crimes contra a natureza,
92 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, p. 72. Na mesma linha a
posicdo de NUCCI, Guilherme de Souza. Leis Penais e Processuais
Comentadas, vol. 11, 72, ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013,
p. 516).

(HC 83.554. Segunda Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ
28.10.2005)

Condicbes de
refutacéo

Outros paises, como a Alemanha, refutam essa possibilidade e tém
como suficiente, para o desiderato, a responsabilizacdo
administrativa da pessoa juridica.

No Brasil, a doutrina majoritaria, forte no adagio societas delinquere
non potest, foi e ainda é refrataria a responsabilizacdo penal da
pessoa juridica, a invocada necessidade de manutencdo da pureza
dogmatica do Direito Penal.

Pode-se, por outro lado, entender, na esteira da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica, que a condi¢do estabelecida de
identificacdo e persecucdo penal simultdnea da pessoa fisica
responsavel decorreria da propria natureza das coisas, uma vez que
a acdo da corporacgéo se identificaria com a acdo dos dirigentes e
empregados que a compdem.

Conclusao

(...) reconhecida a possibilidade de a dentncia por crime ambiental
contra a pessoa juridica ndo abranger, necessariamente, a atribuicdo
criminal do fato também a pessoa fisica, determinar o regular
processamento da acdo penal contra a Petrobrés.

3.6 Tabela layout de Toulmin — Voto Roberto Barroso

Alegacéo
(claim):

Sei que a doutrina criminal, em geral, questiona, em alguma medida,
essa responsabilizacdo da pessoa juridica e questiona por uma certa
dificuldade em admitir a responsabilidade objetiva em matéria penal,
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mas o fato é que a diccdo do artigo 225, § 3°, € inequivoca, e para
pesar, eu sei, da doutrina criminal, ha uma certa tendéncia mundial
de responsabilizacdo das pessoas juridicas em algumas matérias.
Dados (data): e No dia 16 de julho de 2000, a denunciada PETROBRAS — Petréleo
Brasileiro S/A, explorando empreendimento de refino de petrdleo
em unidade situada no Municipio de Araucéria — Estado do Parana,
denominada Refinaria Presidente Getllio Vargas — REPAR,
juntamente com os denunciados Henri Philippe Reichstul,
Presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira,
Superintendente da refinaria, acabaram por poluir os Rios Barigui e
Iguacu e suas areas ribeirinhas, por meio do vazamento de
aproximadamente quatro milhGes de litros de 6leo cru, provocando
a mortandade de animais terrestres e da fauna ictioldgica, além da
destruicdo significativa da flora, porque embora tenham colocado
em risco o meio ambiente pela exploracdo e gerenciamento de
atividade altamente perigosa, deixaram em contrapartida de adotar
medidas administrativas e de impor o manejo de tecnologias
apropriadas — dentre as disponiveis — para prevenir ou minimizar os
efeitos catastroficos que uma mera falha técnica ou humana poderia
provocar em atividades desta natureza.

Garantia e O fato do artigo 225, § 3° ndo fazer mencdo especifica a
(warrant): exclusividade da pessoa juridica, ou a possibilidade de
responsabilidade seja estabelecida sem que se subjetive a
culpabilidade em uma pessoa, € uma diccdo, de certa forma,
semelhante ao do 37, 8 6°, que estabelece a responsabilidade objetiva
das pessoas juridicas de Direito Publico e das pessoas privadas que
prestem servicos publicos, igualmente sem distinguir entre
responsabilidade subjetiva e objetiva, um pouco a caracterizar que
onde a Constituicdo nao distingue é porque esta admitindo qualquer
tipo de responsabilizagéo.

Apoio e artigo 225, § 3°

(backing):

Condicbes de e Sei que a doutrina criminal, em geral, questiona, em alguma medida,

refutacéo essa responsabilizacéo da pessoa juridica e questiona por uma certa
dificuldade em admitir a responsabilidade objetiva em matéria penal,
(-.)

Concluséo e De modo que, por essa razéo, eu acompanho a Ministra Rosa Weber.

3.7 Tabela layout de Toulmin — Voto Dias Toffoli
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Alegacéo e (..) a responsabilizacdo penal da pessoa juridica independe da

(claim): responsabilizacio da pessoa natural [naquele caso o recorrente era a
pessoa juridica, e ndo o Ministério Pablico].
Dados (data): e No dia 16 de julho de 2000, a denunciada PETROBRAS — Petrdleo

Brasileiro S/A, explorando empreendimento de refino de petrdleo
em unidade situada no Municipio de Araucaria — Estado do Parana,
denominada Refinaria Presidente Getllio Vargas — REPAR,
juntamente com os denunciados Henri Philippe Reichstul,
Presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira,
Superintendente da refinaria, acabaram por poluir os Rios Barigui e
Iguacu e suas areas ribeirinhas, por meio do vazamento de
aproximadamente quatro milhdes de litros de 6leo cru, provocando
a mortandade de animais terrestres e da fauna ictiolégica, além da
destruicdo significativa da flora, porque embora tenham colocado
em risco o meio ambiente pela exploracdo e gerenciamento de
atividade altamente perigosa, deixaram em contrapartida de adotar
medidas administrativas e de impor o manejo de tecnologias
apropriadas — dentre as disponiveis — para prevenir ou minimizar os
efeitos catastroficos que uma mera falha técnica ou humana poderia
provocar em atividades desta natureza.

Garantia e Uadi Lammégo Bulos: (...) "no preceito em analise, ha uma espécie

(warrant): de autonomia punitiva entre os cometimentos ilicitos praticados pelo
homem, enquanto cidaddo comum, e os delitos exercidos por
empresas. Ambos ndo se imiscuem, pois estdo sujeitos a regimes
juridicos diversos."

e Roberto Delmanto e outros: “(...) [S]egundo o paragrafo Gnico do
art. 3°, da [Lei 9.605/98], 'a responsabilidade da pessoa juridica ndo
exclui as das pessoas naturais', podendo, assim a denuncia ser
dirigida 'apenas contra a pessoa juridica, caso ndo se descubra a
autoria ou participacao das pessoas naturais, e podera, também, ser
direcionada contra todos. Foi exatamente para isto que elas, as
pessoas juridicas, passaram a ser responsabilizadas. Na maioria
absoluta dos casos, ndo se descobria a autoria do delito (E cito a
fonte).

e “(...) ser inquestiondvel que a Constituicao da Republica, em seu art.
225, 8 3° tenha efetivamente previsto a responsabilidade criminal
das pessoas juridicas (...). Com efeito, o legislador constituinte
referiu-se aos 'infratores' como sendo as 'pessoas fisicas ou juridicas',
colocando, ainda, a referida expressdo entre virgulas; logo em
seguida, dispds ainda que essas pessoas estardo sujeitas a sangoes
penais e administrativas; tais fatos, por si SO, a0 nosso ver,
demonstram que o legislador constituinte efetivamente admitiu a
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responsabilidade criminal das pessoas juridicas para os delitos
ambientais [cito novamente a fonte, o local e a pagina]".

Apoio e artigo 225, § 3°
(backing): e Doutrina -Uadi Lammégo Bulos:
e Doutrina - Roberto Delmanto e outros:

Condicbes de
refutacéo
Concluséo e Senhor Presidente, reafirmando essa minha posi¢éo, eu acompanho
a eminente Relatora.

3.7 Tabela layout de Toulmin — Voto Marco Aurélio

Alegagao e Tenho, paramim, que, por mais que potencialize o preceito do artigo
(claim): 225 da Constituicdo Federal, quanto & responsabilidade penal das
pessoas naturais e das pessoas juridicas, ndo é dado, diante das
balizas objetivas e subjetivas da persecucdo criminal, concluir
vulnerado esse preceito.

Dados (data): e No dia 16 de julho de 2000, a denunciada PETROBRAS — Petrdleo
Brasileiro S/A, explorando empreendimento de refino de petrdleo
em unidade situada no Municipio de Araucaria — Estado do Parana,
denominada Refinaria Presidente Getulio Vargas — REPAR,
juntamente com os denunciados Henri Philippe Reichstul,
Presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira,
Superintendente da refinaria, acabaram por poluir os Rios Barigui e
Iguacu e suas areas ribeirinhas, por meio do vazamento de
aproximadamente quatro milhdes de litros de 6leo cru, provocando
a mortandade de animais terrestres e da fauna ictiolégica, além da
destruicdo significativa da flora, porque embora tenham colocado
em risco o meio ambiente pela exploracdo e gerenciamento de
atividade altamente perigosa, deixaram em contrapartida de adotar
medidas administrativas e de impor o manejo de tecnologias
apropriadas — dentre as disponiveis — para prevenir ou minimizar os
efeitos catastroficos que uma mera falha técnica ou humana poderia
provocar em atividades desta natureza.

Garantia
(warrant): e Presidente, ndo se discute, no caso, responsabilidade civil,
administrativa, trabalhista — que também é civil — ou eleitoral — que
também é civil. Discute-se responsabilidade penal. E é estreme de
duvidas que ndo esta em jogo a extensdo da ordem, implementada
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guanto ao Presidente da Petrobras, ao superintendente. Ja ndo se tera,
nesta acdo penal, tal como proposta, uma pessoa natural como
acusada, mas, mesmo assim, placita-se persecucdo que envolve
sancdo a alcangar a liberdade de ir e vir. Fico a imaginar, uma vez
selada a culpa da Petrobras, quem seré escalado para cumprir a penal

e Tenho, paramim, que, por mais que potencialize o preceito do artigo
225 da Constituicdo Federal, quanto a responsabilidade penal das
pessoas naturais e das pessoas juridicas, ndo é dado, diante das
balizas objetivas e subjetivas da persecucdo criminal, concluir
vulnerado esse preceito.

Apoio e artigo 225, § 3°
(backing): e (.) a decisio do ministro Hamilton Carvalhido, egresso do
Ministério Publico.

Condicbes de e Supremo ndo vira a sentenciar essa acdo penal, muito menos a
refutacéo executar possivel titulo judicial condenatorio.
Concluséo e Por isso, peco vénia a relatora e também aos Colegas que a

acompanharam para desprover o recurso.

3.7 Tabela layout de Toulmin — Voto Luiz Fux

Alegacéo e (..) artigo 225, § 3° da Constituicdo ndo criou a responsabilidade
(claim): penal da pessoa juridica, pois, ao afirmar que os ilicitos ambientais
"sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes
penais e administrativas”, teria apenas imposto sanc¢des
administrativas as pessoas juridicas.

Dados (data): e No dia 16 de julho de 2000, a denunciada PETROBRAS — Petrdleo
Brasileiro S/A, explorando empreendimento de refino de petrdleo
em unidade situada no Municipio de Araucéria — Estado do Parana,
denominada Refinaria Presidente Getulio Vargas — REPAR,
juntamente com os denunciados Henri Philippe Reichstul,
Presidente da empresa, e Luiz Eduardo Valente Moreira,
Superintendente da refinaria, acabaram por poluir os Rios Barigti e
Iguacu e suas éareas ribeirinhas, por meio do vazamento de
aproximadamente quatro milhdes de litros de dleo cru, provocando
a mortandade de animais terrestres e da fauna ictiolégica, além da
destruicdo significativa da flora, porque embora tenham colocado
em risco o meio ambiente pela exploracdo e gerenciamento de
atividade altamente perigosa, deixaram em contrapartida de adotar
medidas administrativas e de impor 0 manejo de tecnologias
apropriadas — dentre as disponiveis — para prevenir ou minimizar 0s

157



efeitos catastroficos que uma mera falha técnica ou humana poderia
provocar em atividades desta natureza.

Garantia

(warrant): e Eu coletei algumas passagens doutrinarias - evidentemente que ndo
vou lé-las — do Professor Luiz Regis Prado, Miguel Reale Junior,
René Ariel Dotti, Cezar Roberto Bitencourt e Alberto Silva Franco,
que, sinteticamente, vamos dizer assim, fazendo uma fuséo de todas
essas ideias, eles entendem que o artigo 225, 8 3°, da Constituicéo
ndo criou a responsabilidade penal da pessoa juridica, pois, ao
afirmar que os ilicitos ambientais "sujeitardo os infratores, pessoas
fisicas ou juridicas, a san¢Oes penais e administrativas", teria apenas
imposto sancdes administrativas as pessoas juridicas.Tenho, para
mim, que, por mais que potencialize o preceito do artigo 225 da
Constituicdo Federal, quanto a responsabilidade penal das pessoas
naturais e das pessoas juridicas, ndo é dado, diante das balizas
objetivas e subjetivas da persecucao criminal, concluir vulnerado
esse preceito.

e Além disso, segundo uma sintese da opinido desses autores, 0 artigo
5° inciso XLV, traz o principio da pessoalidade da pena, o que
vedaria qualquer exegese que fizesse incidir a responsabilidade
penal na pessoa juridica.

e O Professor Barbosa Moreira, com aquela sua ironia fina para
explicar a legitimatio ad causam, dizia: "as pessoas juridicas ndo
comem, ndo bebem, ndo amam." 1sso segundo ele dizia.

Apoio e artigo 225, 8§ 3°,CF

(backing): e o0artigo 5°, inciso XLV, CF

e Doutrina de Professor Luiz Regis Prado, Miguel Reale Junior, René
Ariel Dotti, Cezar Roberto Bitencourt e Alberto Silva Franco e
Barbosa Moreira.

Condicbes de e Entdo, esse autores afirmam ainda que seria uma forma de
refutacéo responsabilidade penal objetiva. E, por fim, ressaltam que a pena tem
um caréater ressocializador, algo absolutamente impossivel de ser
alcangado em relacdo as pessoas juridicas.

Conclusao e (..) vou acompanhar a divergéncia aberta pelo Ministro Marco
Aurélio.

CONSIDERACOES FINAIS
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A responsabilidade penal das pessoas juridicas por crimes ambientais, em especial,
quando ndo ha em curso acdo penal em face das pessoas fisicas envolvidas no ilicito ambiental
constitui tema de viva controveérsia na ciéncia do direito.

Observa-se a existéncia no cenario atual do judiciario brasileiro de um aparente padrdo
de atividade judicial que destaca aspectos autoritativos, em detrimento da adog&o de critérios
argumentativos capazes de demonstrar racionalidade e correcdo nas decisdes proferidas.

Neste sentido, analises das decisfes judiciais dos tribunais superiores brasileiros
demonstram um razoavel déficit de racionalidade nas justificacdes produzidas pelos julgadores
quanto as razbes de suas decisdes em notavel dificuldade em se estabelecer claramente a
vinculagdo entre a decisdo tomada e suas razfes, bem como em relaciona-la com outros
elementos do ordenamento juridico (normas gerais e padrées jurisprudenciais). (Roesler, 2015)

Por esta razdo, sob a perspectiva da argumentacao juridica, analisou-se o julgamento
do RE 548.181, Paran4, que debateu a possibilidade de responsabilizagdo da pessoa juridica por
crimes ambientais, sem a responsabilizacdo concomitante da pessoa fisica que atuava em seu
nome.

Logo, para identificar os argumentos utilizados na decisao do RE 548.181, valeu-se do
layout de argumentos proposto por Toulmin, qual seja, em sintese: 1) Alegacdo ou conclusdo
(claim) - é a0 mesmo tempo o0 ponto de partida e de chegada da argumentac&o. E aquilo que
pretendemos afirmar, cujo mérito pretende-se estabelecer no decurso da argumentacédo. 1)
Dados (data) - sdo os fatos ou informacgdes aos quais recorremos como fundamento para
alegacdo que estamos defendendo. I11) Garantia (warrant) - sdo proposi¢des gerais que servem
como ponte entre os dados e a conclusdo, de forma incidental e explanatoria, para mostrar a
pertinéncia e legitimidade em se passar dos dados a concluséo apresentada. IV) Apoio (backing)
- sdo “avais” das garantias, que garantem a validade, relevancia e vigéncia destas. Podem variar
consideravelmente de acordo com o campo da argumentacdo. V) Qualificadores modais
(qualifiers) - sdo referéncias ao grau de forca que os dados conferem a alegacao, tendo em conta
a garantia. Sdo exemplos: necessariamente, provavelmente, presumivelmente. V1) Condicdes
de refutagdo (conditions of rebuttal): sdo circunstancias nas quais se afasta a autoridade geral
da garantia. Afastam a aplicabilidade da garantia no caso, refutando a concluséo garantida.
(TOULMIN, 2006)

O referido modelo de argumentos fora utilizado na analise de cada voto para a

compreensdo da correcdo e da racionalidade dos votos dos ministros do Supremo Tribunal
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Federal, através da construcdo de tabelas, capazes de serem comparadas e demonstrarem 0s
caminhos da argumentacéo utilizada no tribunal.

Da analise dos votos divergentes, ministro Marco Aurélio e Luiz Fux, extrai-se a
grande influéncia na doutrina nacional da teoria da ficgéo juridica de Savigny, segundo a qual
as pessoas juridicas ndo podem ser responsabilizadas criminalmente, pois ndo possuem
consciéncia, vontade, capacidade de conduta (dolo ou culpa), nem culpabilidade (ndo séo
imputaveis e ndo possuem consciéncia da ilicitude), corrente de pensamento acompanhada
pelos autores citados nos votos, quais sejam: Luiz Regis Prado, Miguel Reale Junior, René Ariel

Dotti, Cezar Roberto Bitencourt e Alberto Silva Franco e Barbosa Moreira.

Contudo, prevaleceu o entendimento de ser possivel a responsabilizacdo penal da
pessoa juridica no caso de crimes ambientais, ainda que ndo exista responsabilizacdo das
pessoas fisicas envolvidas, pois a constituicdo seria expressa neste sentido, tendo em vista que
0 artigo 225 da Constituicdo Federal, § 3° ndo exige para a responsabilidade penal da pessoa
juridica, que pessoas fisicas sejam, obrigatoriamente, denunciadas, posto que tal requisito ndo
é expresso, fundamentado nas perspectivas doutrinarias de VIadimir Passos de Freitas, Gilberto
Passos de Freitas, Nicolao Dino, Ney Bello, Flavio Dino, Roberto Delmanto e Uadi Lammégo

Bulos.
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