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RESUMO

O modelo tradicional de processo, inspirado em aspectos da relacdo juridica bipartite, tornou-
se inadequado para a solucdo de lides complexas. As agdes coletivas surgiram para amparar
os interesses de grupos ou interesses difusos. O processo coletivo, no entanto, manteve suas
bases ancoradas no modelo adversarial do processo, sendo seu enfoque ainda retrospectivo e
dual. O processo estrutural surge da necessidade pragmatica de solu¢do de litigios
policéntricos, onde ndo se mostra vidvel acomodar pretensdes em apenas dois polos.
Diversamente do modelo adversarial, sua atividade possui finalidade prospectiva, buscando
corrigir a base que serve de sustentacao a reiteradas ofensas a direitos fundamentais. Destina-
se a superacao de comportamentos sociais e culturais que sustentam os litigios, mas também a
corre¢ao de instituicdes com desempenho desconforme aos moldes constitucionais. A
pesquisa tem como objetivo demonstrar o potencial do modelo estrutural e também a
limitacdo da efetividade de resposta estatal exclusivamente repressiva a partir do
questionamento seguinte: em que medida o processo estrutural poderd servir como
complemento ou contraponto ao direito administrativo sancionador em processos que
envolvem irregularidades na contratacdo de servidores publicos? O método utilizado ¢ o
hipotético-dedutivo com pesquisa bibliografica e empirica de estudo de caso. Com a analise
da Lei de Improbidade Administrativa, sobretudo apds a reforma promovida pela Lei n.
14.230/2021, verifica-se que a manutengao de um sistema com objetivo punitivo primordial
para a correcdo das inconformidades desta natureza ndo se mostra adequada e eficiente. Como
resultado, constatou-se que o modelo estrutural, que pode ser aplicado no ambito
administrativo ou judicial, possui potencialidade para a reorganiza¢do do quadro funcional,
fechando a porta de acesso a intimeros desvios administrativos. No entanto, existem
dificuldades de atuagdo, que devem ser sopesadas para a melhor aplicagdo do instituto. O
estudo revelou capacidade de implementagao de didlogos interinstitucionais ¢ de fomentar a
participagdo social no projeto de reformulagdo da institui¢do publica. Isso viabiliza a inclusdo
social, pois a disponibilizagdo adequada dos cargos publicos permite a ampla e isonomica
participagdo dos interessados, independentemente de vinculos pessoais que possuam com o0s
detentores dos cargos politicos.

Palavras-chave: Administracdo Publica; cargos publicos; didlogos interinstitucionais;

improbidade administrativa; Lei n. 14.230/2021; medidas estruturantes.
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ABSTRACT

The traditional procedural model, inspired by aspects of the two-party legal relationship, has
become inadequate for resolving complex disputes. Class actions emerged to protect the
interests of groups or diffuse interests. The collective process, however, has kept its
foundations anchored in the adversarial model of the process, and its approach is still
retrospective and dual. The structural process arises from the pragmatic need to resolve
polycentric disputes, where it is not feasible to accommodate claims in just two poles. Unlike
the adversarial model, its activity has a prospective purpose, seeking to correct the basis that
sustains repeated offenses against fundamental rights. It is aimed at overcoming the social and
cultural behaviors that sustain litigation, but also at correcting institutions whose performance
is not in line with constitutional standards. The research aims to demonstrate the potential of
the structural model and also the limitation of the effectiveness of an exclusively repressive
state response based on the following question: to what extent can the structural process serve
as a complement or counterpoint to administrative sanctioning law in cases involving
irregularities in the hiring of public servants? The method used is hypothetical-deductive, with
bibliographical and empirical case study research. The analysis of the Administrative
Improbity Law, especially after the reform promoted by Law 14.230/2021, shows that the
maintenance of a system with a primary punitive objective for the correction of violations of
this nature is not adequate and efficient. As a result, it was found that the structural model,
which can be applied in the administrative or judicial sphere, has the potential to reorganize
the functional framework, closing the door to access to numerous administrative deviations.
However, there are difficulties in the way it works, which must be weighed up to ensure the
best application of the institute. The study revealed an ability to implement inter-institutional
dialogues and encourage social participation in the project to reformulate the public
institution. This makes social inclusion possible, since the adequate provision of public
offices allows for the broad and isonomic participation of those interested, regardless of their
personal ties to political office holders.

Keywords: Public administration; public offices; inter-institutional dialogues; administrative

improbity; Law 14.230/2021; structuring measures.
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1 INTRODUCAO

No ambito do neoconstitucionalismo e da efetividade da prestacdo jurisdicional como
direito fundamental, sobreleva-se o tema Processo Estrutural, que adentrou no Brasil pela
influéncia evidente dos Estados Unidos. O modelo estrutural ganhou propulsdo com o
julgamento do caso Brown vs. Board of Education of Topeka (1952-1954), a partir da
interpretacao da Décima Quarta Emenda da Constituicdo dos Estados Unidos da América, em
que se almejava a superagdo da segregacdo racial no ambito escolar, com a criagdo de um
sistema publico de ensino que assegurasse igualdade inter-racial.

O processo estrutural possui potencial para a solucdo de demandas complexas, com
apresentacdo de caracteristica fundamental, que se afasta do modelo adversarial, ou seja, a
visdo pragmatica e prospectiva na solu¢do dos litigios. No Brasil, embora exista um
microssistema de processo coletivo, o regramento se aproxima do modelo tradicional de
processo, com enfoque retrospectivo e presuncdo de representatividade adequada dos
interessados. A inexisténcia de um conjunto normativo proprio atrai criticas ligadas ao
ativismo judicial. Ainda, a existéncia de bloqueios institucionais e a auséncia de cultura de
solucdo dialogica e cooperativa das demandas implicam obstaculos ao processo estrutural.

A despeito das acirradas discussdes sobre o cabimento do modelo estrutural, o
Supremo Tribunal Federal reconheceu sua legitimidade como instrumento apto a solugdo de
demandas complexas envolvendo a Administragdo Publica. As caracteristicas do processo
estrutural sdo extraidas dos comandos expostos em alguns julgados do STF, como a ADPF
828, que recomenda a adocao de regime de transi¢do, além da criagdo de Comissdao de
Conflito Fundiario, como modelo bem-sucedido adotado pelo Tribunal de Justica do Estado
do Parand. Outros julgamentos proferidos demonstram o reconhecimento da legitimidade do
modelo estrutural pelo STF. Destacam-se a ADPF 347, que trata do sistema prisional
brasileiro; a ADPF 635, vinculada a seguranga publica e a crescente letalidade da atuagao
policial; a ADPF 976, que busca implementar medidas de resgate da dignidade das pessoas
em situacdo de rua; a ADPF 760, que tem por objeto o desmatamento ilegal da Floresta
Amazonica; e a ADPF 709, instaurada para implementagdo de plano de combate 8 COVID-19
nas comunidades indigenas.

O Recurso Extraordinario n. 684612/RJ analisou os limites do Poder Judiciario para

determinar obriga¢des de fazer ao Estado, consistente na realizacdo de concurso publico,
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contratagdo de servidores e execucao de obras que atendam ao direito a saude. Neste julgado,
aventou que a intervengao para assegurar os direitos fundamentais, em caso de auséncia ou
deficiéncia do servigo, ndo constitui violagdo ao principio de separacdo dos poderes.
Assentou-se que a decisdo deve apontar as finalidades a serem alcangadas, com a
determinagdo de elaboragdo de um plano e meios para o alcance dos resultados, evitando-se a
prolacao de ordens pontuais (Supremo Tribunal Federal, 2023).

A auséncia de procedimento especifico ndo legitima a exclusdo do modelo, sendo o
ponto reconhecido também pelo STJ. No julgamento do REsp n. 1854847/CE, foi declarado
pelo Superior Tribunal de Justi¢a que, “conquanto ndo haja, no Brasil, a cultura e o arcabouco
juridico adequado para lidar corretamente com as acdes que demandam providéncias
estruturantes e concertadas, ndo se pode negar a tutela jurisdicional minimamente adequada
ao litigio de natureza estrutural”.

Infere-se o reconhecimento formal do STF do processo estrutural, com a criagdo do
Centro de Solucdes Alternativas de Litigios (Cesal), por intermédio da Resolucao 790/2022,
sendo integrado por trés unidades, dentre as quais o Centro de Coordenagdo e Apoio as
Demandas Estruturais e Litigios Complexos (Cadec).

Nao possuindo previsao expressa na legislacdo ordindria, o Ato do Presidente do
Senado Federal n. 03 de 12 de abril de 2024 institui Comissao de Juristas responsavel pela
elaboracdo de anteprojeto de Lei do Processo Estrutural no Brasil. O modelo estrutural
também se encontra contemplado em um dos dispositivos do Projeto de Lei n. 1.641/2021,
que renova a tentativa de condensacao da legislacdo processual coletiva no Brasil. O Projeto
de Lei 8.058/2014 que regulamenta o controle e intervengao em politicas publicas pelo Poder
Judiciario, do mesmo modo, estabelece que o processo devera observar a natureza estrutural
do litigio para facilitar o didlogo institucional entre os Poderes, além de reconhecer que se
trata de problemas policéntricos, o que indica a necessidade de intervencdo no contraditorio
do Poder Publico e da sociedade.

O novo paradigma processual apresenta aptidao para aplicacdo em variados temas da
Administragdo Publica, ndo ficando restrito as deficiéncias e omissdes de politicas publicas. O
avango da pesquisa se atém ao exercicio do controle externo da Administracdo Publica,
sobretudo, nos processos tradicionais e com o viés punitivo. Ha situagcdes de desconformidade
consolidada que ndo sdo passiveis de adequacdo com foco apenas em parcela dos entraves

estruturais tais como sdo apresentados para fins de aplicagdo de penalidades. Na analise sobre
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as caracteristicas do processo estrutural, vislumbrou-se a possibilidade de utilizagdo da
solucdo dialogica e escalonada para a correcao de fatos rotineiramente tratados com o enfoque
no direito administrativo sancionador.

Embora ndo se trate de unico instrumento repressivo de condutas ilicitas praticadas no
ambito da Administragdo Publica, o estudo se dedica a Lei de Improbidade Administrativa.
Justifica-se a escolha em virtude de sua ampla utilizagao ¢ em atengdo a recente e profunda
reformulagdo da Lei n. 8.429/1992. A alteragao promovida pela Lei n. 14.230/2021 conduz a
reflex@o sobre fatos que necessitam de tratamento pautado na finalidade publica e efetividade
substancial, sem primazia apenas na atividade fiscalizatoria e punitiva. Nao se pode ignorar os
problemas intrincados a que se sujeitam os gestores publicos, que ndo comportam solucao
imediata, em virtude da interligacdo de varias relacdes e setores.

As decisdes judiciais, em regra, atentam-se ao contexto retrospectivo, como mera
atividade de subsuncdao, sem indagar as consequéncias reflexas produzidas nas relagdes
juridicas submetidas ao crivo do Poder Judiciario. Dessa forma, o modelo proposto pode
contribuir para os casos em que a irregularidade se insere em maior cenario, de natureza
estrutural e que demanda a gestdo conjunta, viabilizando a delimitagdo da causa do problema
e sua extensao.

O problema de pesquisa surgiu de uma inquietagdo pratica na atuagdo junto a
magistratura estadual do Parand. Com o aprofundamento no estudo do processo estrutural,
constatou-se a lacuna na investigacao sobre a aplicagdo do modelo como contraponto ao perfil
sancionador. Da mesma forma, verificou-se que as criticas e indagagdes sobre a reformulacao
da Lei de Improbidade Administrativa enfocam no possivel retrocesso ao microssistema de
combate a corrupcdo no Brasil. Nao foram identificadas propostas tendentes a corrigir a base
do problema que viabiliza ou expande os problemas tratados por normas repressivas.

O recorte da pesquisa abrange as irregularidades na contratacao de servidores publicos
municipais, sendo a temdtica apta a conjugacdo dos assuntos investigados. A partir dessa
delimitag¢do, pretende-se analisar a insuficiéncia do modelo tradicional de processo, com
enfoque punitivo ou desconstitutivo, com incursdo sobre o impacto das decisdes judiciais
sobre o funcionamento da Administracao Publica e a ineficacia da resposta punitiva isolada.

Questiona-se: em que medida o modelo estrutural podera servir como complemento ou
contraponto ao direito administrativo sancionador em processos que envolvem irregularidades

na contratagcdo de servidores publicos municipais?
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A pesquisa ¢ dogmadtica, com utilizagdo do método hipotético dedutivo. Por
intermédio da hipotese formulada, ou seja, de que o modelo adversarial do processo mostra-se
inadequado para o tratamento de demandas intrincadas e policéntricas, sera deduzida como
consequéncia a inviabilidade de utilizagdo do direito administrativo sancionador como Unico
mecanismo para o tratamento de irregularidades envolvendo a contratacdo de servidores
publicos. Para a demonstragao da hipotese, foi utilizada a analise empirica de estudo de caso.

A pesquisa empirica foi realizada em procedimentos de natureza administrativa,
conduzida pelo Ministério Publico do Estado do Parand, junto ao Grupo Regional de Trabalho
de Protegao ao Patrimonio Publico do Norte Pioneiro. O objeto recai no trabalho de
fiscalizacdo e reestruturagdo de 49 municipios abarcados pelo ambito de sua atribuigdo,
abarcando 44 procedimentos administrativos que estavam disponiveis na institui¢do. Tera
como objeto o trabalho realizado apenas com relacdo ao Poder Executivo no que tange as
recomendagdes vinculadas aos casos de nepotismo e cargos comissionados providos
irregularmente.

Para atrelar o estudo de caso a problematizagdo proposta, pretende-se a principio
responder as seguintes questdes: 1) Qual a extensdo de irregularidades identificadas
vinculadas ao objeto da recomendacao? 2) Qual o tempo que demandou para regularizagdo e
quais pontos sdo diversos da recomendagdo inicial? 3) Havia legislacdo adequada sobre a
estrutura administrativa no municipio? 3.1) O Ministério Publico teve participacdo/orientagdo
quanto a elaboracdo do Projeto de Lei? 4) Foi identificado comprometimento do limite de
gasto com pessoal (Lei de Responsabilidade Fiscal)? 5) Foi necessaria a realizagdo de
concurso publico? 5.1) O Ministério Publico teve participacao/orientagdo quanto ao
procedimento ou edital? 6) E possivel extrair do procedimento se houve conduta colaborativa
do gestor quanto a adequacdo apontada pelo Ministério Publico? 7) Identificaram-se
apontamentos acerca de ajuizamento de agdo de improbidade administrativa em virtude da
recalcitrancia do gestor?

A partir da identificacdo do nome dos gestores que exerciam o mandato durante o
trabalho de reestruturacdo administrativa promovida pelo do Grupo Regional de Trabalho de
Prote¢dao ao Patrimdnio Publico do Norte Pioneiro, identificou-se a instaura¢ao de agao civil
publica pela pratica de improbidade administrativa e acdo popular em face dos respectivos
prefeitos, em questdes envolvendo a contratacdo de servidores publicos e assuntos conexos.

Essa delimitacdo ndo pretende avaliar o desfecho dos processos, ponto ndo essencial para a



15

\

resposta a pergunta da pesquisa, mas apenas corroborar a afirmagdo de que o modelo
sancionatdrio e desconstitutivo tem sido utilizado para o tratamento de irregularidades desta
natureza.

A relevancia do tema repousa na inadequagdo do processo tradicional, com finalidade
desconstitutiva ou punitiva, afetando a efetividade da prestagao jurisdicional. A adocdo de
paradigma processual desconforme a natureza da demanda faz com que o Poder Judiciario
contribua para a perpetuacdo e agravamento das irregularidades. A determinagdo de
exoneragdo de servidores publicos, ainda que declarada a nulidade por ofensa a regras e
principios constitucionais, impulsionard o gestor a pratica de outros ilicitos. Isso ocorre em
virtude da vedagao de paralisagdo do servigo publico e da inviabilidade pratica de contratacao
de servidores, de forma imediata, sem a prévia realizacdo de concurso publico, que podera
estar condicionada a varios entraves praticos, desconhecidos do Poder Judiciario. Trata-se de
tema atual, sem regulamentacao legislativa no Brasil e com grande divergéncia doutrinaria. O
diferencial do estudo recai na proposta de utilizagdo em assuntos tratados rotineiramente por
respostas punitivas, sendo apresentado como potencial complemento ou contraponto ao
direito administrativo sancionador.

A primeira se¢do apresenta o processo estrutural a partir de casos relevantes em varios
paises, apontando as caracteristicas essenciais € a auséncia de uniformidade do modelo
decisério. Na sequéncia, serdo ponderadas as criticas doutrinarias ao modelo estrutural, que
coincidem em grande medida com aquelas destinadas ao ativismo judicial. Mostra-se
relevante o desfecho do Recurso Extraordinario n. 684612/RJ, pois o Tema 698 do STF oferta
limites de atuacdo do Poder Judiciario, extensiveis aos 6rgaos de controle externo. Ao final,
serdo apontados os instrumentos a disposicdo do Ministério Publico e os dispositivos legais
que permitem a utilizagdo de lege ferenda do modelo estrutural, no ambito administrativo e
judicial.

A segunda secdo sera dedicada a analise da Lei de Improbidade Administrativa. A
primeira parte da analise aponta o movimento pendular da legislacdo tendente a coibir a
pratica de condutas improbas, que culminou com nimero expressivo de processos desta
natureza. A partir das criticas acerca da expansao do controle externo sobre as atividades do
gestor, inicia-se um movimento de retorno, impulsionado pela doutrina do “direito
administrativo sancionador” e do “apagdo das canetas”. A segunda parte da se¢do, portanto,

trara ponderacdes sobre essas criticas e sobre a possivel afetacdo aos tratados internacionais,



16

tanto com enfoque na vedacao de retrocesso, pautado na Convencdo de Mérida quanto nos
limites de atuagdo estatal na atividade repressiva conforme contornos trazidos pelo Pacto de
San Jos¢ da Costa Rica. Essa se¢do também apresentara a postura do STF frente a
reformulacdo promovida pela Lei n. 14.230/2021, no julgamento das ADIs propostas pela
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (CONAMP). No ultimo topico,
serdo analisadas as formas de ingresso no servigo publico, além das excegdes constitucionais
e limites normativos para a realizagdo do certame.

A ultima sec¢do ¢ dedicada ao estudo de caso, que abarcou a fase administrativa de
perfil estrutural. O estudo de caso trata de 44 municipios da regido norte do Estado do Parana,
que possuem indice populacional similar a maior parte dos entes federados de igual natureza,
a nivel estadual e mesmo nacional. No entanto, a vasta extensdo territorial do Brasil imprime
peculiaridades regionais aos entes publicos, que variam desde a forma de atuagdo
administrativa as condi¢gdes economicas € sociais.

O Ministério Puablico também ¢ marcado por essa diversidade a despeito da unidade
constitucional conferida a instituicdo. O Ministério Publico se divide entre dois grandes
ramos, sendo o Ministério Publico da Unido, que abarca o Ministério Publico Federal, o
Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Publico Militar ¢ o Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios. Ao lado dessa estrutura federal, o Ministério Publico dos
Estados.

Esses fatores conferem a atuagdo da Administracdo Publica e dos 6rgdos de controle
externo caracteristicas e limitagdes proprias. No entanto, ressalvada a ampla diversidade dos
municipios e da propria instituicdo do Ministério Publico, o estudo tem potencial para
contribuir sobre o debate acerca da viabilidade de implementagdo de atividade preventiva e
dialogica, diluindo os emaranhados que desbordariam no procedimento judicial sancionatodrio.

Na analise dos dados, foi possivel conhecer as caracteristicas do modelo estrutural,
desde a identificacdio do problema, formulacdo do planejamento ao desfecho do
procedimento. Os resultados buscam apresentar, por meio dos elementos concretos colhidos
dos procedimentos administrativos, as caracteristicas identificadas na analise tedrica sobre o
paradigma estrutural. Sao indicadas as dificuldades e deficiéncias do modelo e,

posteriormente, seus pontos positivos, com a conjugacao da base tedrica e empirica.
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2 PROCESSO ESTRUTURAL

A justiciabilidade ndo se restringe aos direitos passiveis de tratamento pelo modelo
tradicional. O artigo 5° inciso XXXV, da Constituigdo Federal de 1988, ao eleger a
inafastabilidade da jurisdi¢do como principio da Republica, insta a criatividade judiciaria a
lidar com a omissao legislativa e conferir efetividade a resposta estatal. O Judiciario decide
sobre as demandas que lhe sdo apresentadas, o que implica um processo de filtragem prévia
que influencia os temas que serdo objeto de decisdes judiciais, levando em conta quem esta
apresentando as demandas e quais assuntos estdo sendo submetidos ao Judiciario (Barcellos,
2022, p. 313).

A visdo classica liberal do processo, centrada no principio da demanda e na
abordagem adversarial da disputa, restringe a fun¢@o do juiz a conformidade com os pedidos
apresentados pelo autor, dentro dos estreitos limites do debate processual entre as partes. A
solucao da lide, no modelo cléssico, nao se preocupa com fatos alheios ao processo, sendo
que o cerne dos litigios bipolares se pauta em dois principios, ou seja, o principio dispositivo
(que determina o monopolio processual pelas partes) e o principio da congruéncia (ou
adstricdo), referente a necessidade observancia aos limites objetivos da demanda (Lima;
Franca, 2021, p. 176).

A insuficiéncia desse modelo tradicional pautado na relacdo juridica foi reconhecida
desde a segunda onda de acesso a justica, durante o desenvolvimento do Projeto Florenca, em
que se destacou que o processo era concebido meramente como uma questdo entre duas
partes, destinado a resolver uma disputa especifica entre elas e relacionado aos seus interesses
individuais. “Direitos pertencentes a um grupo, ao publico em geral ou a um segmento
publico ndo se enquadravam bem nesse esquema’ (Cappelletti; Garth, 1988, p. 50).

A massificacdo e a complexidade das relagdes juridicas exigiram, portanto, a
regulamentagdo de instrumento especifico para os litigios coletivos, sendo variavel conforme
a legislagdo posta em cada pais. “Litigio coletivo ¢ o conflito de interesses que se instala
envolvendo um grupo de pessoas, mais ou menos amplo, sendo que essas pessoas sdo tratadas
pela parte contraria como um conjunto” (Vitorelli, 2018, p. 2).

O Brasil possui um arcabou¢o normativo para o tratamento dos litigios coletivos,
sendo inaugurado pela Lei de A¢ao Popular (Lei n. 4.717/1965). Outros instrumentos formam

um microssistema de processo coletivo, sendo integrado pela Lei de A¢do Civil Publica (Lei
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n. 7.347/1985), Coédigo de Defesa do Consumidor - CDC (Lei n. 8.078/1990), Lei de
Improbidade Administrativa — LIA (Lei n. 8.429/1992), Estatuto da Crianga e do Adolescente
- ECA (Lei n. 8.069/1990) e Estatuto do Idoso (Lei n. 10.741/2022). O principio da
integragdo, resultado da conjugacdo do artigo 90 do CDC e artigo 21 da Lei de Ag¢do Civil
Publica, sustenta o microssistema de tutela de direitos coletivos, estabelecendo as normas
gerais dos litigios coletivos em sentido amplo.

Ocorre que o processo coletivo, em que pese tenha representado grande avango para a
tutela jurisdicional, também foi construido a partir de premissas semelhantes ao modelo
bipolar. “Os instrumentos processuais sdo 0s mesmos, as técnicas sao as mesmas € o
procedimento ¢ desenhado ¢, substancialmente, 0 mesmo que ¢ empregado para a tutela de
interesses individuais em sentido estrito” (Arenhart, 2019, p. 559).

A tutela coletiva nacional permite a coletividade a atuacdo judicial por um legitimado
legal, com presuncdo de representatividade adequada. Os inimeros interesses imbrincados no
objeto litigioso sao enfeixados numa unica posi¢ao juridica, reputando que o legitimado teria
condicdes de representar todos os interessados na demanda (Menegat, 2023b, p. 154). Nao
existe espago para a participacdo direta e o consentimento dos afetados, quando exigivel,
possui natureza meramente formal.

Os limites processuais sao correlatos aqueles existentes nas demandas individuais,
como o principio dispositivo e da correlagdo, com as consequéncias dai extraidas. O desfecho
processual se restringe a procedéncia ou improcedéncia da pretensdo, ndo havendo espago
para a busca da tutela jurisdicional adequada. Principalmente no ambito do direito publico e,
em situagdes complexas regulamentadas pelo direito privado, restringir o juiz ao dilema de
escolher entre apenas duas opg¢des de resolugdo muitas vezes significa for¢a-lo a cometer
injusticas (Arenhart, 2013, p. 340).

As normas sobre o procedimento coletivo se restringem ao momento anterior ao
ajuizamento e posterior a sentenga, com pouca incursao sobre o desenvolvimento da fase de
conhecimento ou mesmo da execugdo. A ordinarizagdo do processo coletivo afeta a finalidade
para a qual fora construido, “com a conduc¢do de atos desnecessarios e incremento da
morosidade, bem como a inefetividade do resultado, com ordens judiciais pouco aderentes ao
conflito, proferidas depois de muitos anos e dificeis de serem implementadas” (Vitorelli,

2022a, p. 286).
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Também ha a possibilidade de ajuizamento de demandas individuais sobre questdes
com reflexo coletivo, as denominadas agdes pseudoindividuais. Assim, a atomizagao das
demandas transforma um problema complexo em algo simples se avaliado superficialmente.
No entanto, decisdes proferidas individualizadamente tém o condao de impactar a construgado
e implementagdo de politicas publicas ou mesmo a reorganizagao de instituicdes publicas.

A ponderagdo pautada apenas no direito subjetivo passivel de exercicio contra a parte
contraria, em demanda individual ou coletiva pelo modelo vigente, ignora todos os entraves
que se ligam ao recorte apresentado em juizo. “Em determinadas situagdes, esse
comportamento do legitimado coletivo e do Poder Judiciario aprofunda as desigualdades e
desorganizacdo do servico publico que pretendia melhorar” (Vitorelli, 2018, p. 9).

Verifica-se, pois, que a categorizacdo da tutela coletiva se coloca em aten¢do aos
direitos. Mas ha dificuldades de se delimitar o que ¢ individual e coletivo, pela mutua
afetacdo. “Logo, separar direitos difusos de coletivos e de individuais homogéneos ¢ uma
tarefa que serd sempre controversa e, possivelmente, trara poucos resultados” (Vitorelli,
2022b, p. 31). Doravante, o avanco no tratamento de demandas coletivas altera o centro
conceitual, sendo construido a partir da natureza do litigio e sua conflituosidade interna.

Os litigios coletivos podem ser classificados em trés categorias, conforme o nivel de
conflituosidade interna dos grupos que tutela. Os litigios globais se reportam as demandas em
que a violacdo atinge a sociedade como um todo, ndo tendo relevancia se analisado de forma
individual. Apresenta baixa litigiosidade interna. Os litigios coletivos locais atingem
individuos certos, pertencentes a um grupo determinado. Nesse caso, a conflituosidade interna
¢ moderada, sendo possivel constatar divergéncia de posicionamento entre seus integrantes.
Os litigios irradiados, por sua vez, ocorrem quando a ofensa atinge diferentes grupos, sendo
possivel identificar varios nucleos de interesses interligados (Cambi, 2023, p. 1.066).

Nos litigios irradiados, a lesdo afeta diretamente os interesses de diversas pessoas ou
segmentos de forma diversificada, sendo o dano distribuido de forma qualitativa e quantitativa
diferente. “Esses eventos ddo ensejo a litigios mutaveis e multipolares, opondo o grupo titular
do direito ndo apenas ao réu, mas a si proprio” (Vitorelli, 2022b, p. 95). A natureza do
problema estrutural se distancia da solugdo adversarial do processo, inclusive daquela
aplicada sob os moldes do processo coletivo. Sdo elementos essenciais do litigio irradiado: (i)

a insuficiéncia dos modelos tradicionais; (ii) o policentrismo, democracia deliberativa e o
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modelo processo do tipo “fown meeting’”’; (iii) a mutabilidade e o moto-perpétuo entre
conhecimento e execucgao (Vitorelli, 2022b, p. 599-626).

Os litigios irradiados, dentre os quais se insere o processo estrutural, ndo possuem
tratamento normativo no Brasil, o que pode ser aferido pelas caracteristicas que destoam dos
direitos difusos ou coletivos em sentido stricto sensu. O perfil do processo coletivo e a
desconsideragdao dos litigios irradiados levantam o questionamento sobre a efetividade da
prestagdo jurisdicional. A partir das dificuldades mencionadas, o Poder Judiciario passou a
conferir contornos distintos as demandas complexas, buscando a correcdo das bases do
problema com uma abordagem prospectiva. Nesse contexto, surge a noc¢ao de processo
estrutural, gerando grande inquietagdo, diividas sobre a efetividade e criticas relacionadas ao
ativismo judicial.

Esta se¢do sera dedicada a analise do processo estrutural. Inicia-se com a apresentacao
do tema a partir de indicagdes de casos complexos, que receberam abordagem diversas pelo
Poder Judiciario. A busca pela dessegregacdo racial identificada em julgados da Suprema
Corte dos Estados Unidos retrata um esforco na superacdo de um estado social e cultural
complexo e sedimentado, que exigiu medidas de ampla fiscaliza¢do, prevenindo a repeti¢ao
de condutas que ofendem o direito a igualdade assegurado pela décima quarta emenda a
Constituicao.

A postura da Suprema Corte se alterava na extensdo de comando e controle conforme
avancavam as estratégias desenhadas. As medidas de reestruturagdo de instituigdes publicas
ou de comportamentos sociais que figuram como fonte de ofensa a direitos fundamentais se
espalharam para outros setores publicos como saude, sistema penitencidrio, abuso policial e
habitagdo (Sabel; Simon, 2004, p. 1.016). As medidas de reestruturacdo ndo apenas se
espalharam a outras areas publicas, mas também podem ser identificadas em outros paises e,
inclusive, em decisdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH). Com a
analise dos casos apresentados na primeira se¢do, extraem-se as caracteristicas do modelo
estrutural e constata-se que a forma de atuacdo do Poder Judiciario ndo se desenvolveu de
forma padronizada ou estatica.

A primeira se¢do traz algumas demandas complexas e tratadas sob o modelo estrutural

em paises distintos ndo com o objetivo de estudo de caso, mas para a ilustragdo e

! Neste modelo, o juiz atua no gerenciamento do processo, delimitando as questdes relevantes, conduzindo a
produgdo de provas e fomentando a ampliagdo do didlogo com a sociedade impactada pelo litigio (Vitorelli,
2024, p. 466).
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demonstragdo de que nao se trata de evento isolado. O tratamento estrutural foi conferido em
contextos sociais diversos para a corre¢ao de problemas herméticos em setores distintos.
Verifica-se, também, que a postura decisoria ndo se mostra uniforme.

A partir do conhecimento dos casos descritos, depreendem-se caracteristicas que
permitem dissociar os modelos tradicional e estrutural de processo. Também, mostra-se
possivel identificar padrdoes decisorios distintos conforme o grau de ingeréncia do Poder
Judiciario e a concentracdo do poder nas maos do magistrado. Esses pontos identificados na
secdo inicial serdo retomados nas subsequentes por ocasido da abordagem sobre a
legitimidade e formas de implementagao do processo estrutural.

O processo estrutural representa uma expansao da atuacdo do Poder Judiciario, ao
passo que abandonou a visdo tradicional e retrospectiva do litigio. O incremento do comando
ou controle sobre matérias exercidas preponderantemente por instdncias majoritdrias atrai
criticas sobre a legitimidade do processo estrutural, que converge com aquelas direcionadas
ao ativismo judicial em sentido amplo. “A teoria da reforma estrutural, como qualquer outra
forma de litigio constitucional, ndo exige que as cortes tenham a Unica ou ultima palavra, mas
que possam se pronunciar € o facam com certa autoridade, cuja medida ¢ o processo” (Fiss,
2017, p. 39).

A intervengdo do controle externo do Ministério Publico ¢ do Poder Judiciario em
matérias, primariamente, afetas as instancias majoritarias decorre do proprio alicerce do
Estado, sedimentado a partir da Constituicdo Federal de 1988 e refor¢cado por reformas
constitucionais, sobretudo, pela EC. 45/2004. Embora se inicie a secdo com a necessaria
incursdo sobre as objecdes direcionadas ao STF, a pesquisa tem por objeto a atividade
administrativa do Ministério Publico e lateralmente, do Poder Judicidrio em primeira
instancia, onde as censuras ndo se replicam em idéntica extensdo em virtude da limitacdo das
atribuigoes.

Destaca-se, ainda, que a analise do movimento contramajoritario nao fica adstrita aos
direitos fundamentais, mas legitima a atuacdo quando verificada ofensa a qualquer matéria
constitucionalizada, passiveis de exigibilidade imediata. Portanto, assuntos administrativos,
de cunho sancionador ou burocratico, se tornam objetos suscetiveis de controle administrativo
e judicial, com limitagao do poder discriciondrio do agente publico.

A alteragdo deste modelo de controle e ingeréncia em atividades administrativas

demanda uma profunda alteracdo legislativa, albergando todas as func¢des do Estado (Ramos,
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2020). Nao havendo perspectiva de que a reformulagdo ingresse na agenda publica ou que
seja implementada em um lapso temporal razoavel, a pesquisa pretende avaliar a
potencialidade do processo estrutural para o tratamento de disfun¢des graves, decorrentes da
omissdo ou atuagdes desviantes dos demais poderes. Partindo da premissa de que ¢ funcdo
precipua do Ministério Publico tutelar os interesses primarios previstos na Constituicao
Federal e do Poder Judiciario, dar efetividade a valores constitucionais no caso concreto, a
segunda se¢do buscara apontar as principais criticas ao ativismo judicial e processo estrutural.

A inexisténcia de legislagdo adequada sobre o tema ndo exime o Poder Judiciario de
apreciacao das lides complexas, cabendo buscar no acervo normativo os instrumentos
adequados a resposta estatal. Ao julgar o REsp. n. 1854847/CE que trata do acolhimento
institucional de ‘menor’, por periodo superior ao teto legal, o Superior Tribunal de Justica
assentou que, “conquanto nao haja, no Brasil, a cultura e o arcabougo juridico adequado para
lidar corretamente com as agdes que demandam providéncias estruturantes e concertadas, nao
se pode negar a tutela jurisdicional minimamente adequada ao litigio de natureza estrutural”
(Superior Tribunal de Justica, 2020).

Demonstra-se, ainda, a inexisténcia de previsdo legal sobre o processo estrutural no
Brasil, com a perspectiva de regulamentagdo pelo Projeto de Lei n. 1.641/2021 que procura
condensar a legislagao processual coletiva e do Projeto de Lei n. 8.058/2014, que trata do
controle e intervengao judicial em politicas publicas. Com a discussdo acerca das etapas do
processo estrutural, que se aproximam do ciclo de politicas publicas (Secchi, 2013),
apresentam-se as formas de implementagdo ou execuc¢do: bifasica, em cascata e em espiral.

Na sequéncia, pretende-se identificar no sistema normativo brasileiro os dispositivos
legais que viabilizam, desde logo, a aplicagdo do processo estrutural no ambito
administrativo, considerando a atuacdo preventiva e resolutiva do Ministério Publico em
demandas de interesse da institui¢ao. Ainda, a andlise abarca os dispositivos legais que
amparam o processo estrutural na fase judicial, mitigando paradigmas processuais como 0s
limites objetivo e subjetivo da demanda, preclusdo e coisa julgada.

No afunilamento do objeto da pesquisa, aponta-se que o processo estrutural ndo se
presta exclusivamente a atribuir concretude aos direitos fundamentais, sendo tema de
interesse também ao direito administrativo. A propria atuagdo e/ou presenca da Administragdo
Publica tende a provocar situagdes policéntricas. Os resultados das atividades administrativas

dificilmente geram efeitos uniformes na sociedade, tendendo a impactar de forma desigual
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multiplas esferas (Menegat, 2023b, p. 193). Os problemas apresentados em juizo podem ser
recortados de um ambiente mais amplo, de forma que inimeros entraves e interesses sao
omitidos da aprecia¢do judicial. A transi¢do para a proxima se¢ao, portanto, constrdi-se para a
incursdo sobre as irregularidades de contratacdo e manejo interno de servidores publicos, bem

como sobre a inefetividade do sistema repressivo para o tratamento de referidas demandas.

2.1 ELEMENTOS ESSENCIAIS DO PROCESSO ESTRUTURAL EXTRAIDOS DE
DEMANDAS TRATADAS EM MATERIAS E PAISES DIVERSOS

O modelo estrutural de processo alcangou impacto e visibilidade nos Estados Unidos
da América em demandas envolvendo a segregacdo racial, sendo o primeiro caso que discutia
as regras escravagistas apresentado em 1856, entre Dred Scott v. Sandford. O contexto
histérico ndo oferece suporte para um bom desfecho da demanda e, embora Dred Scott tenha
saido vitorioso numa Corte de Missouri, a decisdo foi reformada pela Suprema Corte dos
Estados Unidos (Jobim, 2022, p. 98-103).

Em 1896, em um momento histérico um pouco diverso, com o enfraquecimento do
estados sulistas na Guerra Civil e com a promulgacao de trés emendas a Constituicao, dentre
as quais a décima quarta emenda, a Suprema Corte dos Estados Unidos enfrentou novamente
a questdo do preconceito racial, no caso Plessy vs. Fergusson, discutindo a Lowisiana’s
Separate Car Act, que determinava que as companhias de transporte ferroviario
disponibilizassem acomodag¢des iguais para brancos e negros, em vagdes distintos, consoante
a cor da pele (Jobim, 2022, p. 105-110). No julgamento, concluiu-se pela constitucionalidade
da regra discriminatéria, acolhendo o slogan “separate but equal”.

A despeito do resultado frustrado, estes litigios sdo considerados o cerne do trajeto
de superagao das politicas segregacionistas, situagdo apenas ultrapassada com a mudanca
cultural construida ao longo das décadas. Com a intensa migracao dos negros aos Estados do
Norte e criagdo da National Association for the Advancement of Colored People (NAACP),
iniciaram-se movimentos mais incisivos para demonstrar a discriminagdo racial, sendo que a
importancia participagdo dos negros na Segunda Guerra Mundial abriu espaco para o
reconhecimento gradativo de direitos (Arenhart; Osna; Jobim, 2023, p. 18-23).

O caso Brown vs. Board of Education of Topeka (1952-1954) alcanga condicdes

propicias para inaugurar um periodo de profundas mudangas sociais, a partir da interpretacao
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da Décima Quarta Emenda da Constitui¢ao dos Estados Unidos da América. O caso Brown
envolveu os sistemas de escolas publicas do pais, mas, ao longo das décadas seguintes, esse
modelo de julgamento se espalhou para as mais variadas institui¢des, a tempo de abranger
uma reforma estrutural que incluia todo o folego do estado moderno (Fiss, 2005, p. 4).
Importante destacar que o julgamento do caso Brown vs. Board of Education of Topeka
reconheceu que se tratava de demanda de interesse coletivo, o que impediria a formulagao de
ordens especificas, em virtude da grande variedade de condigdes locais.

Apenas com o julgamento do Brown II, a decisdo alcangou maior efeito social, eis
que os tribunais regionais foram autorizados a implementar as medidas para a superagdo do
apartheid educacional. A partir das técnicas aplicadas no caso Brown [I, constata-se o
surgimento da civil rights injuctions, em que o Poder Judicidrio determina que autoridades
viabilizem politicas publicas voltadas a cessacdo de ofensas massivas aos direitos
fundamentais (Lima; Franga, 2021a, p. 173).

A eliminacdo da segregacdo exigiu a reconstrucdo da realidade social, alcangando,
inclusive, os critérios para a construgdo das escolas, revisdo da rota de transportes,
substitui¢ao do corpo docente e, consequentemente, grande aporte de recursos publicos. As
mudangas prosseguiram sob monitoramento judicial at¢ meados dos anos 70, quando houve a
alteragcdo da composicao da Suprema Corte dos Estados Unidos. Sem eliminar integralmente a
reforma estrutural em curso, a mudanga de visdo da Suprema Corte tornou o avango quase
imperceptivel. Apesar do retrocesso, os Casos Brow e Brow II representam o marco de uma
profunda mudanca social e “tornou-se uma ocasiao de vital importancia para as inovagdes
procedimentais que transcendessem a questdo substancial, para o surgimento de um conceito
completamente novo de adjudica¢do” (Fiss, 2017, p. 23-27).

A andlise do Caso Brow e Brow II permite acompanhar a evolugdo social e cultural
em pontos afetos a escravidao, segregacao e direito de igualdade. Sobreleva-se ao direito a
preméncia que se apresenta nesta demanda, como instrumento apto a superar situagoes
complexas, interligadas e pautadas em estruturas econdmicas e sociais sedimentadas. O
julgamento envolvendo questdes que extrapolam os interesses das partes originarias da
demanda nao ficou adstrito as questdes raciais, figurando como ponto disruptivo de atuagdo
do Poder Judiciario e o pragmatismo pdde ser verificado em outros paises.

Na década de 90, uma epidemia assolou os moradores da zona rural de Buenos Aires,

ficando conhecida como Febre Hemorragica Argentina, tendo colocado em risco mais de trés
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milhdes de pessoas da regido, ao passo que as autoridades sanitarias dispunham apenas de
200.000 doses de vacina para evitar a propaga¢ao da doenga. A questdo sanitaria chegou a
apreciagdo judicial por intermédio de processo movido por Mariela Viceconte, uma das alunas
da Clinica Juridica de Interesse Publico da Faculdade de Direito da Universidade de Buenos
Aires (UBA), que morava na regido afetada pela crise. Mesmo sem a regulamentagao
legislativa do artigo 43 da Constituicdo Nacional, os juizes implementaram o principio da
garantia coletiva, inaugurando a possibilidade de questionamento judicial de uma politica
publica, espraiando os efeitos da decisdo a toda a populagdo afetada (Puga, 2022, p. 171-194).
A Corte Suprema de Justica da Nacdo (CSJN) em 2006 também recepcionou e
conferiu contornos estruturais a uma pretensdo fundada na poluicdo da Bacia do Matanza-
Richuelo, que afeta milhdes de habitantes, dentre os quais muitos ndo possuem acesso a agua
potavel ou saneamento basico. A acdo judicial que deu inicio ao caso Mendoza foi movida por
um grupo de pessoas que viviam na area contaminada. O caso foi apresentado na instancia
original da CSJN contra o Estado Nacional, a Provincia de Buenos Aires, a Cidade Autonoma
de Buenos Aires e 44 empresas localizadas na area localizadas na regido. Posteriormente, 14
municipios da Provincia de Buenos Aires também foram processados (Verbic, 2013, p. 269).
A poluicdo retratada nesse processo estrutural se construiu de forma paulatina a

2” Trata-se de um dos cursos

partir de 1801, com as atividades ligadas a produgao de “tasajo
de dgua mais poluidos da Argentina, e a questdo ambiental encontrava imbricacdo em outras
politicas publicas relacionadas a satde e condi¢des dignas de moradia. A expressividade de
interesses interligados constitui sério Obice para a execucdo da sentenca nos moldes
tradicionais. A CSJN identificou a incidéncia de duas modalidades de pretensdo no mesmo
processo, sendo determinado o desmembramento, com a manutencdo da competéncia
originaria apenas com relagdo ao dano de incidéncia coletiva.

Com postura proativa, a CSJN reconheceu deficiéncias na apresentagdo da demanda,
tendo requisitado informagdes as empresas sobre pontos de relevo ao caso (Verbic, 2013, p.
270). Durante aproximadamente dois anos, a CSJN reteve a jurisdicdo, determinando a
realizacdo de medidas tendentes a redu¢do dos niveis de polui¢do, além de realizar audiéncias

publicas com todos os grupos envolvidos. Imp0s aos entes publicos a elaboragdo de plano de

reestruturacao, cujos avangos deveriam ser comprovados por relatorios mensais. Com a

2 Tasajo é um tipo de corte desfiado de carne, que € salgado, desidratado e defumado. Também é chamado de
cecina ou charque.
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analise do mérito, a Corte delegou ao Tribunal Federal de Primeira Instancia de Quilmes a
coordenagao e fiscalizagao do cumprimento da sentenga (Franga, 2022, p. 196).

O Caso Mendoza foi marcado por avangos e retrocessos processuais ao longo dos
anos, sendo a circunstancia propria do modelo experimentalista necessario para a superagao
de situagdes de desconformidades sedimentadas. Em que pese as dificuldades politicas e de
inexisténcia de procedimento adequado, ndo se pode concluir apenas pelo “trunfo do papel®”,
como criticas dirigidas a atuacdo da CSJN, pois, embora a situacdo na bacia Matanza-
Riachuelo nao tenha logrado éxito em sua integralidade, as melhorias obtidas na area poluida
sa0 muito importantes.

Na Africa do Sul, a analise de questdes ligadas ao direito de moradia possibilita
identificar graus de efetividade distintos das decisdes conforme a postura da Corte. O Caso
Grootbomm envolveu uma comunidade de 900 pessoas que viviam em barracos implantados
em uma propriedade privada e que passaram a ocupar um campo de esportes apos a retirada
coercitiva do local. O grupo era constituido por pessoas pobres que aguardavam a concessao
de moradias de baixo custo ha tempos. Em processo ajuizado por Irene Grootbomm e outros
integrantes da comunidade, a Corte reputou que o Estado possui a obrigacdo de implementar
medidas emergenciais, além de desenvolver politica publica, conforme recursos
or¢amentarios disponiveis, que assegurem o direito a moradia (Serafim, 2021, p. 94-96).

A decisdo ndo estabeleceu qualquer direcionamento concreto, meta ou cronograma,
restringindo-se a declarar a obrigagdo do Estado, a ser cumprida conforme os recursos
disponiveis. Embora a decisdo estampe deferéncia as agdes governamentais € a separacao das
fungdes do Estado, ndo se extrai eficacia do julgamento, o que revela a necessidade de se
avangar no procedimento que busca a solu¢do de demandas complexas.

Com a adogdo de atividades dialégicas em demandas envolvendo moradias na Africa
do Sul, em momento posterior, surge o instrumento denominado compromisso significativo.

O instrumento foi inicialmente utilizado em um caso de despejo em Johanesburgo, em meio a

3“0 trunfo do papel representa a distincia paradoxal entre fatos e normas irradia na pratica juridica a imagem de
dois mundos divididos. [...] A metafora da cisdo estd ligada, em certa medida, a dentincia generalizada do
cinismo da corporacao juridica e de suas praticas. O cinismo da corporagdo juridica e de suas praticas, entre as
quais se destaca uma dogmatica juridica que busca isolar a interpretagdo juridica de suas consequéncias e de seu
contexto. [...] Alguns segmentos do movimento de direitos humanos, que no inicio (a T1) tendem a celebrar os
‘triunfos do movimento de direitos humanos’, tende a celebrar os ‘triunfos de papel’, ou a captura da lingua
oficial, e depois, em um segundo momento (a T2), tende a culpar os destinatarios das normas pela anomia
generalizada ou a imperturbabilidade do status quo” (Puga, 2008, p. 2).
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despejos em massa entre 2002 e 2006, visando a revitalizagao urbana. Os despejos chegaram
a atingir mais de 67.000 pessoas. O processo Olivia Road teve inicio quando a cidade de
Johanesburgo apresentou uma ac¢ao no Tribunal Regional de Witwatersrand, com a finalidade
de despejar 400 residentes de edificios destinados a reestruturagdo urbana. O Tribunal
Regional recusou o pedido de despejo do governo municipal, argumentando que houve ofensa
ao direito de moradia, previsto na secdo 26 da Constituicdo, pois pretendia desalojar os
moradores sem fornecer alternativas habitacionais (Serafim; Lima, 2021, p. 788-789).

A controvérsia alcangou a Corte Constitucional que determinou a formulagdo de um
compromisso significativo, sendo que os termos da negociacdo foram apresentados para
avaliacdo e aprovacao. No julgamento, a Corte firmou o entendimento de que o compromisso
significativo constitui requisito constitucional a ser realizado em casos futuros em que
houvesse a potencialidade de despejo dos residentes. Ainda, elencou quatro requisitos
essenciais para a validade do acertamento, dentre os quais: a razoabilidade, flexibilidade e
adaptabilidade aos casos concretos; a politica publica deve primar pelo didlogo com os
cidaddos na fase inicial da atividade; em virtude da vulnerabilidade da populacdo afetada,
reconheceu a necessidade de representagdo adequada; o ente publico deve manter um arquivo
sobre cada compromisso de forma a viabilizar a fiscalizagdo ou discussao judicial (Serafim;
Lima, 2021, p. 790-791).

A Corte Constitucional da Africa do Sul manteve a deferéncia aos demais poderes do
Estado. No entanto, conservou o acompanhamento e fiscalizagdo dos termos acertados
diretamente entre as partes, além de promover o equilibrio entre os polos da demanda com a
determinagdo da representagdo adequada. A alteracdo da postura judicial permitiu a solugdo
eficiente do litigio, preservando a legitimidade da intervencao.

Na Colombia, desenha-se o conceito de Estado de Coisas Inconstitucional quando
submetida a situagdo carceraria do pais a Suprema Corte. No processo, verificou-se que nao
se tratava de questdo isolada, mas que a infracdo aos direitos humanos dos individuos
segregados era replicada em outros estabelecimentos prisionais. Inicialmente, por intermédio
da sentenga T-153, a Corte estabeleceu diversas diretrizes a serem implementadas pelas
institui¢des prisionais, visando a salvaguardar os direitos fundamentais dos detentos. Tais
diretrizes abrangiam a revisao das politicas publicas vigentes, a edificagdo de novos modulos
prisionais e a reestruturagdo das alocagdes or¢amentarias, com o propdsito de conferir uma

prioridade fiscal mais elevada diante da crise vigente.
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A sentenca T-153, embora inicialmente tenha ajudado a diminuir a superlotacao nas
prisdes, mostrou-se apenas uma solug¢ao temporaria, postergando inevitavelmente o retorno da
crise. A evidéncia de sua ineficacia reside no fato de que a Corte reconheceu o estado de
excecao institucional no sistema penitencidrio em outras duas ocasides: nas decisdes T-338 de
2013 e T-162 de 2015. A decisdo nao surtiu os efeitos pretendidos, em decorréncia das
medidas rigorosas e impostas unilateralmente, auséncia de meios de fiscalizagdo e
desconsideragdo do cerne do problema carcerario (Serafim; Lima, 2021, p. 784-785).

Inspirada na decisdo da corte colombiana, a A¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental 347 (ADPF 347) trata do sistema prisional no Brasil e pretende o
reconhecimento da existéncia de um estado de coisas inconstitucional, em vista do cenario de
grave e massiva violacdo dos direitos fundamentais dos presos. Além de buscar a reducao da
populacdo carceraria, a ADPF 347 aponta a falta de agua, proliferagdo de doengas, agressoes,
estupros, além da inobservancia do direito ao estudo e trabalho.

A liminar foi deferida no ano de 2015, sendo responsavel pela implementacao de
mutirdes carcerarios ¢ audiéncia de custodia, além de se determinar repasse de valores do
Fundo Penitencidrio. A decisdo também seguiu uma linha injuncional, determinando
obrigacdes a varios 6rgdos publicos, afastando-se de técnicas dialogais, necessarias para a
delimitagdo da extensdo do problema e, sobretudo, para a maior efetividade da fase de
implementagao.

Apenas em outubro de 2023, com a reafirmacao do estado de coisas inconstitucional,
determinou-se que a Unido, Estados e Distrito Federal, em conjunto com o Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacao do Conselho Nacional de Justica (DMF/CNLJ), elaborem planos
a serem submetidos a homologacdo do Supremo Tribunal Federal (STF), especialmente
voltados para o controle da superpopulagdo carceraria, da méa qualidade das vagas existentes e
da entrada e saida dos presos. Concomitantemente, o Conselho Nacional de Justiga (CNJ)
realizard estudo e regulard a criagdo de niimero de varas de execucao penal proporcional ao
numero de varas criminais e ao quantitativo de presos (Supremo Tribunal Federal, 2023).

A Unido formulou o Plano Pena Justa em cumprimento a decisdo proferida na
ADPF 347. O documento foi construido a partir da participagdo da sociedade civil, que
apresentou 5.993 propostas, ¢ de todos os atores envolvidos, em especial, o Ministério da

Justi¢a e Seguranca Publica e o CNJ (Supremo Tribunal Federal, 2024).
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O plano homologado foi construido em quatro principais eixos: 1) controle da entrada
e gestdo das vagas no sistema prisional; i1) qualidade da ambiéncia e a infraestrutura prisional;
iii) de processos de saida e reintegracdo social; iv) politicas para evitar uma repeticdo do
estado de coisas inconstitucional. Cada eixo inclui medidas especificas, metas e indicadores
para monitoramento ¢ avaliagdo. Compete ao CNJ monitorar o cumprimento das metas e dos
indicadores do plano homologado. A cada semestre, o 6rgao deve enviar ao STF um relatério
detalhando os avancos alcancados, as dificuldades enfrentadas e propondo eventuais ajustes.
O Supremo, como instdncia maxima de supervisdo, poderd ser acionado em caso de
descumprimento das medidas previstas. Conforme a decisdo no julgamento da ADPF, apds a
homologa¢ao do plano nacional, os estados e o Distrito Federal terdo um prazo de seis meses
para elaborar seus planos de ag¢do (Supremo Tribunal Federal, 2024).

As caracteristicas do processo estrutural também podem ser extraidas de decisdes
proferidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos. Observa-se que o artigo 63 da
Convengao Americana de Direitos Humanos estabelece que, sendo reconhecida a violagao de
um direito ou liberdade protegidos na Convengdo, a Corte determinara que se assegure ao
prejudicado o gozo do seu direito ou liberdade violados. Com a procedéncia da pretensdo
deduzida, a Corte devera impor a reparagdo das consequéncias, além do pagamento de justa
indenizagao a parte lesada (Corte IDH, 1969).

As formas de reparacdo incidentes nos julgamentos da Corte IDH podem ser
divididas em cinco espécies: restituicdo do direito; compensacdo econdOmica, reabilitacao,
medidas de satisfacdo e medidas de ndo repeticdo. Dentre as referidas modalidades, as
medidas de ndo repeticdo guardam convergéncia com o modelo estrutural, com possibilidade
de imposi¢do de reformas legislativas, ado¢@o de politicas publicas e capacitagao de agentes
estatais (Kluge; Vitorelli, 2021, p. 52).

As medidas de nao repeticao pretendem evitar potenciais reincidéncias de violagdes
semelhantes aquelas que foram submetidas a apreciacdo da Corte IDH. “Visam promover um
impacto de longo prazo na sociedade, seja pela formacao ou transformagdo da consciéncia dos
individuos, como pela consolidacao de politicas publicas” (Ribeiro; Ramanzini, Santos, 2020,
p- 7). Como as medidas aplicadas no ambito interno, as medidas de nao repeticdo impactam as
prerrogativas do Poder Legislativo e Executivo, alcancando inclusive o Judicidrio, ensejando

grande dificuldade de implementacdo das decisoes.
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A mudanca paulatina de perfil da Corte IDH instala um cenario de ativismo
transnacional, que busca alterar problemas derivados da desigualdade e exclusdo social. Os
desafios da desigualdade e exclusio manifestam-se na deterioragdo de certas praticas
institucionais € no mau funcionamento dos Estados democraticos. Isso resulta em novas
violagdes dos direitos humanos, frequentemente ligadas as politicas autoritarias do passado.
Para aplicacao de medidas com o potencial de alterar estruturas burocraticas viciadas, busca-
se analisar ndo apenas casos ou conflitos individuais, mas também os contextos sociais e
institucionais nos quais esses casos e conflitos surgiram e se desenvolveram, a fim de
compreendé-los plenamente (Abramovich, 2009).

A indicacdo desses julgados revela a inexisténcia de padronizagdo das decisdes
judiciais, que foram implementadas a partir do experimentalismo. Nesse contexto, “a tomada
de medidas paliativas e particularizadas, voltadas as consequéncias de violagdes estruturais,
seriam incapazes de combater as verdadeiras causas do problema” (Lima; Franga, 2020, p.
356). Permite-se, ainda, extrair o amadurecimento da atuacdo judicial, com adocdo de
estratégias distintas e pragmaticas, com a finalidade de reforma de instituigdes ou
comportamentos que ofendem direitos e perpetuam injusticas.

Essa ilustracao revela que a utilizagdo da moldura cléssica do processo levaria a um
ponto cego, pois a limitagdo da descricdo fatica trazida pelas partes pode omitir inumeros
entraves relevantes para a superacdo do problema. A compreensdo acerca desta perspectiva
mostra-se essencial, pois “a inefetividade nem sempre esta atrelada a ideia de ‘ndo concessao’
do pleito, mas pode estar atrelada ao nao enfrentamento das causas que dao ensejo reiterada
violacdo de direitos fundamentais” (Lima; Franca, 2021a, p. 178). A restri¢do aos limites do
pedido, de igual forma, reduz a eficacia e efetividade da prestacdo jurisdicional, impedindo
que a solucdo trilhe caminhos diversos, mas que pondere as dificuldades concretas na
implementagao.

A incursao sobre os variados litigios serve, portanto, para a extracdo de
caracteristicas comuns e, sobretudo, a alteracdo do direcionamento da resposta estatal, que
passa a mirar o futuro. Apoiando nestas peculiaridades, a constru¢do doutrindria acerca do
denominado structural injuction foi inicialmente proposta por Owen Fiss como forma de

erradicar castas sociais.

O processo judicial de carater estrutural € aquele no qual um juiz, enfrentando uma
burocracia estatal no que tange aos valores de ambito constitucional, incumbe-se de
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reestruturar a organizagdo para eliminar a ameaga imposta a tais valores pelos
arranjos institucionais existentes. Essa injunction ¢ o meio pelo qual essas diretivas
de reconstrugdo sao transmitidas (Fiss, 2017, p. 26).

O processo estrutural foi recepcionado no Brasil e o debate académico busca conferir
legitimidade a atuacdo judicial em temas complexos. Embora passivel de utilizacdo do
modelo estrutural no ambito privado ou para a alteracdo de comportamentos sociais que
representam ameaga aos valores constitucionais, a presente andlise ficard restrita a
reformulacdo de estruturas e praticas viciadas dentro da instituicdo publica.

A doutrina indica o processo estrutural como instrumento de potencial solugdo para os
problemas que exigem uma atuagao jurisdicional diferenciada, de forma prospectiva e capaz
de resolver varias camadas de um entrave construido de forma paulatina ao longo do tempo.
Nao existe consenso sobre as caracteristicas essenciais € nao essenciais. Os autores que
abordam o processo estrutural, de regra, esquivam-se de formular definicdo especifica para
evitar a limitagdo excessiva do modelo. Mas destacam caracteristicas frequentes como
multipolaridade, consensualidade e complexidade. Esses elementos, embora relevantes,
podem se alternar, o que ndo ocorre com a finalidade de recomposi¢cdo estrutural ou
institucional e a prospectividade, além da e flexibilidade procedimental, sendo esses pontos
essenciais.

A finalidade de recomposicao estrutural decorre da circunstancia de que o modelo nao
se pauta na pratica do ilicito proprio do modelo adversarial, construido a partir da relagao
juridica bilateral. O objetivo da reforma estrutural ndo se concentra em transacdes ou
incidentes especificos. Ao contrario, centra-se em uma condi¢do social que representa uma
ameaca aos valores constitucionais importantes, bem como na dindmica organizacional que
origina e perpetua essa condicdo. “Se a violagdo for apenas removida, o problema serad
resolvido de modo aparente, sem resultados empiricamente significativos, ou
momentaneamente, voltando a se repetir no futuro” (Vitorelli, 2024, p. 60).

A prospectividade fundamenta-se na necessidade de correcdo da base do problema,
ainda que a providéncia ndo conste de forma expressa no pedido firmado pelas partes e que os
reflexos da atuagdo judicial se estendam para além dos limites subjetivos da demanda.

Valendo-se de uma metafora sobre a teia de aranha*, Willian Fletcher (1982, 635-697) aponta

4 A classic metaphor for a polycentric problem is a spider web, in which the tension of the various strands is
determined by the relationship among all the parts of the web, so that if one pulls on a single strand, the tension
of the entire web is redistributed in a new and complex pattern.
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que a tensdo dos varios fios ¢ determinada pela reacdo entre todas as partes da teia, de
maneira que a intervengdo em apenas um fio acarreta a redistribuicdo de tensdo em toda a
estrutura, implicando sua total reconfiguragcdo. Ou seja, no contexto em que haja desordem
burocratica, a remoc¢ao de uma anormalidade, sem uma compreensdo abrangente da situacao
real, ndo garantird a eficacia da decisdo, podendo até mesmo contribuir para o surgimento de
novas deficiéncias.

A finalidade de reorganizacdo exige a flexibilidade do procedimento, também
apontada como caracteristica do processo estrutural. Com a pretensdo de implementar ou
corrigir uma estrutura viciada, o Poder Judiciario vai adentrar em area diversa ao seu ambito
de atuagdo, sendo imprescindivel a delimitagdo da extensdo do problema para a formulacao da
estratégia. A efetivacdo das medidas, em geral, afeta mais de um sistema social, tornando
imprescindivel a formagdo de conhecimento interseccional para a solugdo do litigio.
Posteriormente, a implementagao do plano formulado implicara a avaliacao dos impactos da
decisdo, sendo comum o recuo da atuacdo e a retomada apos a correcao dos entraves
concretos identificados. Aproxima-se, pois, do ciclo de politicas publicas, inviabilizando a
manutencao rigidez do procedimento tradicional.

A complexidade das demandas, em uma conjuntura de dificuldade de implementagao,
decorre do carater policéntrico dos litigios, que abarcam interesses distintos e extrapolam os
limites da lide origindria. Principalmente, conecta-se com a prospectividade da intervencao
judicial. Nesse ponto, vale ressaltar a existéncia de divergéncia sobre o cenario que atribui
essa caracteristica a demanda.

Em uma primeira concepgao, aponta-se que complexo ¢ o processo em que se discute
um problema que admite diversas solugdes, estando ligado a multipolaridade. A diversidade
de interesses envolvidos tende a multiplicar a possibilidade de tutela, o que justifica a elevada
conflituosidade interna entre os grupos atingidos e at¢é mesmo dentro do proprio grupo. A
questdo pode ser complexa do ponto de vista fatico ou juridico. Mas a extensdo da
complexidade ndo basta para a configuragdo do processo estrutural, embora contribua para
sua identificagdo (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 113-114).

A segunda corrente aprofunda a incursdo sobre a caracteristica e apresenta maior
adesdo ao pragmatismo e a prospectividade inerentes ao processo estrutural. Para entender o
que configura uma situagdo complexa, aproveita-se do “conceito originado nas ciéncias

naturais, relacionado a sistemas nos quais a ordem pode surgir sem a necessidade de um fio
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condutor ou de um centro de controle”. Ou seja, a insercdo de determinado elemento no
sistema poderd gerar interagdes espontaneas, sendo o resultado advindo inesperado. A
complexidade, portanto, ndo se reporta a dificuldade da solucdo ou de compreensdo
(Arenhart; Osna, 2022, p. 264-266).

Como caracteristica do processo estrutural, a complexidade deve ser compreendida
como a imprevisibilidade do resultado a partir da insercao de elementos pela decisao judicial.
As interacdes internas ocasionam reacdes positivas, capazes de amplificar as condigdes
anteriores. “Isso implica dizer que o todo acaba sendo sempre maior que suas partes, dado que
a complexidade do sistema, visto do seu exterior, ndo se reduz a analise de seus elementos, tal
como vistos internamente” (Arenhart; Osna, 2022, p. 266).

Ainda, cabe ressaltar uma diferenca relevante entre a tutela individual e a estrutural,
sobre a relagdo entre direito ¢ remédio. No modelo individual ou tradicional, o remédio
encontra-se vinculado com a violagdo do direito, sendo considerado consequéncia ldgica da
ofensa a liberdade ou propriedade. Os defensores da “eficiéncia” sustentavam uma abordagem
mais informal e flexivel, com o objetivo de que os tribunais ndo precisassem repetir 0 mesmo
complexo de eventos. Esse argumento acabou mudando o foco da agdo judicial da teoria
juridica para o contexto factual. Isso, por sua vez, facilitou a visualizacdo do conjunto de
eventos em disputa como dando origem a uma série de consequéncias legais, todas as quais
devem ser consideradas em conjunto. Essa visdo mais aberta do objeto do litigio se refletiu
nas questdes das partes e sobre as fortes restricdes ditadas pelo nexo direito-remédio. E se o
direito de participar do litigio ndo ¢ mais determinado pela reivindicacdo de alivio nas maos
de outra parte ou pela possivel responsabilidade de satisfazer a reivindicagdo, fica dificil
tracar a linha que determina aqueles que podem participar, de modo a eliminar qualquer
pessoa que seja ou possa ser significativamente afetado pelo resultado (Chayes, 1976, p.
1289-1230).

O litigio estrutural, portanto, nao surge de fatos isolados, mas de reiteradas violagdes a
direitos que se sedimentam e consolidam. Essa conjuntura agrega uma multiplicidade de
interesses, sendo que “ha zonas de interesses que se sobrepdem parcialmente, mas também se
opdem em determinados contextos” (Vitorelli, 2018, p. 7). Isso refor¢a a necessidade de
superagao da base do problema, sob pena de ineficacia da prestagao jurisdicional. Mas ndo se
pode ignorar a inexisténcia de legislagdo especifica sobre o processo estrutural e que o

modelo exige postura ativa do magistrado. Com isso, o processo estrutural também recebe
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criticas acerca da legitimidade da incursdo em matérias que deveriam ser tratadas pelos

poderes majoritarios.

2.2 ENTRE AS CRITICAS E ASPIRACOES DO PROCESSO ESTRUTURAL PARA A
SOLUCAO DE DEMANDAS COMPLEXAS

A atuacdo dos atores do sistema de justi¢a, sobretudo do Poder Judicidrio por
intermédio do modelo estrutural, ndo se apresenta isenta de criticas. Destoando do arquétipo
processual vigente e com a finalidade prospectiva, atrai as mesmas censuras direcionadas ao
ativismo judicial pela ofensa ao sistema de freios e contrapesos.

O debate em torno dos limites de incursdo judicial em matérias de natureza politica e
econdmica, no entanto, possui causas profundas, ligadas a propria estrutura do Estado. A
centralizacdo do Poder Judiciario vincula-se a dois vetores: a fragilizagao da representagao
politica (causa politico-estrutural) e a difusdo do neoconstitucionalismo (causa juridico-
ideologica) (Ramos, 2020).

A crise de representatividade no Brasil assenta-se na proliferagdo partidaria, que
dificulta a formagdo de um grupo coeso e capaz de promover reformas ou desenvolver
projetos importantes no Congresso, evidenciando a falta de consenso politico. “Essa
atomiza¢do do sistema partidario provoca a erosdao de alguns alicerces do modelo de
representacdo partidaria, que sdo o elemento ideoldgico-programatico e fidelidade partidaria”
(Ramos, 2020, p. 9).

A perda de identidade partidaria culmina com a criagao de grupos fragilizados na
representacdo legislativa. A lei deixa de externar a vontade da maioria, passando ser fruto de
pressdes de variados grupos e mesmo da utilizagdo de mecanismos de votacdo ilegitimos,
como votos de lideranca. A normatizagdo, portanto, pode se traduzir em atividade
fragmentaria e ocasional, na busca de assegurar anseios proprios. De igual forma, a falta de
representatividade dos grupos minoritarios diminui a qualidade da democracia, evidenciando
a insatisfacdo social (Cambi, 2023).

O Poder Executivo concentra papéis politicos de chefe de Estado e chefe de

Governo, também se inserindo na crise representativa no pais.

O regime de governo presidencialista estd associado entre nos aquilo que se poderia
denominar de “mistica do trono”, em que o Presidente ¢ visto como a solugdo para
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todos os nossos multiplos e complexos problemas, sendo a sua elei¢do percebido
como um evento civico de natureza impar, o que contribui para reforgar a visdo
personalista e populista do poder, ainda predominantemente na sociedade brasileira,
bem como para apequenar as eleigdes parlamentares e o papel dos partidos politicos
(Ramos, 2020, p. 10).

Em que pese a Presidéncia da Republica figure como centro do sistema politico, o
nivel do desempenho depende de sua capacidade de arregimentar apoio da amorfa massa
partidaria que compde o Congresso. As limitagdes extraidas de ambos os poderes geram uma
baixa produtividade legislativa, principalmente em temas complexos ou de alto dissenso
social. Por outro lado, exacerba-se a atividade legislativa do Poder Executivo, com edi¢do
abusiva de medidas provisorias. A dificuldade de gerenciamento or¢amentario neste cendrio
acarreta a troca de favores, gerando um governo de coalizdo, enfraquecido perante a opinido
publica e distante do eleitorado (Cambi, 2023). Portanto, demandas de natureza politica e
econdmica passam a ser discutidas junto ao Poder Judiciario, que figura como nova arena de
deliberagao.

Além da crise de representatividade politica, o neoconstitucionalismo sustenta a
ingeréncia do Poder Judicidrio em questdes inerentes as instancias majoritarias. A
constitucionalizacdo abrangente de direitos pela Constituicdo Federal de 1988 tornou
vindicaveis inimeros direitos que, antes, tinham a discussdo apenas no ambito politico. “A
ideia base ¢ a de que a vontade politica da maioria governante de cada momento ndo pode
prevalecer contra a vontade da maioria constituinte incorporada na Lei Fundamental” (Streck,
2020, p. 99).

Como logica do neoconstitucionalismo, a normatividade e a aplicabilidade direta dos
direitos vinculam todos os 6rgaos do Estado e atuam como lente para a interpretacdo do
direito. Essa vinculagdo, para além de influenciar o legislador, atinge a todos, impondo a
observancia do texto constitucional e a busca pela concretizacdo dos direitos albergados na
Constituicao Federal (Abilio, 2022).

No Brasil, além da ampla constitucionalizagao de direitos, a expansao da atuagao
judicial decorre do ‘“fortalecimento das instituicdes, com a previsdo de um controle de
constitucionalidade complexo e da concentragdo de atribui¢des no STF” (Lima, 2013, p, 188).
O STF exerce concomitantemente os papé€is de Corte Constitucional, 6rgao ctipula do Poder
Judiciario e foro especializado, o que atrai a atencdo e questionamentos acerca dos limites de

seu exercicio.
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A expansdao do STF iniciada pela Constituicdo Federal de 1988 foi incrementada
pelas reformas promovidas pela EC n. 3/93 e, principalmente, pela EC n. 45/2005. A
vinculacdo de suas decisdes a partir da previsdo da Stimula Vinculante e dos Recursos
Extraordinarios com Repercussdo Geral corroboram a proeminéncia da atividade da Corte.
Observa-se que a ampliagdo das atribui¢cdes do STF bifurcou e centralizou o controle sobre as
demais instancias do Judicidrio e também sobre os demais poderes. “Essa posi¢cdo
institucional vem sendo paulatinamente ocupada de forma substantiva, em face a enorme

tarefa de guardar tdo extensa constituicao” (Vieira, 2008, p. 445).

Esse protagonismo ¢ resultado da arquitetura constitucional adotada em 1988, que
conferiu enormes poderes ao tribunal, mas também do comportamento dos demais
poderes politicos que, ao longo dessas décadas, favoreceram o engrandecimento do
Supremo, quando ndo transferiram deliberadamente para o tribunal a
responsabilidade para proferir a ultima palavra sobre questdes que deveriam ser
articuladas pelos 6rgdos de representagdo. A judicializacdo da politica ¢, em grande
medida, consequéncia da propria incapacidade do sistema politico de arbitrar
conflitos, coordenar politicas e criar consensos que reduzam a conflituosidade
politica e social. Nao se deve desconsiderar, no entanto, que o avango do Supremo
no campo da politica também ¢ responsabilidade do préprio tribunal, que foi incapaz
de estabelecer doutrinas de autocontengdo ou de conter agdes e comportamentos
estratégicos por parte de seus membros (Glezer; Vieira, 2024, p. 249).

Nesse contexto, uma linha ténue separa a atuacdo legitima do Poder Judiciario,
servindo como limitador dos reflexos da judicializagdo e do ativismo judicial. “A
judicializagdo, no contexto brasileiro, ¢ um fato, uma circunstancia que decorre do modelo
constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade politica” (Barroso,
2012, p. 25). As fronteiras entre o direito e a politica tornaram-se menos nitidas com a
possibilidade de submeter questdes politicas ao Judiciario. Diante desse fendmeno, ha pouco
que possa ser feito para restaurar um cendrio idealizado em que o Judicidrio se limita a
decisdes puramente técnicas, enquanto o Legislativo trata exclusivamente de questdes
politicas (Cleve, 2015).

O ativismo judicial, por outro lado, encontra-se vinculado a uma interpretacdo da
Constituicdo, que gera a expansao de seu sentido e alcance. Para a diferenciacdo entre
judicializagao e ativismo judicial, com a delimita¢dao da atuacao legitima, basta a formulacao
de trés perguntas: se esta diante de um direito individual com exigibilidade e se o atendimento
da pretensdo possui carater de universalidade. Isto €, se pode a conclusdo ser estendida a todos

que se encontram em idéntica situa¢do. Ainda, necessario indagar se, para o acolhimento
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desta pretensdo, ndo estd ocorrendo uma transferéncia ilegal-inconstitucional de recursos
(Streck, 2020).

As principais objecdes a atuacdo judicial proativa se respaldam no risco para a
legitimidade democratica e da politizagdo da Justica, além do questionamento acerca da
capacidade institucional do Poder Judiciario para a incursdo em matérias afetas aos demais
poderes do Estado.

Para afastar a dificuldade contramajoritdria, que indica a auséncia de legitimidade do
Poder Judiciério para invalidar decisdes daqueles que detém o mandato popular, apontam-se
duas justificativas: a primeira decorre de o fundamento normativo repousa na propria
Constituicdo Federal que conferiu ao Poder Judiciario referida atribuicdo, estabelecendo
amplo controle de constitucionalidade das leis. “Ao aplicarem a Constitui¢do e as leis, estdo
concretizando decisdes que foram tomadas pelo constituinte e pelo legislador, isto €, pelos
representantes do povo” (Barroso, 2012, p. 28).

A segunda se sustenta na base filosoéfica que ampara a atuagcdo do Poder Judicirio no
controle de matérias afetas aos Poderes Legislativo e Executivo liga-se ao conceito de
democracia substancial. “No Estado Democratico de Direito, o Poder Judiciario ¢é investido de
funcdo contramajoritaria para proteger as minorias contra eventuais excessos da maioria ou
omissdes estatais” (Cambi, 2023, p. 630).

A blindagem dos atos discricionarios e a reserva do possivel ndo se mostram
suficientes para impedir a atuacdo do Poder Judicidrio no caso de omiss@o inconstitucional ou
da pratica de atos em desconformidade com a moldura constitucional. Quando o Poder
Judicidrio supervisiona a utilizacdo de recursos de uma politica publica ou busca a
reorganizacdo institucional, tem por diretriz o alcance do principio da dignidade da pessoa
humana e dos parametros legitimos de movimentagdo da Administragdo Publica. Nao estd
usurpando as atribui¢des dos agentes politicos eleitos, nem assumindo a competéncia
discricionaria para decidir sobre a conveniéncia e oportunidade aplicadveis ao caso concreto
(Brito; Souza, 2021).

As criticas direcionadas ao ativismo judicial se reproduzem na abordagem do
processo estrutural, ainda com maior veeméncia, em virtude da mitigagdo de institutos
processuais consolidados na versao tradicional, como a extensdao dos efeitos da decisdo para
terceiros; a mitigacdo do conceito de preclusdo, flexibilizagdo do procedimento e do préprio

limite objetivo da demanda.
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Além dos pontos de reprovacdo comum ao ativismo judicial, agrega-se também a
possibilidade de um efeito backlash contra as decisdes estruturais, sendo o termo utilizado
para conceituar a reagdo contrdria as decisdes reputadas excessivamente amplas e que podera
comprometer a eficacia do provimento judicial. Referido fendmeno pode ser verificado na
reacdo do Congresso Nacional, com relacdo a declaracdo de inconstitucionalidade da
vaquejada, que culminou com a inclusdo do § 7° no art. 215 da Constituicdo Federal,
excluindo-se a conclusdo de que se consideram cruéis quando vinculadas a praticas
desportivas, decorrentes de manifestagdes culturais (Lopes Filho; Cidrao, 2018).

A reagao legislativa também se verificou de imediato no julgamento do “marco
temporal”, em que o STF aprovou a protecao constitucional aos direitos originarios sobre as
terras que tradicionalmente ocupam, independentemente de um marco temporal
correspondente a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988. Na mesma data, foi aprovada
a Lei n. 14.701/2023, com contetido contrario a decisdo judicial. Em que pese a apresentagao
de veto parcial a lei 14.701/2023, este foi derrubado pelo Congresso Nacional (Vieira, 2024).

O amparo normativo para o controle de matérias atinentes as demais instancias, no
entanto, ndo supera a perspectiva da incapacidade institucional nos moldes tradicionais de
processo. O tratamento atomizado de demandas complexas e sob o direcionamento do modelo
adversarial ignora a intersec¢ao do direito e outras ci€ncias, dos impactos que produz e recebe
dos demais sistemas sociais. Essa postura rigida poderéd frustrar a efetividade da prestacao
jurisdicional, além de impactar negativamente os sistemas do entorno, como politicas publicas
em andamento, ao passo que nao sao ponderadas no ato decisério. Buscando enfrentar as
deficiéncias decisorias, ndo se pode ignorar que “o conhecimento exigido para a solucao de
um tema judicializado ndo serd apenas (muitas vezes nem sequer preponderantemente)
juridico” (Nobrega, 2023, p. 73).

A confluéncia das atividades desempenhadas pelo Estado e dos demais sistemas
sociais, com mutua afetacdo, inviabiliza o compartimento atividades estatais, sendo que a
visdo de fungdes tipicas e atipicas vem sendo desconstruida, a fim de dar espaco a um novo
modelo-paradigma que compreende as atividades publicas pelo prisma da unidade e
indivisibilidade do proprio Estado (Martins; Costa, 2020).

Em que pese se reconheca a judiciabilidade de questdes primariamente afetas ao
ambito politico, a atividade judicial deve ser cautelosa e com deferéncia as escolhas

legislativas e do Poder Executivo, sob pena de se impor um desequilibrio no sistema do poder
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publico. Ainda, importa considerar as capacidades institucionais e os efeitos sistémicos das
decisoes. Considerando o perfil de demandas e o modelo tradicional do processo, o
magistrado muitas vezes ndo terd informagdes e conhecimento para o tratamento de situacdes
interligadas, com afetacdio mutua e que sdo comuns na seara de politicas publicas. Uma
apreciacao da falibilidade judicial e dos efeitos dindmicos da decisdo permitira que as pessoas
convirjam para uma abordagem apropriada, apesar de suas divergéncias sobre o caminho
adequado a ser seguido pelo Poder Judicidrio (Susten; Vermeule, 2002).

A visdo compartimentada apresentada no processo e a formacgdo técnica figuram
como um complicador, tornando onerosa a atividade judicante de “avaliar o impacto de
determinadas decisdes, proferidas em processos individuais, sobre a realidade de um
segmento econdmico ou sobre a prestacdo de um servico publico” (Barroso, 2012, p. 30).

A despeito de todas essas ressalvas, a deferéncia aos agentes politicos ndo pode
servir como renuncia de competéncia atribuida constitucionalmente ao Poder Judiciério,
sobretudo, porque ¢ inevitavel a interdependéncia entre o direito e outras ciéncias como a
politica e a economia. Embora o Judiciario geralmente careca de capacidade ou meios para
sozinho promover a implementagdo do provimento estruturante, sua participacdo ¢ essencial
para assegurar o engajamento dos agentes envolvidos na medida (Arenhart; Osna, 2022).

E importante ponderar que algumas mudangas sociais ou institucionais podem
desgastar o capital politico dos ocupantes das instancias majoritarias. Em certa medida, a
expansdo do Poder Judiciario beneficia, inclusive, os poderes politicos ao delegarem parte da
atribuicdo para decisdo complexa, reduzindo-se os riscos em matérias, cuja solucao se
distancia da efemeridade do mandato. A inag¢dao que induz a atividade jurisdicional também
ocorre em matérias que envolvem desacordos morais, evitando que decisdes controvertidas
recaiam sobre o Legislativo ou Executivo. O fortalecimento do Poder Judiciario, em
determinados temas ou contextos, figura como solucdo estratégica “capaz de oferecer um
refligio conveniente para os politicos que procurem evitar a tomada de decisdes morais e
politicas dificeis ou com aquelas as quais ndo ha vencedor” (Franga, Nobrega, 2022b, p. 93).

Ainda, a corre¢do de situagdes de desconformidade sedimentada demanda muito
esforco, recursos publicos e tempo. Pode se inferir dessa ponderagdo os motivos pelos quais
essas pautas dificilmente ingressam na agenda politica de forma espontdnea, sendo os
detentores da escolha movidos por interesses de curto prazo. “A manutencdo dos agentes

politicos em seus cargos esta associada a aprovacdo popular. Esse sistema politico tende a
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estimular a ado¢ao de medidas episodicas e de efeito rapido, ainda que superficial” (Violin,
2024, p. 833). A judicializagdo de referidos temas ndo altera as caracteristicas do problema,
que continuardo exigindo maior dispéndio de recursos, tempo e esfor¢os. No entanto, obriga o
ingresso da questdo na agenda publica, que ndo podera ser interrompida, mesmo com
substitui¢ao dos representantes dos demais poderes.

E necessario conceber uma distribui¢do de poderes dinamica, em vez de estatica,
uma vez que nao ¢ viavel determinar constitucionalmente o momento exato em que uma
institui¢@o terd maior legitimidade social para tomar decisdes em comparagdo a outra. Assim,
uma abordagem dialdgica, baseada na cooperagao entre o Poder Judicidrio e as instancias
majoritarias, com a inclusao dos individuos diretamente afetados, apresenta maior potencial
para fomentar uma democracia inclusiva e responsiva, além de mitigar obstaculos especificos
do processo politico (Broocke, 2021).

O modelo estrutural de processo também constitui importante instrumento de
desestabilizacdo quando identificados os bloqueios institucionais. Figura como estratégia
relevante ao expor a conhecimento publico uma institui¢do que repetidamente falhou em
cumprir suas obrigagdes e permaneceu imune as pressoes tradicionais de corre¢do politica.
Promove um melhor cumprimento das obrigacdes legais, podendo ser eficaz ao incentivar o
reconhecimento das desconformidades e a aplicacao judicidria dos direitos ofendidos. A
perspectiva experimentalista com a exposi¢ao publica decorrente da transparéncia e didlogo
ampliado contribuem para o objetivo de desenvolver a capacidade continua e autonoma de
aprendizado e autorreforma (Sabel; Simon, 2004).

Com o abandono da postura de comando e controle inerente ao modelo tradicional de
processo, o didlogo institucional promove uma deliberacdo mais ampla. O planejamento
corretivo envolve formas de pensamento mais técnicas, estratégicas e contextuais. A mudanga
na fase corretiva em casos experimentalistas envolve uma alteragdo no processo, no papel das
partes no curso da demanda e na metodologia para a efetividade do direito. “E exatamente
para evitar que o controlador invada as funcdes e prerrogativas do agente controlado que a
aplicag¢do racional e proporcional de medidas estruturantes se presta” (Menegat, 2023b, p.
151). A principal contribuig¢do do tribunal € indicar publicamente que o status quo ¢ ilegitimo
e nao pode continuar.

O nivel de deferéncia se traduz em modelos distintos de decisdo no modelo

estrutural, sendo classificadas em decisdes fortes, deferentes e dialdgicas. O modelo decisorio
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forte ¢ aquele em que o Poder Judicidrio atua de forma mais incisiva, para garantir a
implementacao das medidas estruturantes, reduzindo o ambito de discricionariedade dos
demais poderes ou atores envolvidos no litigio. Ao contrario, no modelo deferente, o juiz
adota postura autocontida, na perspectiva de que as instdncias majoritarias promovam
espontaneamente a solucdo da demanda. No modelo dialdogico ou compartilhado, o
magistrado promove o continuo debate entre os envolvidos, induzindo a constru¢do conjunta
da solucdo (Lima; Franga, 2021b).

A adocdo do modelo de decisdao dependerd do caso concreto, conforme o meio
adequado para superagdo de falhas estruturais ou a correcao da base do problema. “A natureza
estrutural de uma demanda ndo decorre da vontade das partes, mas das caracteristicas da
causa” (Violin, 2024, p. 813). Por consequéncia, as estratégias de correcdo também se
vinculam as fei¢des do problema enfrentado e ao nivel de colaboracdo das partes. Os
resultados decorrem em grande medida da percepcao do Poder Judiciario sobre o modelo
decisorio a ser aplicado em cada demanda, conforme se extrai dos casos citados na se¢do
anterior.

No modelo decisério forte, o magistrado figura como centro do processo estrutural,
estabelecendo ndo apenas a situacao de desconformidade sedimentada a ser superada, mas as
estratégias de implementagdo. Trata-se do modelo adotado quando existe grande resisténcia
dos autores envolvidos ou quando busca superar elementos sociais e culturais consolidados.
As decisdes voltadas a dessegregacdo racial nos Estados Unidos sdo exemplos do modelo
forte ou strong-form review. O o6rgao judicial atua de forma incisiva, parametrizando a
atuagdo do Poder Publico, sendo “um modelo bastante criticado, inclusive, nos Estados
Unidos, por acarretar uma hipertrofia da atuagdo judicial, colocando em risco a propria
separacgdo de poderes” (Serafim; Lima, 2021, p. 777).

A forma fraca de revisdo judicial (weak form review) apenas aponta as falhas
politicas das instdncias majoritarias, mas deixam a escolha dos métodos e estratégias de
correcdo sob a responsabilidade destas (Franga; Nobrega, 2022a). O modelo decisorio
deferente, em que pese preserve as atribuigdes especificas dos poderes, nem sempre serad
suficiente para assegurar a efetividade do direito. Os litigios estruturais e que impactam o
poder publico, geralmente, originam-se de omissdes inconstitucionais do Executivo ou
Legislativo. Nesse modelo, eventuais bloqueios institucionais inviabilizam a concretizagdo do

direito reconhecido judicialmente.
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O Caso Grootboom ¢ exemplo de atuagdo meramente simbodlica do Poder Judiciario.
Apesar de a Corte ter reconhecido a ineficacia da politica habitacional existente e identificado
a obrigacdo do Estado de abordar a situagdo emergencial, ndo emitiu nenhuma diretriz
especifica para o Executivo, nem delineou os métodos pelos quais as politicas publicas
deveriam ser implementadas.

Ainda que o modelo deferente tenha menor potencialidade de alteragdo concreta e
imediata, representa uma influéncia ideologica, lancando luzes sobre o problema. O Caso
Grootboom cumpriu, ao menos, a fungdo de litigio estratégico, tendo influenciado os litigios
ligados a moradia na Africa do Sul. O julgamento viabilizou que, posteriormente,
comunidades evitassem o despejo imediato e criassem medidas emergenciais, sendo apontado
como determinante para o desenvolvimento do “Compromisso Significativo”, delineado na
secdo anterior (Serafim, 2021, p. 96-97).

Por fim, o modelo dialégico constitui uma forma intermediaria, em que o magistrado
figura como indutor das medidas ou politicas publicas a serem desenvolvidas pelas instancias
majoritarias. A condugdo compartilhada do processo ndo retira o protagonismo judicial, sendo
o responsavel para assegurar o equilibrio entre as partes e viabilizar a efetiva participacao dos
grupos direta ou potencialmente afetados pelo litigio. Verifica-se uma certa retencao da
jurisdi¢do, sendo a solugdo construida de forma paulatina no curso do processo, conforme se
arrecadam os elementos sobre o problema.

O Caso Mendoza representa o modelo dialdgico, com a descentralizagdo das medidas
executorias apo0s o reconhecimento de recomposicdo da Bacia do Matanza-Riachuelo.
Verifica-se que houve requisicdo de informagdes de setores que ndo integravam a lide
originaria, a ampliacdo subjetiva do processo e a participagdo de grupos impactados pela
poluicdo construida ao longo dos anos. Trata-se de padrdo judicial que guarda a maiores
embaragos de atuacdo, cujo desenvolvimento exige postura proativa e, concomitantemente,
imparcial. Entretanto, também se mostra mais propenso a vencer a inércia ou recalcitrancia
dos principais responsaveis pela corre¢dao da base do problema.

Neste modelo, a flexibilidade do procedimento resta assegurada pela participagdo
cooperativa das partes. A inser¢do de didlogo interinstitucional apresenta-se com maior
aptiddo para a superagdo das criticas direcionadas ao ativismo judicial e, no mesmo passo,
figura como instrumento valido para a constru¢do conjunta e paulatina de superagdo de

estados de desconformidades sedimentadas. “A cooperagdo ¢ importante ndo somente por
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contribuir para a formagao de um processo judicial deliberativo, mas também porque questdes
que envolvem direitos sociais encerram um amalgama entre saber cientifico, escolhas
politicas e direito” (Franga; Nobrega, 2022a, p. 95).

O didlogo interinstitucional permite o assentamento da atuagdo judicial entre a
contencgdo ¢ o ativismo, sendo forma legitima de incursdo em temas complexos e prementes.
O Judiciario pode ser utilizado estrategicamente como arena de deliberacao, sobretudo em
circunstancias de bloqueio institucional ou omissdo das instdncias majoritarias, fazendo com
que grupos minoritarios ou vulnerabilizados adentrem no dmbito da agenda politica (Lima;
Franca, 2021a). Com a adog¢do de mecanismos de ampliagdo do contraditério ou
democratizagdo da decisdo por meio de participacdo de grupos envolvidos, especialistas,
realizacdo de audiéncias publicas e participacdo do amicus curiae, legitima-se o procedimento
e, concomitantemente, fortalece o carater técnico da atividade decisoria (Nassar; Ribas, 2021).

O processo dialogico incrementa a eficacia das decisdes judiciais e afasta a alegacao
de reserva do possivel, pois “os oOrgdos responsaveis pelo cumprimento das decisdes
estruturantes participam de sua construcdo, ndo podendo, por consequéncia, alegar fatores
impeditivos a sua aplicagdo” (Santos; Cambi, 2023, p. 306). Dentre as inumeras dificuldades
da reconstrucdo ou implementagdo da politica publica inerentes a matéria, ainda ¢€
imprescindivel assegurar que atuagcdo do Poder Judiciario assuma um carater residual a ponto
de ndo promover a vinculagdo da administracdo publica, além de criar instrumentos que
obstem que os atos concertados sejam atropelados por decisdes judiciais proferidas em
demandas individuais. Portanto, sempre que possivel, deverd ser o modelo dialogico
escolhido para a aplicagdao nos processos estruturais.

As solugoes dialdgicas tém o potencial de superar as tradicionais criticas democraticas
a revisdo judicial, que geralmente se fundamentam na falta de legitimidade democratica do
Judiciario e no perigo de que, ao deter a palavra final, possa comprometer o significado e a
esséncia da democracia constitucional. Dessa forma, as solugdes dialogicas mitigam essas
objecdes e podem contribuir para que a politica reassuma um papel central no processo de
tomada de decisdes (Gargarella, 2013).

Com o julgamento do RE 684.612, que gerou o Tema 698, o STF reafirmou a
possibilidade de intervencao do Poder Judiciario em politicas publicas, ofertando os contornos
dialégicos e estruturais para o tratamento das demandas. O litigio tem por objeto o servico de

saude publica, prestado junto ao Hospital Municipal Salgado Filho, no Estado do Rio de
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Janeiro. A ac¢do civil publica manejada pelo Ministério Publico iniciou no ano de 2003 e nado
teve a pretensdo acolhida em primeira instancia. Apds a reforma da sentenca pelo Tribunal de
Justica do Rio de Janeiro, em sede de Recurso Extraordinario, o STF reafirmou a
possibilidade de intervencdo em politicas publicas voltadas a concretizagdo de direitos
fundamentais (Supremo Tribunal Federal, 2023). Esse ponto reafirma a legitimidade
constitucional, pautada no sistema normativo e os elementos filosoficos do
neoconstitucionalismo.

Entretanto, o julgamento do Tema 698 pelo STF também representa uma tentativa de
autocontencdao, em que se reconhece a mitigacdo de sua legitimacao externa, ligada as
capacidades institucionais e avaliagdo conforme a profundidade dos resultados passiveis de
implementagdo (Mascarenhas, 2023). O acoérddo aponta os impactos externos da decisdao
judicial, com risco de desorganiza¢do da atividade administrativa e comprometimento de
alocacao racional de escassos recursos publicos. As ponderagdes e limites de atuagdo sdo
replicaveis aos processos que envolvem a ingeréncia na atividade administrativa, seja pelo
Poder Judiciario ou pelo Ministério Publico em sua atividade de controle externo.

A tese fixada indica a necessidade de defini¢do de um estado de coisas ideal,
devolvendo a Administracdo Publica a implementagdo das medidas, cabendo ao Poder

Judiciario a manuteng¢ao de instrumentos de coordenagao e fiscalizacao.

1 - A intervencao do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a realizagdo de
direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia grave do servi¢o, ndo
viola o principio da separacdo dos poderes. 2. A decis@o judicial, como regra, em
lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem
alcangadas e determinar a Administracdo Publica que apresente um plano e/ou os
meios adequados para alcangar o resultado. 3. No caso de servigos de satde, o
déficit de profissionais pode ser suprido por concurso publico ou, por exemplo, pelo
remanejamento de recursos humanos e pela contratagdo de organizagdes sociais
(OS) e organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP) (Supremo
Tribunal Federal, 2023).

O julgamento assenta de forma vinculante as peculiaridades da demanda, sendo que o
enfoque prospectivo da resposta estatal exige novas ferramentas, ignoradas pelo perfil
tradicional de processo. Os problemas de direito publico invariavelmente resultam da
complexa interagdo da conduta de uma miriade de atores. Segundo Susan Sturn, necessario
assegurar a participagao de individuos, grupos ou organizagdes (i) afetados; (ii) responsaveis
pela adocao das medidas para realizar a mudanga; (ii1) que detenham conhecimento relevante

sobre o tema; (iv) possam bloquear a realizacdo do projeto (Sturm, 1991). Além da rede de
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interesses afetadas em litigios complexos, a correcdo de irregularidades na burocracia
administrativa esbarra também em restricdes normativas e técnicas, que nao podem ser
desconsideradas pelo Poder Judiciério.

As contratagdes desconformes de servidores publicos demandam a andlise a partir do
consequencialismo juridico exigido pela LINDB, sob pena de comprometer a continuidade
dos servigos publicos. Por vezes, a corre¢gdo do problema exige a alteracdo legislativa e
observancia de limites com gasto de pessoal, exigindo conhecimentos técnicos e ponderagao
de inumeros elementos que, de regra, ndo sdo apresentados na delimitacdo fatica que sustenta
a pretensao punitiva ou desconstitutiva recortada e isolada, propria do modelo tradicional.

Além da dificuldade de atuacdo em um emaranhado de interesses e de questdes
técnicas, ndo existe um arcabougo normativo proprio para a aplicagdo do processo estrutural.
Refletindo, pois, acerca das caracteristicas do processo estrutural e dos modelos decisorios,
para que a legitimidade filosofica se sustente, ¢ imprescindivel apurar os institutos processuais

que amparam a aplicacdo do modelo.

2.3 IMPLEMENTACAO DO MODELO ESTRUTURAL NO AMBITO
ADMINISTRATIVO E JUDICIAL

A tutela coletiva no Brasil recebe tratamento fragmentado, no denominado
Microssistema de Direito Processual Coletivo, constituido pelo Codigo de Defesa do
Consumidor e Lei de Ag¢ao Civil Publica precipuamente, com interferéncia de outros
dispositivos esparsos acerca do direito transindividual. O processo estrutural, no entanto, nao
tem previsdo expressa na legislacdo ordindria, sendo que o Ato do Presidente do Senado
Federal n. 03 de 12 de abril de 2024 instituiu Comissdao de Juristas responsavel pela
elaboragdo de anteprojeto de Lei do Processo Estrutural no Brasil. A Comissao ¢ presidida
pelo subprocurador-geral da Republica, Augusto Aras, e conta com 15 integrantes, entre
magistrados, membros do Ministério Publico, advogados e professores.

A Comissao apresentou relatorio de atividades e proposta preliminar de anteprojeto de
lei em 16 de setembro de 2024, apos a realizagdo de cinco reunides da comissao e trés sessoes
de audiéncia publica, em que foram ouvidos especialistas e recebidas sugestdes. Na
apresentacdo de motivos, destaca-se que o processo estrutural ndo ¢ um mecanismo de
intervengdo em politicas publicas e, na verdade, pretende resguardar a atuacdo menos gravosa,

com maior deferéncia aos demais poderes. A proposta de projeto apresenta onze artigos, que
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tratam do regramento geral sobre o reconhecimento do processo estrutural e suas normas
fundamentais, com destaque para a atuagao minimalista e flexivel. O projeto também delimita
as regras de competéncia, reunido de processos e possibilidade de julgamento colegiado.
Sobre este aspecto, se preocupou com a criagdo de indices para o acompanhamento dos
orgdos responsaveis pelo julgamento, com possibilidade de desoneracao total ou parcial do
representante do Poder Judiciario ou Ministério Publico, conforme a complexidade da
demanda conduzida (Senado Federal, 2024).

A proposta cuida do momento da formagao do processo estrutural e a estabilizacdo da
decisdo que delimita seu objeto. Dentre as ferramentas estruturais, elencam-se as técnicas
participativas; técnicas de gerenciamento processual; técnicas de transparéncia e publicidade e
técnicas de cooperacdo jurisdicional. Para a conducdo do processo que pretende a
transformag¢do de uma realidade complexa, o projeto prevé a necessidade de elaboragdo de um
plano de atuacdo, com fixa¢ao de metas aferiveis e especificas. Ainda, elenca a possibilidade
de transito de normas, propiciando a pratica de atos de conhecimento na fase executoria ou a
aplicacdo de regras previstas em procedimentos especificos. Como principios que orientam o
processo estrutural, o artigo 8° da proposta de projeto de lei indica a consensualidade e
relaciona técnicas decisorias extraidas de experiéncias concretas, sendo marcado pela
flexibilidade procedimental (Senado Federal, 2024). A formag¢ao de banco de dados publicos
dos processos estruturais sugerida guarda convergéncia com a necessidade de publicizagao
dos atos do poder publico e, sobretudo, resguarda a preservagdao do conhecimento. Esse ponto
possui grande relevancia para o aprimoramento do sistema, ao lado de outras estratégias como
estabelecimento de regime de transigdo, viabilizada pela possibilidade de julgamento e
condugdo colegiada dos processos estruturais (Brunetta; Ferraz, 2024).

O modelo estrutural também se encontra contemplado em um dos dispositivos do
Projeto de Lei n. 1.641/2021, que renova a tentativa de condensagao da legislagdo processual
coletiva no Brasil. Este diploma, apelidado de Projeto de Lei Ada Pellegrini Grinover, nao
traz o conceito de processo estrutural de forma expressa. Mas o artigo 26, § 5°, inciso II, do
Projeto de Lein. 1.641/2021 dispde que a sentenga podera determinar a alteracdo em estrutura
institucional, publica ou privada de natureza cultural, econdmica ou social, a fim de adequar
seu funcionamento aos parametros legais e constitucionais, ou, ainda, a adequada corre¢ao do

estado de fato de violacdo sistematica de direitos.
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O Projeto de Lei 8.058/2014, que regulamenta o controle e interveng¢ao em politicas
publicas pelo Poder Judiciario, do mesmo modo estabelece que o processo devera observar a
natureza estrutural do litigio para facilitar o didlogo institucional entre os Poderes, além de
reconhecer que se trata de problemas policéntricos, indicando a necessidade de intervencao no
contraditorio do Poder Publico e da sociedade. Para a incursdo em politicas publicas,
recomenda-se a adocao de um modelo dialogal, com praticas colaborativas e participativas,
primando-se pela busca da solugdo consensual. Destaca-se a necessidade de cognig¢do ampla e
profunda, de modo a propiciar ao juiz o assessoramento necessario ao pleno conhecimento da
realidade fatica e juridica. Ainda, ressalta a importancia da flexibilidade do procedimento e do
cumprimento das decisdes.

A despeito da relevancia do tema e das criticas vinculadas a atuacdo jurisdicional de
lege ferenda, o Projeto de Lei n. 8.058/2014 teve pouca movimentagdo na Camara dos
Deputados desde a apresentacdo. Com requerimento de audiéncias publicas e remessa a
Comissao de Finangas e Tributacdao em abril de 2019, até o presente momento permanece sem
outras movimentacdes. Conclui-se, portanto, que nao se vislumbra empenho na tramitacdo da
matéria. A censura ao ativismo judicial ndo serviu de elemento propulsor a normatizacao
especifica, que poderia atribuir parametros seguros e viabilizar a criagdo de um novo processo
de natureza dialogal e colaborativa, adequado a tutela jurisdicional dos chamados conflitos de
ordem publica (Camara dos Deputados, 2014).

Para a ingeréncia em estrutura burocratica estatal ou para a incursdo em politicas
publicas, parte-se da premissa de que a atuacdo devera apresentar natureza interseccional,
ponderando elementos diversos dos juridicos e que condicionam a efetividade da decisdao. O
percurso que se aproxima do ciclo de politicas publicas constitui uma estratégia adequada e
fornece visdo mais profunda sobre o litigio. Leonardo Secchi simplifica a esquematizagao do
ciclo de politicas publicas, dividindo-o nas seguintes fases: 1) identificagdo do problema; 2)
formacdo de agenda; 3) formulagdo de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5) implementagao;
6) avaliagdo; e 7) extingdo (Secchi, 2013, p. 33).

O processo estrutural, por sua vez, desenvolve-se seu percurso com as seguintes etapas
de desenvolvimento: 1) a apreensdo das caracteristicas do litigio; 2) a elaboragao de um plano
de alteracdo do funcionamento da estrutura; 3) a implementagao desse plano, de modo
compulsério ou negociado; 4) a avaliagdo dos resultados da implementacdo; 5) a reelaboracao

do plano, a partir dos resultados avaliados, no intuito de abordar aspectos inicialmente nao
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percebidos ou minorar efeitos colaterais imprevistos; 6) a implementacao do plano revisto
(Vitorelli, 2024, p. 75).

Em que pese ndo exista um processo linear e estanque, a estratificagdo dos processos
estruturais ¢ um esquema se organiza em fases sequenciais e interdependentes, mas sujeita a
modificagdes em seu curso. Atendo-se as caracteristicas de flexibilidade procedimental e
complexidade, as fases da decisdo estrutural, ndo apenas a implementacdo, sujeitam-se,
inclusive, a retrocessos e redesenho das estratégias.

As decisdes proferidas em demandas complexas envolvendo o poder publico adentram
em diversas areas ainda que ndo constituam o objeto do processo. Imprescindivel, pois,
ponderar a escassez de recursos publicos, as escolhas legitimas do gestor dentre as possiveis
para a consecucdo do objetivo e, principalmente, os entraves concretos, como a atuagdo
conjunta do Poder Legislativo. O experimentalismo vincula-se a necessidade de ponderacao
sobre os variados interesses que, por vezes, entram em linha de colisdo e configuram entraves
praticos para a consecucao dos objetivos firmados.

A estratificacdo ou delimitacdo de fases da execucdo da decisdo estrutural permite o
avango gradual, com a avaliagdo dos indicadores e prevenindo a manutencdo de estratégia
inadequada, com maior desgaste e dispéndio de recursos. Nesse cendrio, sobreleva-se a
delimitagdo precisa do problema, com ampla participacao dos grupos interessados. A decisdao
que reconhece a existéncia de um estado de desconformidade sedimentada e a extensdo do
problema constitui o ponto de partida do projeto de reformulagao.

O desenrolar do processo estrutural ndo se pauta em técnica uniforme, sendo
apontados ao menos trés modelos: procedimento bifasico, decisdes em cascata e decisdo em
espiral. Embora, o que torne uma execucdo estrutural seja o seu objetivo, ndo a sua
metodologia (Vitorelli, 2018, p. 11), o perfil adotado reflete em institutos processuais
relevantes como o principio da correlagdo e os limites de atuagdo do Poder Judicidrio.

O primeiro modelo propde um procedimento bifasico, sendo que a decisdo estrutural
constata um estado de desconformidade, estabelece o estado de coisas que se pretende
implementar (fim) e o modo pelo qual esse resultado deve ser alcangado (meios). Essa decisao
prescreve uma norma juridica de conteudo aberto, assumindo a estrutura deontica de uma
norma-principio (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 109).

A proposi¢do se aproxima do procedimento de recuperacao judicial de empresas, que

também ¢ indicado como um processo estrutural no ambito privado. Em critica ao
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engessamento promovido pelo procedimento bifasico, Vitorelli aponta que “o diagnostico
inicial acerca de um litigio estrutural, assim como o objetivo estrutural que se pretende
alcangar com o processo, ndo podem ser congelados em uma decisdo inicial” (Vitorelli,
2022a, p. 294). Para o autor, a preservacdo do ambito de deliberacdo apenas sobre técnicas de
implementag¢ao mostra-se insuficiente para a solu¢do de demandas complexas.

Em um modelo mais aberto, propde-se um método pautado por decisdes em cascata.
Justifica-se a maior fluidez procedimental em razdo de que as condigdes de um conflito
estrutural sdo altamente mutaveis. A adequacdo de medidas e instrumentos poderdo se alterar,
inclusive, durante a tramitagdo do processo, sendo que as necessidades podem afetadas pelo
onus temporal da demanda. Portanto, “¢ muito dificil que o autor da demanda possa, ja ao
desenhar a sua pretensdo, ter a exata dimensdo daquilo que no futuro sera necessario para
atender adequadamente o direito protegido” (Arenhart, 2013, p. 343).

Altera-se a compreensao dos limites objetivos e subjetivos da demanda, mas o modelo
ainda preserva a seguranca juridica. O pedido formulado na peti¢do inicial passa a ser
interpretado de forma mais ampla, mas a decis@o judicial ndo pode extrapolar a demarcagao
do ilicito ou do estado de desconformidade que se pretende alterar. No modelo de decisdo em
cascata, a primeira decisdo, normalmente mais genérica, cria o nucleo de protecao do
processo. Posteriormente, ocorrera uma “ampla cadeia de decisdes, que implicarao avangos e
retrocessos no ambito de protecdo inicialmente afirmado, de forma a adequar, da melhor
forma viavel, a tutela judicial” (Arenhart, 2013, p. 344). Essa constru¢do gradual e dindmica
permite a identificacdo das melhores estratégias e as eventuais dificuldades de execugao do
planejamento.

Sugere-se, ao final, o procedimento ciclico em espiral, pois os temas devem ser
constantemente construidos e reconstruidos, passando por revisdes progressivas, a fim de
avangar na resolucao do litigio. Esse progresso nao segue uma trajetéria linear, pois pode
exigir recuos e revisoes das medidas determinadas anteriormente. “A cada volta do ciclo, o
tema ¢ retomado, mas ndo a partir do zero, mas sim daqueles elementos que foram levantados
no momento anterior” (Vitorelli, 2022a, p. 296). Nesse perfil, todas as decisdes podem ser
revisitadas e readequadas aos novos elementos trazidos ao processo.

O modelo bifasico guarda maior aderéncia ao sistema tradicional do processo, pois
embora reconheca as peculiaridades do processo estrutural, a decisdo que reconhece o estado

de desconformidade delimita a fase de implementagdo. Observa-se que a decisdo deverd
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descrever os objetivos e os meios a serem alcangados no processo, primando pela seguranca
juridica. Todavia, pouco avanga para o alcance da efetividade da prestacdo jurisdicional em
demandas com grande interseccionalidade. O congelamento impede a inclusdo de ajustes mais
vigorosos na fase executoria ou demanda um maior aprofundamento da fase cognitiva. Essa
verticalidade da etapa de conhecimento deve abarcar tanto a extensao do problema quanto a
formacdo de estratégias, com ponderagdo dos varios percursos possiveis para o atingimento
do estado de coisas ideal.

Os modelos de decisdo em cascata e procedimento ciclico em espiral descrevem o
procedimento de forma diversa, mas se aproximam nos pontos de maior relevo. Alternam-se
em grau de flexibilidade, ao passo que o modelo em cascata cria um nucleo de protecao, sem
descrever as formas de correcao. Nao existe impedimento para que se reconhecam que outros
pontos ou autores estdo ligados ao litigio apos a decisdo base. Na fase executdria, criam-se
estratégias, podendo o ambito de incidéncia ser ampliado, com o reconhecimento de que se
encontra na linha de desdobramento da base do problema e, portanto, afeta o resultado final
do processo. O procedimento ciclico em espiral, por sua vez, opta pela fusdo da fase de
conhecimento e execugdo, deixando de existir uma decisdo intangivel ou acobertada pela
preclusdo pro judicato.

Os perfis indicados sao igualmente validos e aplicam-se conforme a moldura escolhida
para atuacdo jurisdicional: forte, deferente ou dialdgica. Por consequéncia, questdes como a
defini¢do do objeto do processo, estabilizagdo da demanda e coisa julgada também incidem de
forma e momentos distintos. Para o modelo bifasico, os elementos sdo estabelecidos com a
decisdo que fixa o contorno da demanda. Por intermédio de decisdes em cascata, restringe-se
0 objeto do processo e sobre esse ponto ocorre a estabilizagdo. No modelo ciclico em espiral,
todos esses institutos sdo mitigados ou suprimidos. Dos niveis de redug@o dos instrumentos de
controle da atividade judicial, conclui-se que a legitimidade da atuagdo exigira intensificagao
proporcional nas praticas dialogicas e decisdes concertadas.

O processo estrutural contribui para uma ressignificacdo dos paradigmas da
imutabilidade e inalterabilidade, que sdo substituidos pelo conceito de estabilidades continuas.
A substituicao da rigidez tradicional permite a mudanca por meio de uma légica de redugao
de impactos e transi¢cdes suaves, sendo aderente ao disposto no artigo 23 da LINDB, que

estabelece o regime de transicdo. A ideia de continuidade sustenta o direcionamento
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processual com o regime de estabilidades processuais dinamicas e flexiveis (Viana, 2024, p.
1321-1336).

Essencialmente, trés pontos processuais devem ser flexibilizados: i) os limites
subjetivos, pois a conflituosidade interna dos grupos de interesse exige a despolarizacdo da
demanda e a configuracdo amorfa das partes; ii) os limites objetivos da demanda, ao passo
que a delimitacdo do problema ocorre com a participacao dos interessados e, pela fluidez das
relagdes sociais, poderd ser alterado no curso do processo; iii) a flexibilizacdo da fase de
implementagdo das estratégias ou de cumprimento, em razdo da necessidade de fiscalizagdo e
revisitacao do plano, que poderé ensejar a ado¢ao de medidas ndo contempladas inicialmente
(Viana, 2024, p. 1321-1336).

Compreendidos o escalonamento de fases do processo estrutural e a existéncia de
varias modalidades de decisdo, quanto a forma e ao espago dialogal, passa-se a abordagem
dos dispositivos legais em vigor que sustentam a aplicacdo do processo estrutural. A mudanca
de paradigma acerca das decisdes proferidas no ambito administrativo, de controladoria ou
judicial encontra previsdo expressa na Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro
(LINDB), conforme alteragdes promovidas pela Lei n. 13.655/2018. A LINDB veda a
decisdo, pautada em valores juridicos abstratos, sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo. Estabelece que eventual regularizacao ocorra de modo proporcional e sem
prejuizo aos interesses gerais.

Para a incursdo sobre as irregularidades envolvendo o poder publico, possui relevancia
o disposto no artigo 22 da LINDB, que determina que sejam considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo. As
circunstancias praticas em que houver imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente
devem ser ponderadas na decisdo. Importante delimitar a conduta praticada com finalidade de
beneficio proprio ou de terceiros, daquelas origindrias da desorganizacdo administrativa.

A reconstru¢ao de uma instituicdo publica ou superacdo de padrdes de comportamento
que violam direitos fundamentais pode ocorrer tanto no ambito administrativo quanto judicial,
estando sujeita aos preceitos descritos na LINDB. Por outro lado, como desdobramento
normativo acerca da legislagdo que afeta a Administragdo Publica e seus agentes, a Lei n.
14.230/2021 trouxe mudancas significativas para a atua¢ao do controle externo. Matérias que
recebiam tratamento com o enfoque repressivo deixaram de ter subsun¢do a nova roupagem

conferida a legislagao.
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As irregularidades na contratacdo € no manejo interno de servidores publicos sdo
pontos elucidativos sobre o vacuo legislativo decorrente da Lei n. 14.230/2021. Conforme
sera aprofundado na se¢do subsequente, a delimitagdo da LIA ao direito administrativo
sancionador e, principalmente, a nova redagdo do artigo 11 da Lei n. 8.429/1992 diminuem as
possibilidades de discussdo destas irregularidades pelo instituto repressivo. Embora o espaco
de ndo ingeréncia punitiva possa decorrer de opgao legislativa, a auséncia de subsun¢ao da
conduta do gestor aos tipos descritivos de condutas passiveis de punicdo na LIA nao
transforma o fato em algo juridicamente irrelevante. A temdtica de ingresso no servigo
publico, por exemplo, possui potencialidade de ofender as regras constitucionais, sendo
necessaria a identificagdo de uma nova abordagem para a correcao do problema.

O modelo estrutural emerge como uma possibilidade, a depender das caracteristicas do
litigio, sendo passivel de aplicacdo administrativa e judicial. Considerando que o resultado a
ser obtido vincula-se ao cenario fatico e especifico de cada processo, a previsao de formas
rigidas e abstratas para a concretizacao da decisdo judicial frustraria a efetividade da prestacao
jurisdicional. A plasticidade da fase executiva e a primazia pela condugdo dialdgica do
processo se mostram imprescindiveis, pois, “diferentemente dos processos judiciais
monologicos, as minucias das politicas surgem durante o curso do monitoramento, ndo no
proprio julgamento” (Lima; Franca, 2021, p. 193).

Ressalta-se que o Cddigo de Processo Civil adotou o sistema multiportas que se
caracteriza pela existéncia de opgdes a solucdo do litigio, para além da adjudicacdo judicial.
Abrindo-se a novas estratégias como mecanismo de superar o congestionamento judicial, o
legislador pretende viabilizar a implementagao de resultados mais céleres e dotados de
efetividade.

O modelo de Justiga Multiportas (MDC), proposto pelo jurista norte-americano Frank
Sander na Pound Conference em 1976 surgiu como uma alternativa ao sistema tradicional,
que considera a atividade jurisdicional estatal como a Unica via para a resolu¢ao de conflitos.
Um tipo provisorio de primeiro passo indica que o MDC poderia consistir essencialmente
numa triagem que procuraria diagnosticar novos casos e encaminha-los para as ADRM?s mais
adequadas. No entanto, considerando a possibilidade de equivocos ou dificuldades na selecdo

do meio de tratamento do conflito, aponta o autor que o modelo ideal conteria todas as

5 Mecanismos alternativos de resolugdo de disputas.
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“portas” sob o mesmo teto, como parte de um centro integrado de resolugdo de litigios
(Sander, 1985).

O sistema multiportas define-se pela existéncia de varias opg¢des a solugdo do litigio
além do método tradicional em que o Estado-Juiz busca poér fim ao conflito de forma
coercitiva. Defende-se, com este sistema, a possibilidade de os litigantes escolherem uma das
portas para a solucdo do conflito, quais sejam: mediagdo; conciliagcdo; orientacdo; ou a acao
tradicional.

O Ministério Publico, como um dos legitimados no controle da atividade
administrativa, deve prestigiar os mecanismos alternativos de justiga, para o cumprimento da
finalidade institucional de solugdo extrajudicial de demandas. A edicao da “Carta de Brasilia”,
com Diretrizes aos membros do Ministério Publico, destaca, dentre outros pontos, a
precedéncia de postura proativa que valorize e priorize atuagdo preventiva (Cambi, 2023, p.
1045-1046).

Com o despertar do perfil resolutivo do Ministério Publico, empenha-se o Conselho
Nacional do Ministério Publico na emissdo de recomendacgdes e resolugdes dispondo sobre
uma Politica Nacional de Fomento a Atuagdo Resolutiva. Centrando a andlise nos
instrumentos voltados para a area civel, cita-se a Resolu¢do n. 118/2014 do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) que estabelece a politica nacional de incentivo a
autocomposicao. O artigo 1° desse instrumento normativo indica como objetivo da institui¢ao
assegurar a promoc¢do da justica e a maxima efetividade dos direitos e interesses que
envolvem a atuagdo do 6rgao.

Tracando principios e diretrizes para orientar a atuacdo dos membros da instituig¢do, a
Recomendagdo de Carater Geral CNMP 02/2018 estipula critérios de avaliagcdo de atividades
resolutivas e qualidade de atuagdo do Ministério Publico. Ainda, verifica-se a primazia
institucional pela atuacdo resolutiva por meio da Recomendacdo n. 54/2017 do Conselho
Nacional do Ministério Publico, que recomenda a solucdo extrajudicial do conflito como
preferencial, sempre que esta escolha externar uma solugdo mais célere, econdmica e eficaz,
contribuindo para a diminuigao de litigios.

Nao existe impedimento para que as questdoes afetas a Administragdo Publica sejam
objeto de acordo, conforme se extrai da lei que institui os Juizados Especiais Civeis e
Criminais no ambito da Justica Federal (Lei n. 10.259/2001), permite a formulagao de acordos

pela Unido em processos de até 60 salarios minimos. Na mesma abordagem, da Lei dos
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Juizados Especiais da Fazenda Publica (Lei n. 12.153/2009), que estabelece a competéncia
para processar, conciliar e julgar causas civeis de interesse dos Estados, do Distrito Federal,
Territorio e Municipios até o valor de 60 salarios minimos.

Tratando dos mecanismos para a atuacdo proativa e resolutiva, a Resolugdo 174/2017
do Conselho Nacional do Ministério Publico, por intermédio do artigo 8°, regulamentou o
Procedimento Administrativo. O procedimento administrativo tem por finalidade de
acompanhar o termo de ajustamento de conduta; acompanhamento e fiscalizagdo de politicas
publicas, além de desempenho de outras atividades ndo sujeitas a inquérito civil.
Diversamente do Inquérito Civil, o procedimento administrativo de acompanhamento tem
mais flexibilidade, ndo se destinando a apuragdo de fato delimitado, mas ao acompanhamento
de uma instituicdo. Por consequéncia, a alteragdo do foco do procedimento ou ampliagdo de
seu objeto ndo traz prejuizo e ndo comporta discussdo sobre o limite objetivo da atuagdo
ministerial.

O perfil de acompanhamento, sem a pretensao de identificacdo de responsaveis por
ilicitos, favorece o dialogo interinstitucional e a construcdo de estratégias conjuntas para a
superacao de situacdes de desconformidade. Durante o processo administrativo, ¢ possivel
investigar condutas especificas em inquéritos civis simultdneos. No entanto, € crucial que o
foco do ambiente do processo administrativo esteja na analise do problema estrutural e nas
solugdes para sua melhoria, ndo na averiguacao de responsabilidades (Vitorelli, 2024, p. 166).

Durante a tramitagdo do procedimento administrativo, poderdo ser expedidas
recomendagdes e firmados termos de ajustamento de conduta. “A recomendagdo ¢ um ato
unilateral, por intermédio do qual o Ministério Publico informa a alguém qual ¢ a sua visao
acerca da legalidade ou ilegalidade de uma conduta e recomenda que ela seja modificada”
(Vitorelli, 2024, p. 166).

A recomendagdo tem carater persuasivo € nao coercitivo, conforme disposto na
Resolugao 164/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP). “A
recomendacdo, desta maneira, possui uma forca coercitiva indireta, como uma ‘soft law’,
capaz de induzir a adog@o de praticas legalizadoras, evitando-se o ajuizamento de agdes civis
publicas” (Souza Jr., 2024, p.102). O compromisso de ajustamento de conduta constitui-se no
acordo celebrado entre o Ministério Publico e uma parte interessada, para a protecdo de

direitos difusos, coletivos e/ou individuais homogéneos, pondo fim a um litigio. Encontra-se



55

regulamentado pela Lei n. 7.347/1985, artigo 5°, § 6°, consoante redagao dada pela Lei n.
8.038/1990, artigo 113.

Importante destacar que o artigo 17-B da Lei n. 8.429/1992, com redacdo conferida
pela Lei n. 13.964/2019, regulamentou o acordo de ndo persecucdo civel, sob a titularidade
exclusiva do Ministério Publico, sendo um dos requisitos o ressarcimento integral do dano.
Nao se vislumbra, pois, impedimento a solu¢do administrativa de irregularidades atinentes a
contratacdo e ao manejo interno de servidores publicos, havendo ou ndo o elemento subjetivo
que atrai a incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa. Providéncia similar extrai-se do
Caso Mendoza, em que se desmembrou a atividade de enfoque prospectivo daquela que se
deduz pelo modelo tradicional, em que a responsabilidade pelo ilicito se mostra relevante.

Importante, nesse caso, a delimitagdo da extensdo do problema, evitando a
compartimentagdo de irregularidades. A providéncia se mostra essencial para a compreensao
da atividade de reestruturagdo burocratica, mas também para delimitar o elemento subjetivo
do gestor. Nao se pode ignorar a possibilidade de construcao das desconformidades de forma
paulatina, diluindo a responsabilidade em varias gestdes, o que afeta a configuragao do ato de
improbidade administrativa. Ainda, somente com a incursdo prévia sobre toda a teia de
entraves e ilegalidades, sera possivel avaliar as dificuldades concretas a serem enfrentadas e o
lapso temporal previsto de fiscalizagao.

Para a atuacgdo preventiva e resolutiva do Ministério Publico, aplicam-se os pardmetros
de decisoes deferentes ou dialdgicas no ambito administrativo. Pode a adequagdo do quadro
funcional ser fiscalizado em procedimento administrativo, com expedi¢ao de recomendagdo e
analise de adesao do gestor. Concluindo-se pela razoabilidade das escolhas estratégicas,
preserva-se a atribuicdo administrativa. Ao contrario, sendo verificada recalcitrancia,
dificuldade de formulagdo ou implementacdo do planejamento, o Ministério Publico ainda
detém a viabilidade de solugdo extrajudicial, com a formulag¢do de termo de ajustamento de
conduta (TAC).

A constru¢do do termo de ajustamento de conduta demanda a utilizagdo de préaticas
dialégicas, com a realizagdo de audiéncias publicas ou reunides com os interessados e aberta a
participagdo aos impactados. Com a requisicdo de informagdes, documentos e
esquadrinhamento das barreiras administrativas ou legislativas, permite-se a formulacao de
um plano conjunto. Nesse planejamento, serdo discriminadas as obriga¢des assumidas pelo

administrador e outros autores que possam afetar a implementa¢do, o cronograma de
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atividades, a forma de fiscalizagdo e as consequéncias do descumprimento. Trata-se de
relevante instrumento para a atuacao prospectiva, sendo que o termo de ajustamento de
conduta constitui titulo executivo extrajudicial, apto a aparelhar execucdo judicial. O TAC
obriga aqueles que firmaram o documento e os que sucederem nas fungdes desempenhadas
pelos signatérios.

Frustrada a solucdo administrativa, a pretensao estrutural deverd ser manejada frente
ao Poder Judiciario. Com o ajuizamento da demanda de contornos estruturais, a atuacio
judicial poderd assumir a forma forte, deferente ou dialdgica, conforme o comportamento
processual das partes. Mas persiste o cabimento de formulagdo de acordo em processos que se
encontrem em andamento, ainda que tenham finalidade punitiva. Observe-se que o artigo 515,
§ 2° do CPC, permite autocomposi¢ao judicial e pode envolver sujeito estranho ao processo e
versar sobre relagdo juridica que ndo tenha sido deduzida em juizo. Recomenda-se, todavia, o
desmembramento da fiscalizagdo dos termos avengados e do processo que continua a ostentar
finalidade punitiva, para prevenir a ocorréncia de tumulto processual.

A reformulagdo administrativa trard assuntos diversificados ao debate, muitas vezes
ndo soluciondveis apenas pela imposicdo de obrigacdo de fazer e multa. “Uma primeira
questdo ¢ enfrentar o abismo existente entre a palavra contida em uma decisdo e a
transformagdo da realidade necessaria para que o que foi determinado aconteca” (Barcellos,
2022, p. 319). As caracteristicas do litigio, com maior razdo, aconselham uma postura judicial
dialogica, com a constru¢do de decisdes concertadas, concretizando-se as finalidades
estampadas no artigo 6° do Cddigo de Processo Civil (Codigo de Processo Civil, 2015). O
processo judicial iniciado com a proposta estrutural, portanto, resguarda o contraditorio de
forma ampla, viabilizando a adocdo de decisao forte caso necessario.

Recomenda-se que a fase de mapeamento e delimitagdo do problema seja construida
na forma prevista no artigo 357, § 3° do CPC, com a designacdo de audiéncia para o
saneamento cooperativo. Importante atentar que, nesta oportunidade, o magistrado podera
convidar as partes a integrar ou esclarecer suas alegacdes. Essa providéncia justifica a
complementacdo da peti¢do inicial ou contestacdo, bem como a requisi¢do de informagdes ou
documentos a terceiros, como também verificado no Caso Mendonza. Os artigos 373, § 3° ¢
471 também permitem a composi¢ao quanto a matéria de prova, ampliando a efetividade da

audiéncia de saneamento colaborativo.
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Extrai-se do conjunto normativo em vigor a alteragdo do parametro objetivo da
demanda, eis que o pedido ndo mais limita o ambito de discussd@o do processo e da decisdao
judicial. Nota-se que o artigo 493 do CPC dispde que, se depois da propositura da agdo, algum
fato constitutivo, modificativo ou extintivo do direito influir no julgamento do mérito, cabera
ao juiz toma-lo em consideracdo, de oficio ou a requerimento da parte. O principio da
convergéncia objetiva e estabilizacdo da demanda sdo interpretados conforme o principio da
boa-fé e atentando-se a complexidade da lide, conforme dispde o art. 322, § 2° do CPC.

Impde-se uma interpretagdo sistematica, ndo sendo o principio da demanda extraido
exclusivamente das preconizagdes trazidas pelo art. 459 e 460 do CPC. Alterna-se, pois, 0
limite da lide do pedido para a causa de pedir remota ou pedido mediato. A questao principal
do processo ou o foco da investigagdo judicial recai sobre a condi¢do social que ameaca
importantes valores constitucionais ¢ a dindmica organizacional que crie e perpetua tal
condi¢do (Fiss, 2017, p. 42). Essa plasticidade assegura maior adequacao e efetividade
igualmente a processos com tramitagdo por lapso temporal excessivo, em que as proprias
necessidades se alteram no curso da demanda. “Na medida em que os fatos sdo esclarecidos,
os problemas e as solucdes podem ser relidos e redescobertos ao longo do processo”
(Bochenek, 2021, p. 164).

A relativizagdo e mitigagdo de diversos institutos viabilizam a aplicagdo legitima do
processo estrutural, sendo que “o artigo 327, § 2° do CPC, por meio de clausula aberta, admite
que o procedimento comum seja utilizado e adaptado com emprego das técnicas processuais
diferenciadas nos procedimentos especiais” (Bochenek, 2021, p. 162). As varias clausulas de
abertura e flexibiliza¢do suplantam a rigidez processual, permitindo esclarecimento de pontos
anteriores, além da complementagdo da decisdo ou modificacdo das determinagdes, seja em
razdo da alteracdo do contexto fatico, seja da inadequagao do meio eleito.

Perdurando duvidas acerca da extensdo do problema ou melhor forma de
recomposi¢do, além da producdao de prova técnica, o Poder Judicidrio podera valer-se da
nomeacdo de special master, que ndao se confunde com a figura do perito, mais se
aproximando do interventor judicial. A presenca do special master, pela capacita¢do técnica e
equidistancia das partes, atribui maior seguranca a decisao e resguarda a imparcialidade do
magistrado, além de oferecer contornos mais precisos do litigio. Agregue-se que, em virtude
da existéncia de interesses concorrentes, a realizacdo de audiéncias publicas e a atuacdo de

amicus curiae também sdo fundamentais para o dimensionamento adequado do problema.
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As convengdes ocorridas no ambito de saneamento, instru¢do ou execucao nao ficam
restritas as medidas previstas expressamente no CPC, sendo licito as partes a formulagdo de
negocio juridico processual atipico, conforme artigo 190 do CPC. Para a fase de
implementagdo, destaca-se o artigo 191 do CPC, que trata do calendario processual, sendo
aparato condizente para a formulagao de cronograma de cumprimento das metas avengadas. A
implementagao gradual da recomposi¢cdo administrativa, com a adogao de um cronograma ou
calendério judicial, assegura a criacdo de regimes de transi¢do. Inclusive, favorece a
celeridade processual ao dispensar a intimagdo das partes com relagdo aos marcos temporais
previstos no instrumento.

A depender do modelo decisorio adotado, pode ser utilizado o artigo 356 do CPC que
permite o julgamento parcial do mérito. A pacificagdo de pontos de interesse no curso do
processo viabiliza o cumprimento imediato, com a corre¢do de parcela do problema enquanto
os pontos remanescentes sdo tratados de forma mais aprofundada. A providéncia confere
maior efetividade e reduz as dificuldades processuais, com a reducdo do nimero de pontos
controvertidos e de autores intervenientes.

No caso de processo estrutural pautado em decisdes fortes ou adjudicadas, aponta-se
como dispositivo essencial o artigo 139, IV do CPC, que, ao prever as medidas executérias
atipicas, outorga maior flexibilidade ao juiz. De igual forma, o artigo 536 esclarece que, no
cumprimento de sentenca que reconhega a exigibilidade de obrigacdo de fazer ou de ndo
fazer, o juiz poderd determinar as medidas necessarias para a efetivacao da tutela especifica
ou a obtencao de tutela pelo resultado pratico equivalente.

Para superar irregularidades que se encontram enraizadas nas instituigdes publicas,
indispensavel assegurar a ampla publicidade do procedimento, ainda que tratado no ambito
administrativo. “Para aprofundar a democracia participativa, ¢ preciso que os cidaddos
possam atuar nas institui¢des publicas de seu pais, influenciando a formulagao das politicas
que afetam diretamente a sua comunidade” (Serafim; Lima, 2021, p. 795). A publicidade do
procedimento estrutural encontra fundamento nos artigos 8°, 189 e 194, todos do Codigo de
Processo Civil. No caso, a publicidade conferida ao procedimento da reestruturacio
burocratica permite a participagdo popular, com o conddo de ampliar a cogni¢do do problema
e contribuir na fiscalizacao da fase executoria.

Retomando o tema da pesquisa, destaca-se que o modelo estrutural ndo se mostra

adequado para o tratamento de toda e qualquer demanda complexa. Essa conclusdo se aplica
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as irregularidades atinentes aos vinculos funcionais mantidos pelo ente publico, cabendo ao
Ministério Publico e ao Poder Judiciario, conforme figurem na conducao da reorganizagao,
avaliar se as desconformidades sdo isoladas ou inserem-se em um contexto maior de
desestruturacdo administrativa.

A depender da extensdo das irregularidades, decisdes solipsistas t€ém o condao de
impactar a continuidade dos servigos publicos. Ainda que se conceda prazo para que o gestor
promova as adequagdes necessarias aos preceitos constitucionais, entraves como o limite de
gasto com pessoal e necessidade de atividades legislativas podem frustrar o procedimento.

Dada a transversalidade do tema, por vezes, hd necessidade de aprovagdo e
modificagdo de um complexo conjunto de normas de conteidos diversos, mas que
entrecruzam a reestruturagdo. A extensdo do problema ligado ao quadro funcional, nesse
cendrio, poderd demandar a reformulacdo da legislagdo que trata da matéria e realizacdo de
concursos publicos, o que torna a atuacao jurisdicional tradicional inadequada e ineficiente.
Todas essas questoes influenciam a efetividade da decisdo seja pelo modelo repressivo e
tradicional do processo, seja pelo viés prospectivo, com vistas a superacdo da base irradiante
do problema.

A par das dificuldades e limitagdes, o processo estrutural na reformulacao do quadro
funcional podera ser capaz de funcionar como complemento ou contraponto ao direito
administrativo sancionador, preservando-se o enfoque retrospectivo para assegurar a
aplicacdo de penalidades incidentes no caso. A flexibilidade procedimental do modelo
estrutural, por sua vez, permite que as medidas de adequagao da estrutura burocratica do ente
publico se desenvolvam tanto administrativa quanto judicialmente, em consonancia com o
sistema multiportas, adotado no Brasil. Trata-se de um procedimento de conducao intrincada,
que demandara grande esforgo do autor responsavel pela sua efetivagdo. Seus efeitos, de igual
forma, poderao ser limitados em razdo da gama de problemas interligados. Mas “o sucesso do
processo estrutural, ainda que parcial, supera os éxitos de uma solucdo individual de
controvérsias” (Fiss, 2017, p. 57).

Na sequéncia, a se¢do sobre a Lei de Improbidade Administrativa apresenta o enfoque
retrospectivo e repressivo sobre o assunto de contratacdo e manejo interno de servidores
publicos. O ingresso no servi¢o publico por intermédio de concurso publico e suas excegoes

possuem regramento constitucional. Dentre as excegdes, os cargos de livre nomeagado sdo alvo
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de questionamentos judiciais pelo desvio de finalidade, sendo apontados como fontes de
clientelismo e nepotismo.

O controle destas irregularidades ocorria, sobretudo, por intermédio da Lei n.
8.429/1992 pelo carater intimidativo de suas penalidades, sendo que a abertura semantica de
alguns dispositivos viabiliza a discussao dos entraves burocraticos. No entanto, as alteracdes
promovidas pela Lei n. 14.230/2021 afastam uma vasta gama de atos com reflexos

constitucionais € que ndo mais poderdo receber a classificacao de conduta improba.
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3  LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O VACUO LEGISLATIVO
PARA O TRATAMENTO DE DEMANDAS COMPLEXAS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A Lei de Improbidade Administrativa (LIA) representa um importante instrumento
de combate a corrup¢do no Brasil, com grande impacto na forma de condugdo da
Administragdo Publica. A preocupagdo com gestdo idonea sempre permeou o quadro
normativo brasileiro, estando presente desde a primeira Constitui¢ao promulgada no pais. A
Lei n. 3.164/1957, denominada Lei Pitombo-Godoi Ilha e Lei n. 3.502/1958 (Lei Olavo Bilac)
tentaram instrumentalizar os mecanismos de combate a corrup¢do, intimamente ligados ao
desvio e a apropriagdo de dinheiro publico.

Com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), novos contornos foram ofertados a
matéria. O artigo 37, §4° da CF/88, apresenta a nomenclatura “atos de improbidade
administrativa”, afirmando que a sua pratica importard a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

A Lei n. 8.429/1992, que regulamentou a ag¢do de improbidade administrativa,
segundo a previsdo constitucional, permaneceu em vigéncia por quase trés décadas. Além dos
resultados benéficos no controle do gerenciamento publico, vérias dificuldades foram
apontadas neste interregno. As primeiras criticas a legislacdo ocorreram pela auséncia de
precisao do conceito de improbidade administrativa e do elemento subjetivo para a
caracterizagdo do ilicito. Frente a um conceito juridico vago, ndo explicitado na Constitui¢ao
ou na legislacdo, foi incumbido ao Poder Judiciario delinear os contornos desse tema. A sua
tarefa foi definir as caracteristicas que permitissem discernir entre a improbidade
administrativa e meros atos irregulares ou prejudiciais a moralidade (Maia, 2023, p. 53).

A sedimentacdo dos parametros de aplicacdo da LIA ocorreu, precipuamente, por
intermédio de decisdes proferidas pelo Superior Tribunal de Justiga (STJ). A interpretacio
conferida pelo Poder Judiciario primou pela supremacia do interesse publico, validando a
modalidade culposa e o rol exemplificativo de condutas, que sdo alvos constantes de
insurgéncia doutrinaria. Com o julgamento do REsp n. 765.212, de relatoria do Ministro

Herman Benjamin, por exemplo, delimitou-se que o dolo genérico seria suficiente para a
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configuragdo do ato de improbidade administrativa, compreendido como “vontade de realizar
fato descrito em norma incriminadora” (Superior Tribunal de Justica, 2010).

O AREsp n. 1.366.330/MG, de relatoria do Ministro Francisco Falcdo, reconheceu
como improba a contratagcdo de servidores publicos em concurso, embora autorizada por lei
municipal (Superior Tribunal de Justiga, 2019). Com o julgamento da ADC n. 12, ajuizada
pela Associacdo de Magistrados do Brasil, foi reconhecida a constitucionalidade da Resolucao
n. 07/2005 do Conselho Nacional de Justi¢a (Conselho Nacional de Justi¢a, 2005), que veda o
nepotismo no Poder Judiciério.

O perfil da Lei n. 8.429/1992 e a conformagao dada pelo STJ geraram intimeras
criticas, pautadas no direito administrativo sancionador € no movimento intitulado “apagao de
canetas”. O trabalho ndo pretende aprofundar os julgamentos realizados no ambito do STJ,
mas necessario o apontamento em razao da inicial incongruéncia da justificativa contida no
projeto de lei, que culminou com a edi¢ao da Lei n. 14.230/2021. O Projeto de Lei n.
10.887/2018, de autoria do Deputado Roberto de Lucena, decorre de trabalho realizado por
uma Comissdo de Juristas, criada pelo presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia e
presidida pelo Ministro Mauro Campbell Marques, do STJ.

Em sessdo plenario da Camara de Deputados, datada de 28 de agosto de 2019, o
Ministro Mauro Campbell Marques reitera que foram trés os nortes que buscou a comissao
trazer para o projeto: primeiramente trazer todo o assentamento fixado pelo STJ sobre o tema;
atualizar a lei com relacdo aos diplomas legais que surgiram posteriormente a ela,
especialmente o Cddigo de Processo Civil, a Lei de Introdugdao as Normas de Direito
Brasileiro ¢ a Lei Anticorrup¢do; e, ao final, incorporar a esse instrumento do direito
administrativo sancionador alguns mecanismo da area penal, como a possibilidade de
transacao penal (Camara dos Deputados, 2019).

Embora o projeto de lei n. 10.887/2018 traga algum avang¢o no tratamento da
improbidade administrativa, a comissdao de juristas tentou normatizar o posicionamento do
STJ, com a incorporacdo a nova legislagdo. Conforme apontado, os questionamentos mais
veementes acerca do suposto excesso sancionatorio dirigem-se justamente ao Poder Judiciario
e, em especial, ao STJ, que possui o papel de pacificacdo de controvérsias sobre a legislagao
federal.

O pedido de audiéncia publica formulado em 03 de setembro de 2019 apresenta

justificativa que reproduz as criticas doutrinarias. Ressaltando a relevancia da LIA na
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protecdo do patrimdénio publico, o combate a corrupcdo e a promogao da probidade
administrativa, ressalva-se “o desvirtuamento de alguns aspectos da norma, instrumentalizada,
equivocadamente, para além dos propdsitos de preservagdo da ética publica e da probidade,
mas para punir a inexperiéncia, o despreparo e erros que nao se revestem do carater doloso”.
Indica a natureza genérica e abrangente do conceito de improbidade administrativa, bem
como a falta de parametros de dosimetria das sangdes como pontos que exigiam corre¢ao
(Comissao Especial - PL 10887/18).

Depois de 14 audiéncias publicas e trés semindrios, realizados em Sao Paulo, Porto
Alegre e Recife, os debates indicaram a premente necessidade de ajuste do texto legal, para
afastar presungdes sobre elementos essenciais da improbidade administrativa. O procedimento
somente se legitima com a observancia do principio do devido processo legal, em conjunto
com aqueles que sdo comuns a toda atividade sancionatdria do Estado (Camara dos
Deputados, 2021).

Com o relatorio elaborado pelo Deputado Carlos Zarattini, retomando as rédeas do
processo legislativo, apresentou-se um substitutivo, que mudou substancialmente o Projeto de
Lei n. 10.887/2018. Durante a discussdo da matéria, foram apresentadas 16 emendas de
Plenéario, gerando a subemenda substitutiva global do Projeto de Lei n. 10.887/2018 (Camara
dos Deputados, 2021, online). Aprovado em plenario, o projeto foi encaminhado ao Senado
Federal em julho de 2021 e, com poucas alteragdes, foi aprovado em setembro e convertido na
Lein. 14.230/2021 em outubro de 2021.

A Lei n. 14.230/2021 trouxe uma nova roupagem a LIA, impondo contornos mais
restritivos para a aplicagdo das penalidades e a indicagdo de requisitos incisivos para a
configuracdo da conduta improba. A alteragdo legislativa gerou grande embate doutrinario e
jurisprudencial, culminando com o ajuizamento de Ag¢des Declaratorias de
Inconstitucionalidade (ADIs) junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), sob o fundamento de
descompasso com a moldura constitucional ¢ do possivel retrocesso no sistema repressivo e
punitivo & corrupg¢ao, inclusive, contrariando tratados internacionais internalizados pelo pais,
como a Convenc¢ao de Mérida (Celegatto; Atherino, 2023, p. 102).

Além da discussdao da constitucionalidade e convencionalidade das alteracdes
promovidas pela Lei n. 14.230/2021, ¢ necessario ponderar que existem situagdes irregulares
no ambito da Administragdo Publica, por vezes sedimentadas, que ndo serdo passiveis de

correcao por meio da Lei de Improbidade Administrativa, seja por auséncia de demonstragao
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do elemento subjetivo exigido, seja por inadequagdo da conduta ao rol taxativo previsto no
artigo 11 da LIA. As irregularidades na contratacdo de servidores publicos e assuntos
conexos, como pagamentos de beneficios para suprir a inexisténcia de plano de cargos e
carreiras ou desconformidades na realizagdo de concurso publico, em que ndo existe a
finalidade de favorecimento pessoal ou de terceiros, por exemplo, deixam de guardar
subsungdo no artigo 11 da LIA em decorréncia da revogagao do inciso I e inclusao de novas
elementares ao inciso V.

Esse contexto indica o vacuo legislativo de carater punitivo em situagdes complexas
em que a responsabilidade se dilui no tempo. Com a exigéncia do dolo e conhecimento do
ilicito, houve a redugdo no rol de condutas passiveis de puni¢ao e da incidéncia da Lei de
Improbidade Administrativa. Em certa medida, a reformulacdo da LIA promove conformagao
aos preceitos do Direito Administrativo Sancionador. Mas, embora o espago de ndo
ingeréncia punitiva possa decorrer de opg¢ao legislativa, a auséncia de subsun¢do da conduta
do gestor aos tipos descritivos de condutas passiveis de puni¢ao na LIA nao converte o fato
em um irrelevante juridico.

Esta secdo tem como objetivo analisar o movimento pendular da legislagdo vinculada
ao combate a improbidade administrativa, que se distendeu paulatinamente. Posteriormente,
embalada por inimeras criticas ao excesso punitivo, busca o retorno aos limites do direito
administrativo sancionador.

A andlise se concentra na previsdo constitucional e legislativa do que culminou com
a edicdo da Lei n. 8.429/1992. A abertura semantica do conceito de improbidade
administrativa agregada a previsdo de ofensa aos principios constitucionais que regem a
Administragdo Publica viabilizou atividade resoluta de 6rgdos de controle. No entanto, a
possibilidade de condenagdo pela pratica de atos culposos e por ofensa a ilegalidade, sem
aprofundamento sobre o elemento subjetivo do agente, facilitou o inicio de um movimento
regressivo.

A promulgacdo da Lei n. 13.655/2018 ¢ um prenlincio no estabelecimento de
molduras de decisdes administrativas e judiciais em questdes de direito publico, com a
introducao de critérios importantes como a ponderagao das dificuldades do gestor e a criagdo
de regime de transi¢ao na superacado das irregularidades constatadas.

Pautados no discurso da necessidade de protecdo do gestor publico contra os

excessos punitivos estatais, sobreveio a Lei n. 14.230/2021, que reformulou profundamente a
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acdo que trata da improbidade administrativa. O artigo 1° abre o instrumento normativo, com
a afirmagdo de que constitui forma de assegurar a integridade do patrimonio publico. No
mesmo artigo, em seu § 4°, firma um guia hermenéutico, ao destacar que se aplicam ao
sistema de improbidade disciplinado na Lei os principios do direito administrativo
sancionador. Ou seja, a um s6 tempo precisa o objeto e limita a instrumentalizacdo do
controle estatal. Ainda, na primeira secdo, serdo apresentadas as principais alteracdes
promovidas pela Lei n. 14.230/2021.

Na sequéncia, ¢ abordada a doutrina denominada o “Direito Administrativo
Sancionador”, que ancora o discurso do ‘“apagdo de canetas”. Essa vertente doutrinaria
ressalta os efeitos do excesso punitivo e da abertura semantica em normas de natureza
repressiva. Embora inspirada na construcao francesa, distancia-se de sua origem, em razao da
inexisténcia do administrativo contencioso no Brasil. Mas se presta a demonstrar a
aproximacao das penalidades descritas na LIA e a resposta punitiva no ambito criminal.

A abordagem se desenvolve, principalmente, acerca dos dispositivos que restringem
a subsuncao das condutas e sobre as garantias materiais expressas na LIA. Na discussao, serao
apontadas as ac¢des que discutem a inconvencionalidade e inconstitucionalidade da Lei n.
14.230/2021, sob o fundamento de proibicao do regresso social do combate a corrupgao.

Com a constatacdo do encurtamento do ambito de incidéncia da Lei de Improbidade
Administrativa e como recorte material da pesquisa, colocam-se as irregularidades na
contratacdo de servidores publicos e os desvios de finalidade ocorridos nesta matéria. O
assunto recebia, em grande medida, o tratamento de correcdo a partir da aplicacdo da LIA,
sobretudo, por ofensa aos principios constitucionais que vinculam a atuacdo da Administragdo
Publica. Salvo os casos em que os servigos ndo sao efetivamente prestados, as irregularidades
acabam por se inserir em um vacuo legislativo.

O modelo tradicional do processo, com imposicao de obrigacdes de fazer ou mesmo
de multa cominatdria, apresenta limitagdes significativas para tratar problemas dessa natureza.
Com isso, a ultima parte dessa secdo analisa o modelo constitucional para a contratacdo de
servidores publicos e as restricdes normativas do gestor nessa seara. Embora as regras
constitucionais relativas ao ingresso no servico publico observem o modelo burocratico
(Bresser Pereira, 2022, p. 81), ndo se pode ignorar a existéncia de contingéncias praticas e
normativas que, por vezes, dificultam a corre¢do imediata de irregularidades identificadas

pelos orgaos de controle.
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As providéncias judiciais para a corre¢ao da estrutura burocratica funcional devem
observar os parametros estampados na LINDB e assegurar a continuidade dos servigos
publicos. Também podem ser opostas como justificativas de conduta questdes que estdo além
da capacidade institucional do Poder Judiciario, como o desenvolvimento de atividades
administrativas necessarias para a contengao de despesas com pessoal em observancia a Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Como visto, o sistema tradicional de processo, repressivo ou desconstitutivo, ¢é
inadequado para o tratamento de demandas complexas no ambito publico. O modelo
adversarial do processo, em que se insere a modalidade da resposta estatal punitiva, apresenta
um recorte fatico restrito, em que se descreve a conduta ilicita, destacada do sistema
administrativo maior em que se encontra inserida.

As limitagdes inerentes a pretensdo repressiva inviabilizam a ampliacdo da analise
judicial sobre o contexto geral, salvo para ponderar as dificuldades do gestor e as
consequéncias da decisdo. Esse perfil retrospectivo ndo se mostra condizente para corrigir a
base do problema, de onde emanam inumeras ilegalidades. Portanto, ¢ necessaria a
identificacdo de outro modelo processual capaz de corrigir esses ilicitos, sendo que o processo
estrutural, pelas caracteristicas apontadas na sec¢do anterior, surge como op¢ao de
reorganizacao administrativa. A contratagao e manejo interno de servidores publicos constitui
o recorte material de pesquisa, mas podera ilustrar as dificuldades de atuacdo dos orgdos de

controle, administrativa ou judicialmente.

3.1 O MOVIMENTO PENDULAR DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A preocupacdo com desvios no gerenciamento publico sempre integrou a legislacao
brasileira. A primeira Constituicdo brasileira, promulgada em 1.824, previu no artigo 133 que
ministros de Estado responséveis por qualquer dissipagao de bens publicos, ainda que agissem
por ordem do imperador, seriam passiveis de puni¢do por peita, suborno ou concussao ou por
qualquer dissipagdo dos bens publicos. A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil de 1981 e a Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934
renovaram o tratamento da matéria, vinculando-se ao desvio ou apropriagdo do dinheiro

publico (Planalto, 1.824; Planalto, 1934).
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Com a promulgacao da Lei n. 3.164/1957, denominada Lei Pitombo-Godéi Ilha,
regulamentou-se o sequestro e perdimento de bens em favor da Fazenda Publica, além de
indicar o Ministério Publico ou de qualquer do povo como legitimado para o ajuizamento do
pedido a tramitar no juizo civil e de instituir o registro publico obrigatdrio de bens e valores
pertencentes aos ocupantes de cargos e fungdes publicas (Planalto, 1957). No entanto, nao
previu os crimes de responsabilidade conforme exigido no artigo 89, paragrafo Unico da
Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1946.

Sobreveio a Lei n. 3.502/1958 (Lei Olavo Bilac), que previu o perdimento de bens no
caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo ou func¢do. A Lei Olavo Bilac
apontou o alcance da expressao “servidor publico” e definiu em seu artigo 2° os casos de
enriquecimento ilicito. A legislagdo destacou a independéncia relativa das instancias, civel e
criminal. A normatizagao, portanto, supriu a omissao da Lei Pitombo-Godéi Ilha, viabilizando
as primeiras medidas de contengcdo aos atos que importem enriquecimento ilicito. Em
contrapartida, a Lei n. 3.502/1958 restringiu a legitimidade ativa a pessoa juridica de direito
publico ou privado interessada, fixando o prazo exiguo de 90 dias para o ingresso em juizo a
contar da apuragdo administrativa do ilicito.

Em meio as limitagdes protetivas das legislacoes ordinarias, surge a Lei n.
4.717/1965, que trata da A¢ao Popular, fornecendo ao cidadao uma ferramenta de protegao do
patrimonio publico, dentre outros interesses. Mas a acdo popular também se vincula ao perfil
tradicional de processo, com atuacdo retrospectiva e voltada precipuamente a invalidacdo do
ato juridico que se encontre em dissonancia com os principios e regras constitucionais.

Com a redemocratiza¢ao do Brasil e a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), emoldura-se de forma mais consistente a atuacdo da Administragdo Publica. No
artigo 14, § 9° da CF/88, existe a previsdao de lei complementar para tratar das causas de
inelegibilidades, apresentando como uma das finalidades a protecdo a probidade
administrativa. O artigo 15, por sua vez, aponta a improbidade administrativa como causa de
suspensdo de direitos politicos, ponto reiterado no artigo 37, § 4° da CF/88. Referido
dispositivo expde que os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

A protecdo da integridade da Administracio Publica, portanto, somente foi

concretizada de forma eficiente pela edi¢do da Lei n. 8.429/1992 e representou um marco de
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protecao aos principios € normas constitucionais voltadas a atuacdo do agente publico. A
aplicacdo do sistema construido a partir da vigéncia da LIA permitiu a implementacao de um
modelo eficaz de controle, adequando a conduta do gestor, do servidor publico e de terceiros
alcangados pela atividade administrativa.

Importante dizer que, para a citada Lei, especificamente no artigo 2°, agente publico ¢
considerado todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, por
eleicdo, nomeacdo, designagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura, ou
vinculo, mandato, cargo, emprego e funcdo exercidos nos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, bem como da administragao direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal. A lei engloba, inclusive, os atos de improbidade praticados
contra o patrimonio de entidade privada para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido,
ou concorra no seu patriménio, ou receita atual, limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse
caso, a repercussao do ilicito sobre a contribuicao dos cofres publicos. O artigo 3.°, por sua
vez, determina que incide a lei, no que couber, aquele que, mesmo nao sendo agente publico,
induza ou concorra dolosamente para a pratica do ato de improbidade.

A Lei n. 8.429/1992, a LIA, expandiu o alcance normativo, prevendo o prejuizo ao
erario ¢ a ofensa aos principios administrativos como objeto da tutela estatal. A lado do
sequestro de bens anteriormente previstos, a legislacdo acrescentou a possibilidade de
suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a proibicdo de contratagdo com o
poder publico, sem prejuizo da ag@o penal pela pratica do ilicito. Na sequéncia, a luta contra a
corrupgao alcanga nivel internacional, com a ado¢do da Convencao Interamericana contra a
Corrupgdo (1996), da Convencao contra os Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transacdes Internacionais (OCDE — 1997) e da Convengdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupgao (Convencao de Mérida, 2003) , internalizada pelo Decreto n. 5.687/2006.

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992) juntamente com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000) e a Lei Anticorrup¢ao ou Lei de
Responsabilizagdo das Pessoas Juridicas (Lei n. 12.846/2013) embasam um forte sistema de
combate a corrup¢do no Brasil, regulamentando as disposi¢des contidas no art. 37, § 4° da
Constituicao Federal de 1988. Ainda, existem previsdes de atos de improbidade em legislagdo
esparsa, como a Lei de Acesso a Informacao (Lei n. 12.527/2011); Estatuto das Cidades (Lei
n. 10.257/2001) e Lei n. 9.504/1997, que trata das condutas vedadas aos agentes publicos em

campanhas eleitorais.
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O termo improbidade tem tessitura aberta. Ao vascular a normativa brasileira em
torno do conceito de “improbidade administrativa”, depara-se com a auséncia de um
“conceito abstrato aprioristico”, ou seja, de uma defini¢do geral, abstrata e abrangente
(Celegato; Atherino, 2023, p. 31).

A afirmacgdo de que a improbidade ¢ uma espécie de imoralidade administrativa
qualificada, replicada na tentativa de delimitagdo da conduta improba, ndo se mostra
suficiente. “A improbidade administrativa ¢ nada menos do que uma modalidade — a mais
grave, na perspectiva do direito administrativo brasileiro — de ma gestdo publica” (Osorio,
2022, p. 110).

Para a configuragdo da improbidade administrativa ¢ essencial a presenca de trés
requisitos: “(i) o agente publico; (ii) elemento subjetivo; (iii) tipicidade” (Simao, 2022, p. 60).
A identificacdo desses elementos, isoladamente, ndo confere a seguranca juridica necessaria,
em virtude da grande dificuldade da demonstracdo do mével da conduta e principalmente em
virtude do rol exemplificativo de condutas previstas na LIA. Observe-se que apenas o artigo
10-A da Lei n. 8.429/1992, incluido pela Lei Complementar n. 157/2016, previa
comportamento lesivo de forma taxativa.

A redacao do artigo 9° da Lei n. 8.429/1992 descreveu os ilicitos vinculados ao
enriquecimento ilicito, sendo que o artigo 10 elenca o beneficiamento de terceiros,
capitulados como atos que causam prejuizos ao erario, ndo se vislumbrando grande alteragdo
do regramento anterior. A inovacdo, na verdade, se instaura com a previsdo da improbidade
administrativa a partir de ofensas a principios constitucionais vinculados a Administragdo
Publica.

A conceituagdo imprecisa e indeterminada de improbidade administrativa foi
alargada pela insercdo de ofensas a principios em um rol exemplificativo, dentre as hipdteses
de incidéncia da atuagdo punitiva do Estado. “Em comparacdo com as antecessoras leis
‘Pitombo-Godoi I1ha’ e ‘Bilac Pinto’, essas inovagdes deram causa a expansao — substancial e
disruptiva — da tutela da probidade administrativa” (Carneiro, 2022, p. 104).

Com essa constatagdo, sdo apontadas estratégias analiticas, a partir do suporte
descritivo e dos elementos essenciais contidos na lei. Os contornos da incidéncia do sistema
repressivo da LIA, ao indicar um rol exemplificativo de condutas apds a previsdo de cada
modalidade de infragcdo, mostrou-se insuficiente. Coube ao Poder Judiciario, portanto, avaliar

concretamente a caracterizacdo de improbidade administrativa, suprindo a deficiéncia
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legislativa. Essa atividade oscilava entre a protecdo preponderante do interesse publico e as
garantias atribuidas ao individuo, sujeito ao poder punitivo do Estado, gerando inseguranca
juridica.

A génese do regramento da Improbidade Administrativa vincula-se a pratica da
corrupgao, “em especial, aquela alicercada no beneficiamento econdmico-patrimonial em
razao (i) de influéncia ou (ii) abuso da posi¢ao funcional propria de ocupantes de cargos
publicos” (Carneiro, 2022, p. 100). No entanto, questionamentos acerca da faléncia moral que
ocupavam movimentagdes populares, também reconhecida na justificativa do Projeto de Lei
n. 1.446/91, mudaram o paradigma na normatizacao e interpretagdo da Lei de Improbidade
Administrativa.

Verifica-se que houve uma paulatina amplia¢do das atividades de controle dos atos
administrativos, tendo a Lei n. 8.429/1992 permanecido em vigéncia por quase trés décadas.
A auséncia de conceituagdo de improbidade administrativa, a nivel constitucional e legal,
somada a adogdo de rol exemplificativo de condutas e ofensa a principios constitucionais
como passiveis de puni¢do representam os elementos de expansdo do instrumento punitivo.
“Essa opg¢do legislativa, ao tempo que explica o sucesso da improbidade, também explica
como a a¢do de improbidade se tornou uma panaceia, justificando a condenacao de agentes
publicos em diversas situagdes que, a priori, seriam simplesmente irregulares” (Maia, 2023,
p. 91).

O tema improbidade administrativa figura entre os dez maiores assuntos do acervo
do STJ, com 4.037 processos. “Somando-se os diversos assuntos, o painel Justica em
Numeros do ano de 2019 computou um total de 73.981 processos novos relacionados a atos
de improbidade administrativa, em todas as instdncias do Poder Judiciario nacional”
(Conselho Nacional da Justica, 2021).

Nesse contexto, levantaram-se vozes contra o suposto excesso punitivo, gerando um
discurso de “apagdo de canetas”, tendo por consequéncia o afastamento do bom administrador
da vida publica, temeroso das consequéncias de meras irregularidades ou incorreta
interpretacao legal “porque virou lugar-comum aplicar ao gestor publico pesadissimas penas
que acabam por inviabilizar e desestimular a atividade que pretendia desempenhar” (Franco;
Cruz, 2023, p. 45).

O apagdo das canetas estd inserido na cultura do Direito Administrativo do Medo, em

que o receio em decidir dos agentes publicos, em face do alto risco de responsabiliza¢ao
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decorrente do controle externo disfuncional, ocasiona uma paralisa¢do. Prioriza-se, pois, a
inacdo como forma de fuga da responsabilizacdo em detrimento do interesse publico (Santos,
2020, p. 295). Algumas decisdes proferidas pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) a partir do
reconhecimento do direito administrativo sancionador, instavam a adog¢do de postura

moderada, se pautam justamente na excessiva abertura semantica do ato improbo.

[...] a tipificacdo deficiente ou a falta de tipificagdo fechada do ato improbo - como ¢
manifestamente desejavel, por se tratar de requisito proprio do Direito Sancionador -
pode levar a Administragdo a punir com a mesma sangdo os atos simplesmente
ilegais e os atos induvidosamente -caracterizados como de improbidade
administrativa praticados por Agentes Publicos, o que impde a atuagdo moderadora
e corretiva do Poder Judiciario, para evitar os excessos ¢ o tratamento uniforme de
situacdes objetivas distintas e inconfundiveis, com infragdo ao principio da reserva
de proporcionalidade (STJ, T1, 2020).

Mas nao se pode concluir que a moderagao seja o padrao nas decisdes judiciais sobre o
tema. Trata-se de desafio de grande monta encontrar um ponto de equilibrio entre o combate a
corrupcdo e a protegdo do individuo sujeito a atividade repressiva do Estado. A mera
instauracdo de um processo de natureza repressiva traz consequéncias danosas ao agente
publico, alcangando seu capital politico, que podera nao ser recomposto, no caso de futura
improcedéncia da pretensdo. “O accountability dos gestores ¢ fundamental, mas deve ser
sensivel as dificuldades tipicamente enfrentadas pelos funciondrios publicos e as limitagdes
conjunturais em decisdes sensiveis” (Mendes, 2022, p. 57).

A incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa sobre as condutas dos agentes
politicos e servidores publicos constitui objeto da midia, que a pretexto de informar a
populacdo, por vezes, retratam apenas a parte de fatos investigados aptas a comog¢ao social.
Os efeitos de desintegrac¢do da identidade individual sdo intensificados quando a divulgacao
transparente das atividades administrativas ¢ substituida por discursos midiaticos de grande
impacto social. A midia, em suas diversas formas, desempenha o papel de criar e transformar
a realidade social. Em questdes desse tipo, a apresentagdo da informag¢do nem sempre ¢
restrita a objetividade e neutralidade (Hjarvard, 2012).

Os abalos midiaticos podem ser ilustrados pelo enfoque dado a Operagdo Lava Jato,
que foi deflagrada pela Policia Federal, em seis estados brasileiros e no Distrito Federal, no
ano de 2014. A operagdo tinha por objeto a investigacdo de esquema de lavagem de dinheiro e
desvio de valores publicos. Sem a pretensdo de valoracdo sobre a operagdo, destaca-se que,

desde que o escandalo foi exposto, os veiculos de comunicagdo publicaram reportagens
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diariamente sobre a Operacao Lava Jato. Isso demonstra uma cobertura jornalistica extensa e
abrangente, que inclui cadernos especiais contendo informagdes detalhadas e analises sobre a
operagao (Medeiros; Silveira, 2017, p. 5-6).

Em contrapartida, os atos de corrupg¢do afetam diretamente a concretizagdo de direitos
fundamentais e prestacionais, pois rotineiramente o gestor opde como defesa a “reserva do
possivel”, ou seja, a insuficiéncia de recursos publicos. A corrupcao e a improbidade sdo tipos
de ilicitos que demandam especial protecdo, pois o desvio e o desperdicio de recursos
publicos esgotam e impedem a implementagdo das politicas publicas, enfraquecendo o
Estado. Ainda, corroem e comprometem valores €ticos e sociais essenciais para 0 progresso
de uma sociedade democratica (Souza; Santin; Piedade, 2018, p. 21).

Segundo relatorio firmado pela FIESP, o custo médio da corrup¢do no Brasil ¢
estimado entre 1,38% e 2,3% do PIB, isto é, de R$ 50,8 bilhdes a R$ 84,5 bilhdes (em reais de
2010). Com o percentual identificado como custo da corrupcao no cenario brasileiro, seria
possivel arcar com o custo anual de 24,5 milhdes de alunos nas séries iniciais de ensino;
equipar e prover o material para 129 mil escolas de séries iniciais do ensino fundamental com
capacidade para 600 alunos; comprar 160 milhdes de cestas basicas (DIEESE); pagar 209,9
milhdes de bolsa familia em seu valor méximo ou construir 918 mil casas populares segundo
o programa “Minha Casa Minha Vida II”” (Fiesp, 2010).

Neste movimento pendular de contencdo da legislagio do combate a improbidade
administrativa e corrupcdo, cabe avaliar as profundas mudangas trazidas pela Lei
14.230/2021. Dentre as principais alteragdes, foi excluida a modalidade culposa de conduta,
além de acrescentar elementos como a voluntariedade da acdo e o objetivo do agente para a
configuracdo do dolo. Constitui, na verdade, o epicentro da reforma legislativa, que “ressalta a
inten¢do de demarcar a distingdo entre a improbidade e a simples ilegalidade cometida por
incompeténcia ou inabilidade do agente publico” (Celegatto; Atherino, 2023, p. 38).

A questdao do dolo ndo era ponto pacifico também na redagdo originaria da LIA e
gerou divergéncias entre decisoes das Turmas do STJ. A Segunda Turma, por exemplo, ao
analisar o REsp 737.279/PR decidiu que, no caso de ofensa a principio da administragdo
publica, ndo era necessaria a comprovacao do elemento subjetivo do tipo, bastando a conduta
do agente (Muraca; Oliveira, 2022, p. 160).

Adotava-se a tese da voluntariedade, para a qual basta que o agente tenha a intengao

de praticar a conduta capitulada como improba para que o dolo fique comprovada. No
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entanto, no Recurso Especial n. 765.212-AC de relatoria do Ministro Herman Benjamin,
prevaleceu o Voto-Vista do Ministro Mauro Campbell Marques, que rebateu a tese da
voluntariedade da conduta ao defender, com base em uma reconstrugdo tedrica, que no Direito
Administrativo Sancionador se aplica o principio da culpabilidade. Segundo esse principio, a
punicao de qualquer pessoa depende da existéncia de dolo ou culpa em sua atuacao,
admitindo-se a responsabilizacdo objetiva apenas de forma excepcional no ambito ndo
sancionatorio do Direito Civil. Ele argumentou que ndo basta haver um nexo causal entre o
ato e o resultado delitivo; € essencial que a agdo seja guiada por uma intencdo especifica,

distinguindo-se assim a voluntariedade da vontade.

As sangOes da Lei de Acao Popular, da Lei de Ac¢do Civil Publica e da Lei de
Improbidade Administrativa ndo tém carater penal, mas formam o arcabougo do
direito administrativo sancionador, de cunho eminentemente punitivo, fato que
autoriza trazermos a baila a logica do Direito Penal, ainda que com granus salis . E
razoavel pensar, pois, que pelo menos os principios relacionados a direitos
fundamentais que informem o Direito Penal devam, igualmente, informar a
aplicacd@o de outras leis de cunho sancionatorio.

[...]

Bem, voluntariedade, entretanto, ndo se confunde com vontade. A vontade
necessariamente pressupde uma conduta com resultado querido (Superior Tribunal
de Justica, 2010).

A pretendida demarcag@o do dolo no artigo 1°, § 2° da LIA, no entanto, continua a
trazer inumeros questionamentos, ao estabelecer que: “Considera-se dolo a vontade livre e
consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos artigos 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo
bastando a voluntariedade do agente” (Planalto, 2021). A redacdo do artigo primeiro
dispensaria a previsao do elemento subjetivo do tipo em dispositivos especificos, como o
artigo 11, inciso V da LIA, que exige que a conduta vise a obten¢ao de beneficio proprio ou
de terceiros. Essa circunstancia aprofunda as duvidas sobre o que efetivamente pretendeu o
legislador, sobretudo, se a exigéncia de dolo especifico se estende a qualquer conduta
improba.

Diversamente do ambito penal, ndo se vislumbra uma preocupagdo com o
desenvolvimento de uma analise dos elementos analiticos da conduta improba, o que acaba
gerando desacertos conceituais e dividas sobre a delimitagdo probatéria sobre o fator animico
do agente. Percorrendo a evolugdo da estrutura do dolo na teoria do delito, Fabio Guarani
(2022, p. 221-245) conclui que hd uma quebra da ideia de proporcionalidade, sendo mais facil

demonstrar a pratica o elemento subjetivo de um crime do que de um ilicito administrativo. O
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dolo, nos termos do artigo 1°, § 2° da LIA, desdobra-se em quatro elementos: “a) consciéncia
do comportamento tipificado (elemento cognitivo); b) vontade de realizd-lo (elemento
volitivo); c¢) liberdade de vontade; d) consciéncia atual da ilicitude do resultado que se
pretendia alcancar” (Guarani, 2022, p. 226).

Segundo Guarani (2022, p. 238-239), pretendeu-se a aproximacdo com a teoria
extremada do dolo, ou seja, um conceito de dolus mallus, normativo ou valorado, com a
consciéncia atual da ilicitude. A teoria psicologico-normativa ou do dolo extremado mostrou-
se inadequada na seara penal, evoluindo para a teoria limitada do dolo, que propunha uma
consciéncia potencial do ilicito. Por fim, o conceito analitico do crime se reconfigurou,
passando-se a etapa da teoria finalista da acdo. Nessa fase, ocorre um deslocamento do dolo

para a descri¢do tipica da conduta, ndo mais integrando a culpabilidade.

Por tudo, a culpabilidade, at¢ entdo estruturada a partir da teoria psicologico-
normativa, perdeu seu elemento psicologico, o dolo. Enquanto elemento dogmatico
composto sé por dados “naturais” — do mundo do ser — consistente em conhecimento
e vontade de realizar o fim tipico (sem que o agente precise saber que ¢ tipico,
bastando que queira realizar o que coincide com o que um tipo objetivo contém), o
dolo “sai” da culpabilidade e “ingressa” no campo subjetivo do tipo. Um dolus
naturalis. O dado normativo que o enriquecia, a potencial consciéncia da ilicitude,
porém, fica na culpabilidade, estruturando-se como elemento dogmatico autonomo.
Dai estruturar-se uma teoria pura da culpabilidade, composta de trés elementos
voltados & norma: a imputabilidade, enquanto capacidade de compreender a norma e
agir conforme ela in genere; a potencial consciéncia da ilicitude (referida a norma)
in concreto do ato realizado e a exigibilidade de conduta conforme o direito (a
norma) também em concreto (Guarani, 2022, p. 239).

A despeito das incongruéncias tedricas decorrentes da alteracdo promovida pela Lei n.
14.230/2021, conclui-se que houve a intengdo de se exigir o elemento subjetivo do tipo para a
subsuncdo da conduta a qualquer dos ilicitos descritos. Mesmo com o reconhecimento da
pratica da conduta tipica e da vontade de pratica-la, apenas pelo aprofundamento do elemento
animico se justificard a imposi¢ao de sangdes, a partir da demonstracdo da finalidade do
agente. Ou seja, as ponderagdes trazidas pelo Ministro Mauro Campbell Marques no Resp. n.
765.212 aderem ao novo regramento, ndo se vislumbrando finalidade diversa do legislador
neste ponto. “Ainda que ndo se confunda com o dolo, a ma fé é condi¢do necessaria para a

imputacao de improbidade aos agentes publicos” (Santos, 2020, p. 190).

Nesta linha de raciocinio, entende-se que este requisito se posta ao lado do dolo, sem
com ele se confundir, mas também como condi¢ao sem a qual ndo se pode falar em
configuragdo da improbidade administrativa. A auséncia de ma-fé erige-se, assim,
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como causa de justificagdo, afastando a antijuridicidade da conduta, como critério
negativo, e compondo, em conjunto com o dolo, o elemento subjetivo da
improbidade administrativa (Neisser, 2018, p. 241).

O dolo e a ma-fé ndo podem ser objeto de prova direta, eis que sdo elementos
animicos nao passiveis de captura. “A menos que haja uma confissao por parte do réu, o dolo
e a ma-fé¢ s6 poderdo ser determinados por uma operacao racional, legitimamente realizada
pelo julgador, a partir de fatos conhecidos e suficientemente provados” (Ferreira, 2019, p. 23).
Entretanto, ¢ imprescindivel ponderar que ndo se exige esforco probatdrio relevante para a
demonstragao do dolo especifico a qualquer conduta descrita na Lei n. 8.429/1992, eis que sao
inerentes a determinadas condutas. “Ninguém se enriquece ilicitamente de forma culposa”
(Gomes Jr; Favreto, 2023, p. 103) ou mesmo com finalidade diversa do tipo.

Quanto aos atos que importem prejuizos ao erario ou ofensa aos principios
constitucionais inerentes a Administracao Publica, vislumbra-se afinco probatdrio crescente,
sendo que os primeiros exigem um resultado naturalistico e, na sequéncia, a indicacdo de
elementos externos que diferenciam a conduta dos atos de inaptiddo. Os principios, em
decorréncia da tessitura aberta e mesmo ap6s o estabelecimento do rol taxativo, demandam
evidéncias da lesividade expressiva e o fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou
para pessoa ou entidade (LIA, artigo 11, § 1° e 4°).

Outro ponto de profundos questionamentos recai sobre a natureza do rol taxativo de
condutas que atentem contra os principios constitucionais vinculados a Administracao
Publica. Para a vertente doutrindria contraria ao fechamento do tipo sancionatério, “o artigo
11, da Lei revogada, sempre foi um tipo de injusto subsidiario, em que condutas que nao se
amoldavam no artigo 9° ou 10, ambos da Lei n. 8.429/92, pudessem ser subsumidos ao
‘soldado reserva’” (Castro, 2022, p. 128).

Nao se mostrava incomum sob a égide da redacdo originaria da Lei n. 8.429/1992, a
capitulacao da conduta do agente como ofensiva ao artigo 9° ou 10 da LIA na peti¢ao inicial
de uma agao civil publica por improbidade administrativa e, em carater subsidiario e caso nao
comprovados os elementos para a puni¢do mais grave, a formulagdo de pedido de condenacao
com fundamento no artigo 11. Eis o significado da expressdo “soldado reserva”, pois garantia
a condenacdo no caso de ilegalidades, mesmo quando o caso concreto ndo ofertasse um

conjunto probatodrio robusto acerca do enriquecimento ilicito ou de prejuizo ao erario.
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No entanto, os principios sao comandos abertos destinados justamente & maximizagao
de um preceito constitucional, havendo incongruéncia com o direito repressivo do Estado, que

exige delimitacgdo suficiente para outorga de seguranca juridica.

Por isso, eles sdo inadequados para operarem como hipdteses de incidéncia punitiva,
visto que a abstracdo que lhes ¢ inerente prejudica (em muito) a capacidade dos
mesmos para parametrizar, por si so, a orientagdo, a prevencdo e consequente
repressao dos atos improbos (Carneiro, 2022, p. 107).

Os artigos 9° e 10 da LIA exigem um resultado naturalistico, ou seja, o enriquecimento
ilicito ou o prejuizo ao erario, viabilizando a manutencao do rol exemplificativo de condutas.
Diversamente, no artigo 11, ao tratar de condutas que refletem ofensa aos principios, a
manuten¢do do rol exemplificativo serve como fomentador da criatividade dos o6rgdos de
controle, expandindo infinitamente a possibilidade de capitulagdo de irregularidades e
equivocos administrativos como passiveis de punicao.

A par do estabelecimento do rol taxativo, houve a revogagdo dos incisos I e II do
artigo 11 da LIA. O inciso I previa como conduta passivel de puni¢do a pratica de ato com
finalidade diversa do estabelecido em lei, enquanto o inciso II tratava do retardamento ou
omissao da pratica de ato de oficio. Ou seja, a manutencado dessas condutas dentre as passiveis
de puni¢do implicaria uma vélvula para a manuten¢do de condenacdo pautada em contetdos
fluidos. Nesse ponto, a Lei n. 14.230/2021 buscou reduzir a imprevisibilidade quanto ao
alcance das disposicdes legais, contendo o uso indiscriminado de instrumentos sancionatdrios.

A reformulagdo promovida pela Lei n. 14.230/2021 restringiu o alcance do conceito
de improbidade administrativa, sendo instrumentalizada pelos seguintes enfoques: “(i) a
melhor explicitacdo da teleologia lei de improbidade administrativa; (ii) a avocag¢do dos
principios que limitam o poder sancionador do Estado; (iii) o aperfeicoamento da tipicidade
do ato improbo” (Carneiro, 2022, p. 111). Essa perspectiva se harmoniza, ainda, com os
artigos 22 e 28 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDIB).

O dispositivo exige que, na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, sejam
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados, complementado pelo artigo
28 que viabiliza a responsabilizagdo pessoal do gestor apenas no caso de dolo ou erro
grosseiro. “Admitir espagos de tolerancia ao erro, contudo, ndo significa que qualquer escolha

administrativa deve ser considerada definitivamente blindada contra juizos criticos,
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especialmente de controladores” (Leal, 2020, p. 103). Mas a aplicagdo das normas repressivas
de forma parcimoniosa e proporcional colaboram para a superagdo do chamado apagdo de
canetas, que levou alguns bons administradores a ina¢do por medo de assumir riscos.

A Lei n. 14.230/2021 também inovou ao estabelecer prazo prescricional para que o
Estado exerca a persecucdo e a imposicao de penalidades, conforme se extrai do artigo 23 da
LIA. Nota-se que, embora a legislagdo tenha se preocupado em trazer parametros para a
dosimetria das sangdes no artigo 17-C, fixou prazo prescricional tnico para a miriade de
possibilidades de condutas improbas.

O prazo unico de oito anos para a extingao da pretensdo punitiva estatal nao sera
adequado justamente em casos de grande complexidade, que envolvem inumeros sujeitos.
Com a interrupcao da prescri¢do, retoma-se o curso pela metade do prazo, conforme artigo 23,
§ 5°da LIA. A situagdo se agrava com a previsao do artigo 17, §10 F, inciso II que afirma ser
nula a decisdo de mérito total ou parcial de improbidade administrativa, que condena o
requerido sem a produgdo das provas por ele tempestivamente especificadas. A conjugacao de
referidos dispositivos fomenta, pois, a pratica de atos protelatorios, diminuindo o espago da
analise sobre a relevancia e pertinéncia da prova pretendida. Essa conjugac¢do normativa tende
a diminuir a efetividade da conten¢ao de atos de improbidade administrativa.

A nova legislagdo alterou a extensao das penalidades as condutas descritas nos artigos
9°,10° e 11 da Lei n. 8.429/1992. Embora a analise superficial possa indicar a exasperacao,
ndo se trata do que efetivamente ocorreu. O artigo 12 da LIA, que trata das penalidades
passiveis de aplicacdo, aumentou o prazo maximo de suspensdo de direitos politicos, da
proibi¢ao de contratacdo com o poder publico e do recebimento de beneficios ou incentivos

fiscais ou crediticios. No entanto, nio existe limite minimo previsto abstratamente®. No

¢ Redagdo originaria: Art. 12. Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas previstas na
legislagdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: ("Caput" do artigo com redacdo dada
pela Lein. 12.120, de 15/12/2009)

I - na hipdtese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, ressarcimento integral
do dano, quando houver, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento
de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de dez anos;

II - na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimoénio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a
oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibi¢do de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de cinco anos,
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desenvolvimento da dosimetria da sancgdo, parte-se do zero e cada aumento deve ser
justificado, o que podera contribuir para a imposicao de medidas irrisoérias, inclusive, em atos
mais reprovaveis como o enriquecimento ilicito e ato que cause prejuizo ao erario.

A multa para os casos de enriquecimento ilicito foi reduzida de trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial para o seu equivalente; no caso de prejuizo ao erario de duas vezes do
valor do dano para o seu equivalente e, em sendo a condenagdo por ofensa aos principios da
administragdo publica, a reducdo foi na ordem de 100 para 24 vezes o valor da remuneracao
do agente publico. Também ndo mais existe a penalidade de perda da fungdo publica e
suspensao dos direitos politicos no caso de condenagao por conduta capitulada no artigo 11 da
LIA.

No regramento do procedimento administrativo e do processo judicial previstos pela
Lei n. 14.230/2021, também ocorreram transformacgoes e elucidagdes interessantes, além de
outras controvérsias. A indisponibilidade de bens passou a estampar, como regra, a prévia
intimacao do interessado. O contraditério prévio somente podera ser dispensado quando puder
comprovadamente frustrar a efetividade da medida ou houver outras circunstincias que
recomendem a prote¢do liminar, ndo podendo a urgéncia ser presumida (Artigo 16, § 4° da
LIA). Era pacifico na jurisprudéncia do STJ, a partir do REsp. 1.319.515-ES, que consolidou
o Tema 701, sob a égide da redagao original da LIA, que o periculun in mora era presumido,
0 que tornava a medida de urgéncia praticamente automatica no ajuizamento de agdes para
apuracdo da pratica de improbidade administrativa (Gajardoni, 2023, p. 310). Como
consequéncia, o patrimonio dos investigados permanecia bloqueado durante toda a tramitagdo
processual, gerando muito descontentamento, pelo desequilibrio do tratamento conferido as
partes.

O artigo 17 da LIA, com a redagdo trazida pela Lei n. 14.230/2021, estabelece a

legitimidade exclusiva do Ministério Publico para o ajuizamento da agao civil publica para a

IIT - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungdo publica, suspensdo dos
direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remunerago
percebida pelo agente e proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de trés anos.

Paragrafo unico. Na fixacdo das penas previstas nesta Lei o juiz levard em conta a extensdo do dano causado,
assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.

IV - na hipdtese prevista no art. 10-A, perda da fungao piblica, suspensdo dos direitos politicos de 5 (cinco) a 8
(oito) anos e multa civil de até 3 (trés) vezes o valor do beneficio financeiro ou tributario concedido. (Inciso
acrescido pela Lei complementar n. 157, de 29/12/2016, somente produzindo efeitos apds o decurso do prazo
referido no art. 6° da referida Lei Complementar).
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aplicacdo das sangdes pela pratica de improbidade administrativa. A restricdo se pauta na
tentativa de impedir a politizagdo da acdo de improbidade administrativa, evitando a
utilizagdo do instrumento punitivo no momento da substituicdo do gestor. Além do
fechamento semantico do artigo 11 com o rol taxativo de condutas, o artigo 17, § 10-D
representa a morte do “soldado reserva”, ao exigir que, para cada ato de improbidade
administrativa, devera necessariamente ser indicado apenas um tipo dentre aqueles previstos
nos artigos 9°, 10 e 11 desta Lei.

O artigo 17-B da LIA, com a redagdo conferida pela Lei n. 13.964/2019, trouxe a
possibilidade de formulagdo de acordo de nao persecugdo civil (ANPC), instrumento
relevancia para a desjudicializacdo, sendo adequado ao sistema multiportas’ adotados pelo
Codigo de Processo Civil. O instituto de solu¢do consensual foi mantido pela Lei n.
14.230/2021. A legitimidade para a formulag¢do da avenca, todavia, também ficou restrita ao
Ministério Publico.

O legislador ressaltou o enfoque punitivo da lei de improbidade administrativa e as
limitagdes a atuacdo do Estado em varios dispositivos, sendo que o artigo 17-D da LIA
reafirma a natureza da a¢do por improbidade administrativa, vedando seu ajuizamento para o
controle de legalidade de politicas publicas e para a protegao do patrimonio publico e social,
do meio ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. Em
complemento, o artigo 17, §16, ressalta que, a qualquer momento, se o magistrado identificar
a existéncia de ilegalidades ou de irregularidades administrativas a serem sanadas sem que
estejam presentes todos os requisitos para a imposi¢ao das sangdes aos agentes incluidos no
polo passivo da demanda, podera, em decisdo motivada, converter a agdo de improbidade
administrativa em ac¢ao civil publica, regulada pela Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985.

A Lei n. 14.230/2021 também apresenta elementos importantes quanto a defesa direta
do requerido ao esclarecer que, ao réu sera assegurado o direito de ser interrogado sobre os
fatos de que trata a acdo, e a sua recusa ou o seu siléncio nao implicard confissdo. O novo
regramento afasta presun¢do de veracidade dos fatos alegados pelo autor em caso de revelia e
a possibilidade de imposicdo do 6nus da prova ao acusado. Em que pese seja omissa a

legislacao acerca da nomeagao de advogado dativo ao revel, a providéncia mostra-se salutar

7 A expressdo multiportas decorre de uma metafora: seria como se houvesse, no étrio do férum, varias portas; a
depender do problema apresentado, as partes seriam encaminhadas para a porta da mediac@o, ou da conciliagdo,
ou da arbitragem, ou da propria justiga estatal (Cabral; Cunha, 2016, p. 471).
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em razao da previsao expressa quanto a natureza sancionatdria da lei, prevenindo-se futura
alegacao de nulidade processual.

Na fase de prolacdo de sentenca, hd um misto de regras previstas no artigo 489 do
Codigo de Processo Civil e na LINDB. Exige-se, além da demonstragdo concreta da
subsungdo ao tipo descritivo do ilicito, que se considerem as consequéncias praticas da
decisdo, além dos obstaculos e dificuldades reais do gestor. Previram-se pontos ou etapas de
ponderagdo para a dosimetria da sangdo.

Quanto ao art. 21, §4° incluido na Lei 8.429/1992 pela Lei 14.230/2021, restou
estabelecido que a absolvigdo criminal em agdo que discuta os mesmos fatos, confirmada por
decisdo colegiada, impede o tramite da acao da qual trata esta Lei, havendo comunica¢do com
todos os fundamentos de absolvicdo previstos no art. 386 do Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de
outubro de 1941.

Além dos inumeros apontamentos acerca da reformulagdo, outros pontos também
receberam novo tratamento. Trata-se, na verdade, de uma nova lei de improbidade
administrativa pela profundidade das alteracdes, eis que apenas os artigos 15 e 19 da redagdo
original ndo foram objeto de modificacdo. O legislador poderia simplesmente ter revogado a
Lei n. 8.429/1992, mantendo-se a Lei n. 14.230/2021 em substitui¢ao (Bertoncini, 2022, p.
544). Entretanto, a noticia de revogacdo da lei de improbidade administrativa traria um
impacto social grande e a especulagdo midiatica e de grupos politicos tenderiam a explorar a
circunstancia, para obstar a alteracao legislativa.

A estratégia mostrou-se suficiente durante a fase de normatizagdo, mas nao se trata de
processo ameno, livre de criticas e questionamentos. A extin¢ao da independéncia relativa de
instdncia constitui objeto da ADI 7.236/DF, ao passo que a legitimidade exclusiva do
Ministério Publico para o ajuizamento de agdo civil publica pela pratica de improbidade
administrativa ou formulacdo de acordo de nao persecucao civil (ANPC), juntamente com a
retroatividade da norma mais benéfica, integram a analise da ADI 7.043 e ADI 7.042, que
geraram o Tema 1.199 do STF. A questdo serd abordada na préxima se¢do, em que se

pretende avaliar a postura do STF frente a atua¢do do Poder Legislativo.

3.2 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: A LIMITACAO DO PODER
PUNITIVO ESTATAL E A ATUACAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
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A nova redagao da LIA foi alvo de intimeras criticas, sob o fundamento de
fragilizacdo do arcabouco protetivo do combate a corrupgdo, representado de forma mais
expressiva pela Lei n. 8.429/1992. A vedagdo de retrocesso social, inseguranga juridica e a
mitigacdo do sistema repressivo da improbidade administrativa embasaram o ajuizamento de
acoes junto ao STF.

Nessas acodes, questiona-se a constitucionalidade e aventa-se a possibilidade de
controle de convencionalidade, por inobservancia dos tratados internacionais ratificados pelo
Brasil. Ponderando sobre as alteragdes promovidas pela Lei n. 14.230/2021, parte da doutrina
destaca que “ndo ¢ preciso maior esforgo interpretativo para se observar que colidem frontal e
categoricamente com o compromisso assumido pelo Brasil, na Convencao de Mérida”
(Castro, 2022, p. 133).

Sobre referido fundamento, importante destacar que a Convencao das Nacgdes Unidas
contra a Corrupgao, também conhecida como Convencdo de Mérida, ¢ um tratado
internacional adotado em 2003, elaborado durante a Conferéncia das Nacdes Unidas em
Meérida, México. Seu objetivo principal é combater a corrupg¢do em todo o mundo por meio da
promogdo e fortalecimento de medidas e cooperacdo internacional entre os Estados-partes
(Organizagao das Nacgdes Unidas, 2003).

Embora a Convengdo de Mérida ndo seja estritamente um tratado de direitos
humanos, ela mantém uma conex@o protetiva importante ao passo que a corrup¢ao esvai os
recursos publicos destinados a resguardar os direitos prestacionais, inclusive aqueles
vinculados ao minimo existencial. A despeito das criticas voltadas ao STF quanto a
declaracao da constitucionalidade no que tange as condutas culposas e a exigéncia de
demonstragdo do dolo, ndo se pode ignorar que a propria Convengdo de Mérida invocada para
sustentar a vedagdo de retrocesso social vale-se do termo intencionalmente ao descrever as
condutas com relevancia tipica, consoante se extrai dos artigos 15 a 25 da Convengao das
Nagdes Unidas contra a Corrupgao (Organizagao das Nagdes Unidas, 2003).

Nao se pode ignorar, ainda, que a vinculacdo das penalidades ao direito
administrativo sancionador aproxima-se de tratados internacionais internalizados pelo Brasil,
dentre os quais o Pacto de San José da Costa Rica. A Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos, também conhecido como Pacto de San José da Costa Rica, ¢ um tratado
internacional que foi adotado em 22 de novembro de 1969 e entrou em vigor em 18 de julho

de 1978. O pacto foi promovido pela Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) e
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estabelece uma série de direitos civis e politicos que devem ser respeitados pelos Estados-
partes, incluindo o direito a vida, a integridade pessoal, a liberdade pessoal, a igualdade
perante a lei, entre outros. Além disso, a convengdo estabelece garantias e protecdes
processuais para garantir que esses direitos sejam devidamente respeitados e protegidos pelos
Estados (Organizagao dos Estados Americanos, 1969).

Em relagdo ao direito administrativo sancionador, o Pacto de San José da Costa Rica
tem relevancia significativa, pois impde limites e garantias para o exercicio do poder
repressivo do Estado. A conclusdo de que o instrumento internacional ndo se restringe a
matéria penal € salutar, pois “a mera abertura do processo muitas vezes gera grande prejuizo
aos réus diante ndo apenas da severidade das possiveis puni¢des, mas também do forte carater
simbolico e negativo que envolve os atos de improbidade” (Mendes, 2022, p. 41).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) firmou o entendimento de
que o art. 9° da Convengcdo Americana dos Direitos Humanos “aplica-se ao direito
administrativo sancionador, uma vez que as sancdes disciplinares sdo, assim como as
punicdes criminais, manifestagdes do poder punitivo do Estado, implicando restri¢do a
direitos dos condenados” (Resende; Molinaro, 2019, p. 163).

A Corte IDH compreende que a incidéncia das garantias vinculadas ao principio da
legalidade ao direito administrativo disciplinar previne o arbitrio estatal. No julgamento do
Caso Gutiérrez Navas y otros vs. Honduras, a Corte IDH concluiu que o Estado violou
garantias judiciais, dentre as quais o principio da legalidade, reconhecendo a arbitrariedade na
destitui¢ao de magistrados, sem o devido processo e a previsao das causas da destituicdo no
ordenamento juridico interno. Dentre as medidas de nao repeti¢do, determinou-se ao Estado
de Honduras a adequag¢ao da legislacdo, com a superagdo das eivas relacionadas a vagueza das
causas de destituicdo e as questdes afetas ao direito de defesa (Corte IDH, 2023).

A extensao das garantias aos processos de natureza ndo penal também foi objeto do
Caso Mina Cuero vs. Ecuador, sendo que as ponderagdes contidas no julgado corroboram a
aproximagao promovida pela Lei n. 14.230/2021. A Corte IDH estabeleceu que o devido
processo legal ndo se limita a processos penais, estendendo-se a processos administrativos
perante autoridades estatais e a processos judiciais ndo penais nas esferas constitucional,
administrativa e trabalhista. Também ressaltou que, nessas € em outras questoes, o individuo
também tem direito, em geral, ao devido processo legal que se aplica em questdes criminais.

Isso implica que as garantias do Artigo 8 da Convengdo ndo sdo exclusivas de processos
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criminais, mas sao aplicaveis a processos de natureza punitiva. O que ¢ relevante em cada
caso ¢ determinar as garantias minimas que se aplicam a um determinado processo
sancionador ndo penal, de acordo com sua natureza e escopo (Corte IDH, 2022).

Com a interpretacdo do art. 9° do Pacto de San José de Costa Rica, constata-se que o
principio da legalidade determina que os tipos sancionatdrios devem utilizar termos estritos e
inequivocos, indicando elementos que permitam diferenciar a conduta daquelas nao puniveis,
arrostando qualquer ambiguidade e espago para arbitrio. O exercicio hermenéutico de
maximizagdo dos direitos e garantias ndo pode ser afastado sob a alegacdo de que estes se
vinculam apenas ao direito penal, pois o que sobreleva ¢ o carater material da norma
repressiva e ndo exatamente a matéria a que se reporta.

A atividade punitiva estatal abarca o direito administrativo sancionador, viabilizando
a incidéncia do Pacto de San José da Costa Rica, pois a interpretacido decorre de “uma
dinamica dos Direitos Humanos que vai além do sistema legislativo tradicional, uma vez que
por meio do proprio Poder Legislativo reconhece o direito internacional como fonte de
direitos com carater constitucional” (Villas Boas; Veras, 2022, p. 409).

A adog¢do do Direito Administrativo Sancionador, portanto, deve ser considerado o
postulado que sustenta a reforma legislativa produzida, de forma que se mantenha a coeréncia
sobre os dispositivos que integram a nova lei de improbidade administrativa. A partir desta
premissa, de igual forma, devem ser ponderados os contornos da atuacdo do legislador em
acOes que buscam o reconhecimento da inconstitucionalidade e inconvencionalidade pela
vedagao do retrocesso social.

Durante a tramitagdo do Projeto de Lei n. 10.887/2018, o pedido de audiéncia ptblica
ressaltou que houve “o desvirtuamento de alguns aspectos da norma, instrumentalizada,
equivocadamente, para além dos propodsitos de preservagdo da ética publica e da probidade,
mas para punir a inexperiéncia, o despreparo e erros que nao se revestem do carater doloso”.
A manifestagdo indica a natureza genérica e abrangente do conceito de improbidade
administrativa, bem como a falta de parametros de dosimetria das san¢des como pontos que
exigiam corre¢do (Comissdo Especial - PL 10887/18).

Nesse contexto, a reforma legislativa inaugurou a reformulacao da LIA com a inclusdo
do guia hermenéutico no art. 1° da Lei n°® 8.429/1992, asseverando que se aplicam ao sistema
da improbidade administrativa os principios constitucionais do direito administrativo

sancionador. Justifica-se a inclusdo ao estabelecer que esse instrumento normativo tem por
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escopo punir os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico (servidor ou
ndo), contra a administra¢do direta, indireta ou fundacional de qualquer um dos Poderes do
Estado.

A moldura interpretativa vem reforgada no artigo 17-D, ao dispor que a agdo por
improbidade administrativa € repressiva, de cardter sancionatorio, destinada a aplicacdo de
sancoes de carater pessoal e ndo constitui a¢do civil, vedado seu ajuizamento para o controle
de legalidade de politicas publicas e para a prote¢do do patrimdnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos (Planalto, 2021).

Em complemento, o artigo 17, §16 ressalta que, a qualquer momento, se o magistrado
identificar a existéncia de ilegalidades ou de irregularidades administrativas a serem sanadas
sem que estejam presentes todos os requisitos para a imposi¢do das sancdes aos agentes
incluidos no polo passivo da demanda, poderd, em decisdo motivada, converter a agdo de
improbidade administrativa em agao civil publica, regulada pela Lei n. 7.347, de 24 de julho
de 1985 (Planalto, 2021).

Trata-se de construcdo inspirada no Direito Europeu e, embora afaste do modelo de
origem em virtude da inexisténcia do contencioso administrativo no Brasil, permite-se a
analise dos limites da atividade repressiva estatal, em que se insere a Lei de Improbidade
Administrativa. Em suma, pode-se dizer que ‘“essas sangdes administrativas
jurisdicionalizadas encontram respaldo no Direito Administrativo francés, berco da jurisdicao
duplice, onde se assentam as raizes mais profundas do tradicional conceito de san¢do

associada as fung¢des administrativas” (Osoério, 2019, p. 95).

[...] cabe reconhecer que tal proposta tedrica sinaliza quatro elementos fundamentais
na estruturacdo da sangdo administrativa, numa dimenséo tipicamente europeia, da
qual, a priori, somos herdeiros: a) autoridade administrativa (elemento subjetivo); b)
efeito aflitivo da medida em que se exterioriza (elemento objetivo), subdividindo-se,
neste topico, em: b.1) privagdo de direitos preexistentes; b.2) imposi¢do de novos
deveres; ¢) finalidade repressora (elemento teleoldgico), consistente na repressdo de
uma conduta e no restabelecimento da ordem juridica; d) natureza administrativa do
procedimento (elemento formal) (Osério, 2019, p. 87).

A sancao administrativa ostenta um carater aflitivo, que se aproxima do direito penal,
mas com este ndo se confunde, conforme se extrai do contido no artigo 37, 4° da Constitui¢ao
Federal, que trata do principio da independéncia das instancias. “O ilicito da improbidade
administrativa, desenhado na Constituicdo Federal, tem natureza administrativa, sendo

administrativas suas sangoes” (Osorio, 2022, p. 215). Isso por consequéncia sugere que a
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ampliacdo do ambito protetivo pela Lei n. 14.230/2021, sancionada em 07 de outubro de
2021, ndo gerou o reconhecimento de sistema punitivo unitario.

Em uma interpretacdo sistémica, infere-se da propria Lei de Improbidade
Administrativa a sua vinculagdo ao ramo do direito civil latu sensu, ao estabelecer o rito do
procedimento comum do Cddigo de Processo Civil para o seu processamento no seu art. 17,
caput. O impacto decorrente de se atribuir a natureza civil a agdo de improbidade
administrativa repousa na delimitacdo do ramo do direito que gerard o procedimento e,
sobretudo, nas regras de competéncia, em razdo da existéncia de foro privilegiado para os
fatos com relevancia penal (Madalena, 2023, p. 138).

Mas, embora respeitadas as dissondncias entre o ramo do direito penal e
administrativo, a previsdo legislativa colabora na sedimentacdo das garantias materiais e
processuais daqueles que sdo submetidos ao processo. Sob referida perspectiva, necessario
salientar que ‘“a interpretacao/aplicacdo da Constituicdo ostenta crucial importincia para
assegurar suas efetivas supremacia, forca normativa e irradiacdo pela ordem juridica e pelos
habitos da sociedade” (Lima, 2015, p. 169). A elucidagdo expressa se assenta na expansao do
instrumento repressivo e também pela inconstancia dos julgamentos, especialmente do STJ,
que ¢ a Corte responsavel pela interpretagdo e pacificacdo acerca das divergéncias da
legislacao federal.

Ainda que ndo se reconhega o sistema punitivo unitario “tanto o direito administrativo
como o direito penal recebem a mesma carga axioldgica dos valores constitucionais
plasmados na Constitui¢ao de 1988 (Gongalves, Grilo, 2021, p. 472). A adogdo de um guia
hermenéutico auténtico, portanto, busca conferir legitimidade as profundas alteragdes
promovidas na LIA. Ainda, norteara a atuacdo judicial nos inimeros questionamentos que se
instalaram com a vigéncia da Lei n. 14.230/2021, inclusive por meio de Ac¢do Declaratoria de
Inconstitucionalidade. A Associagao Nacional dos Membros do Ministério Publico
(CONAMP) ajuizou as ADIs n. 7.236, n. 7.042 e 7.043.

A Confederacdo Nacional dos Servidores Publicos das Fundagdes, Autarquias e
Prefeituras Municipais, a ADI n. 7.156, sendo que houve indicacdo de 10 dispositivos
passiveis de reconhecimento de inconstitucionalidade. Em sintese, a pretensdo afirma que, por
decisdo do constituinte originario, mais que um dever de boa administragdo imposto a todos
os agentes publicos, a CF/88 consagra um verdadeiro direito fundamental a boa

administragdo. Por consequéncia, possivel o reconhecimento de inconstitucionalidade das
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disposig¢oes trazidas pela Lei n. 14.230/2021, a partir do principio da proporcionalidade, com
destaque para a vedacdo de protegao insuficiente e do retrocesso social. O Relator, Ministro
André Mendonga, atribuiu o rito abreviado previsto no artigo 12 da Lei n. 9.868/1999,
reconhecendo a conveniéncia de que a controvérsia seja apreciada em carater definitivo
(Supremo Tribunal Federal, 2021).

Em decisdo monocratica proferida na medida cautelar na ADI n. 7.236, o Ministro
Alexandre de Moraes sinalizou que todas as agdes sobre a tematica serdo norteadas pela tese
fixada no Tema 1199 (Supremo Tribunal Federal, 2022). Em 16 de maio de 2024, o voto do
Ministro de Alexandre de Moraes confirmou integralmente a medida cautelar concedida e
posicionou-se pela parcial procedéncia da pretensdo manejada na ADI 7.236.

No voto apresentado, possui destaque o reconhecimento da constitucionalidade da
revogagdo dos incisos I e II, da Lei 8.429/1992 e a nova redacgdo conferida ao caput, do artigo
11, a redagdo dada pela Lei 14.230/2021. Essa mudanga representa o fechamento semantico
do dispositivo, um dos pilares da reforma. Com relagao ao artigo 1°, §§ 1°, 2° e 3°, e ao artigo
10, da Lei 8.429/1992, incluidos ou alterados pela Lei 14.230/2021, o pedido foi reputado
prejudicado em virtude do desfecho do ARE 843.989 (Tema 1199 da Repercussao Geral), que
concluiu pela constitucionalidade da revogagdao da modalidade culposa de improbidade
administrativa. O julgamento nao se encontra concluido, estando com pedido de vistas ao
Ministro Gilmar Mendes.

O julgamento do ARE 843989 foi objeto de intenso debate no STF e o resultado do
processo, por sua natureza de precedente vinculante, guiard a atividade judicial, tanto nos
processos ainda pendentes junto a Corte quanto em qualquer outra esfera do Poder Judiciario.
O recurso se refere a uma Acao Civil Publica ajuizada pelo INSS, com o objetivo de condenar
uma advogada credenciada para a defesa da autarquia, pela pratica de improbidade
administrativa. Os fundamentos faticos sdo construidos a partir de suposta atuacao negligente
da requerida em processos envolvendo a autarquia previdenciaria, o que teria gerado prejuizo
ao erario.

O Plenario do STF reconheceu a existéncia de repercussao geral da aplicagdo da Lei n.
14.230/2021, buscando a defini¢ao de eventual retroatividade da lei, em especial com relagao
a retroatividade para a exigéncia do elemento subjetivo em seus novos contornos € a aplicagao

do prazo prescricional. Em agosto de 2022, o Plenario do STF deu provimento ao Recurso
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Extraordinario, extinguindo a a¢do e fixando tese sobre a tematica (Supremo Tribunal
Federal, 2022).

A tese firmada neste processo gerou o Tema 1199, em que ficou assentado que a
retroatividade da lei mais benéfica ¢ hipotese excepcional no ordenamento juridico e,
inexistindo disposicdo expressa na Lei 14.230/2021, ndo ha como afastar o principio do
tempus regit actum. Fixou-se o transito em julgado como marco de retroatividade, pois a Lei
n. 14.230/2021 possui aplica¢do imediata, devendo suas disposi¢des alcancarem, inclusive, as
acdes em curso. A decis@o ressalta que a retroatividade da lei penal mais benéfica, que
alcanca inclusive a execu¢do da pena, funda-se em peculiaridades do ramo do direito, onde se

debate com exclusividade sobre a liberdade do individuo (Supremo Tribunal Federal, 2022).

Teses de repercussao geral (tema 1.199):

1) E necessaria a comprovagio de responsabilidade subjetiva para a tipificagio dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a
presenca do elemento subjetivo - DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogagdo da modalidade culposa do ato
de improbidade administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficacia da
coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das penas e seus
incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacdo
transitada em julgado, em virtude da revogacdo expressa do texto anterior; devendo
0 juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente;

4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢ IRRETROATIVO,
aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicacdo da lei (Supremo
Tribunal Federal, 2022).

Embora se tenha preservado o ntcleo da reforma legislativa, o STF também tende a
afastar a constitucionalidade de alguns dispositivos na ADI 7.236, caso prevaleca o voto do
relator, Ministro Alexandre de Moraes. Em seu voto, houve readequagdo da lei quanto a regra
de independéncia relativa de instdncias, com o reconhecimento de parcial
inconstitucionalidade com interpretacao conforme do art. 21, § 4°, da referida Lei. O voto
estabelece que a absolvigdo criminal, em ac¢do que discuta os mesmos fatos, confirmada por
decisdo colegiada, somente impede o tramite da acdo de improbidade administrativa nas
hipoteses do artigo 65°% ou do artigo 386°, I e IV, todos do Cddigo de Processo Penal
(Supremo Tribunal Federal, 2024).

8 Artigo 65 - Faz coisa julgada no civel a sentenga penal que reconhecer ter sido o ato praticado em estado de
necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio regular de direito.
9 Art. 386. O juiz absolvera o réu, mencionando a causa na parte dispositiva, desde que reconhega:
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O voto do Relator, Ministro Alexandre de Moraes, ainda, caminha no sentido de se
restabelecer o principio da correlagao da sentenca e da substanciagdo, como vigora na seara
penal. O voto declara a parcial nulidade com reducao de texto do art. 17, § 10-C, excluindo a
expressdo “e a capitulacdo legal apresentada pelo autor”, que vinculava o julgador para além
do contexto fatico descrito na peticao inicial. De igual forma, se posiciona pela parcial
procedéncia do pedido para dar interpretagao conforme ao art. 17, § 10-F, inc. I, no sentido de
que sera nula a decisdo de mérito total ou parcial da agdo de improbidade administrativa que
condenar o requerido por tipo diverso daquele definido na peti¢do inicial, desde que ndo tenha
tido a possibilidade de ampla defesa, observado o paragrafo 10-C. A decisdo, ainda, enfrenta
o prazo da prescri¢ao intercorrente, para declarar a parcial nulidade com redugdo de texto do
artigo 23, § 5° excluindo a expressdo “pela metade do prazo previsto no caput deste artigo”
(Supremo Tribunal Federal, 2024).

As ADIs n. 7.042 e n. 7.043 foram julgadas conjuntamente, em agosto de 2022, tendo
reconhecido a legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as
pessoas juridicas interessadas para a propositura da acdo por improbidade administrativa e
para a celebracdo de acordos de nao persecucdo civil (ANPC). Também reconheceu a
inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, do artigo 17, § 20 da LIA, que previa a
obrigatoriedade de defesa judicial do gestor pela assessoria juridica que emitiu parecer
atestando a legalidade prévia do ato administrativo que gerou a agdo (Supremo Tribunal
Federal, 2022).

Embora o STF tenha apontado algumas desconformidades, a reforma legislativa, em
seu nucleo essencial, conferiu maior previsibilidade juridica. A exclusao da modalidade
culposa de conduta, o fechamento semantico do artigo 11 da LIA e a melhor delimitacdo do
elemento subjetivo para a caracterizagdo do dolo ofertaram contornos mais seguros, posto que
ndo se mostra legitima que a norma repressiva apresente expressdes ambiguas ou vagas,
sujeitas a variadas interpretagdes. “E incompativel com o Estado de Direito Democratico
brasileiro a figura dos tipos legais que contenham conceitos indeterminados e cldusulas gerais
e que atribuem ao agente sancionador a discricionariedade de decidir o que ¢ licito ou ilicito”

(Simdo, 2022, p. 123).

I - estar provada a inexisténcia do fato;

[.]

IV - ndo existir prova de ter o réu concorrido para a infragdo penal.
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Nao se pode ignorar que a descri¢do genérica de condutas improbas, sem um elemento
objetivo balizador, confere ampla margem ao poder estatal repressivo com prejuizos ao
exercicio constitucional da ampla defesa. Em que pese ndo se aplique o principio da
legalidade estrita, proprio do direito penal, o tipo sancionador deve conter grau minimo de
certeza e previsibilidade da conduta reprovada, ndo cabendo deslegalizagdo completa em
matéria sancionadora, sob pena de abertura de espacgo ao arbitrio (Osorio, 2019).

A alteracgdo legislativa promovida especificamente com relagao ao artigo 11 da Lei n.
8.429/1992 e a exigéncia de comprovacdo do dolo para qualquer conduta capitulada como
improba encontram amparo no controle de convencionalidade exercido pelo Poder
Legislativo, posto que a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos impde “a todos os
Estados-partes o dever de tomar as medidas necessarias (legislativas ou de outra natureza)
para tornar efetivos os direitos e liberdades nela reconhecidos (art. 2°)” (Mazzuoli, 2018, p.
38). Assim, segundo o posicionamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos, “todos
os Orgdos estatais que lidam com a administracdo da justica, bem ainda os que sdo
responsaveis pela elaboracdo e materializagdo do contetido normativo, devem efetuar o
referido controle” (Serrano; Serrano Nunes Jr. 2023, p. 208).

Contrariando as posi¢des repressoras mais extremadas, ndo € possivel concluir que a
integralidade da reformulagdao da LIA representa um afrouxamento no arcabougo punitivo e
de combate a corrupcdo. Ao lado da Lei n. 8.429/1992 que, doravante fica adstrita as condutas
mais gravosas € com vinculagdo aos atos de corrup¢do, os demais ilicitos receberdo
tratamento desconstitutivo, reparatorio ou prospectivo, em a¢do de natureza eminentemente
civel. Nao se trata, contudo, de posicionamento unanime da Corte, sendo os votos firmados
por maioria e com diversidade de dire¢des argumentativas.

Consegue-se extrair que, a despeito das divergéncias, a maioria ndo adotou
posicionamento radical, tendo interpretado as alteragdes com equilibrio, sendo deferente a
atividade legislativa em seu ambito de atuacdo. Mas a inquietagao provocada pela Lei n.
14.230/2021 ndo restou totalmente suplantada e encontram-se em andamento na Camara dos
Deputados novas proposi¢oes para a reformulacdo da Lei n. 8.429/1992, sendo ao menos
quatro projetos de lei distribuidos ainda no ano de 2021.

Ainda que nao encerrados os debates judiciais sobre a Lei n. 14.230/2021 e que a
nova redacdo da LIA possa ser impactada pelos novos projetos de lei que ingressaram na

Camara dos Deputados, a realidade do sistema de combate a improbidade administrativa se
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assentou em contornos bem diversos daqueles existentes sob a égide da redagdo originaria da
Lei n. 8.429/1992. Algumas irregularidades que antes comportavam o ajuizamento de agdo
por improbidade administrativa, ndo mais estdo albergadas pela legislagdo, que teve sua
incidéncia bastante reduzida pela reforma.

Importante, ainda, considerar que, em processos em que se discutem irregularidades
ocorridas no ambito da Administragdo Publica, ainda que possivel a responsabilizacdo do
gestor, por legislagdo de cunho repressivo, podem se extrair situagcdes complexas. Muitos
casos em que se ostentam pretensao punitiva envolvem “discussdes que ora embutem analises
técnicas (extrajuridicidade), ora questdes de juridicidade sensivel relacionadas as escolhas
discricionarias do gestor” (Menegat, 2023b, p. 322). Essa realidade multiforme alcanca a
constituicdo do quadro de funcionarios publicos, podendo ser afetada por desvios de
finalidade ou apenas por dificuldades faticas de dificil superagao.

Esses entraves se misturam desde a formag¢ao da Administracdo Publica no Brasil,
que foi inaugurada nos moldes patrimonialistas, herdados no periodo de colonizagao. Embora
se verifique uma evolugdo nos modelos de gestdo publica, o patrimonialismo constitui um
rango historico, que se reinventa, assume novos contornos e espacos. Um dos espacos
alcancados por esse desvio de finalidade recai sobre as brechas existentes na ocupacao de
cargos publicos. O patrimonialismo deixou de contemplar apenas os parentes dos gestores,
passando o ambiente publico a ser utilizado como pagamento de favores recebidos de
correligionarios politicos.

Para viabilizar a manutencdo do ambiente propicio a tais estratagemas, por vezes, 0
Administrador Publico opta pela desorganizacao, que se solidifica e dificulta a corre¢ao por
aqueles que o sucedem na conducdo do ente publico. Trata-se de uma desorganizacio
propositadamente construida, que onera a atividade de 6rgdos sensores, a medida em que a
responsabilidade se dilui. Proporcionalmente ao tempo em que perdura a desorganizagao sera
aquele exigido para a reconstrucdo, pois a maquina publica ndo pode ser desativada para
reparos.

A propria delimitagdo entre os potenciais desvios de finalidade e as dificuldades
concretas do gestor impde um desafio judicial em processos de natureza punitiva. Com a
reformulacao da LIA, a eficacia da prestagcdo jurisdicional merece maior aprofundamento,
posto que inumeras condutas foram excluidas do circulo de incidéncia. Mesmo que alcancada

pela norma repressiva, a acdo de improbidade administrativa apresenta um recorte fatico
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limitado, em que se funda a puni¢do, cumulada ou ndo com a desconstitui¢ao de um ato. Ou
seja, ndo se preocupa em investigar a extensdo do problema, tampouco propde-se a
reestruturacao da base que viabiliza a repeti¢do de ilicitos.

Para a compreensdo das brechas legislativas que viabilizam esses desvios de
finalidade, a proxima secao abordard os modelos de Administracio Publica e como eles
coexistem, sem que tenha ocorrido uma solidificagao de nenhum dos perfis propostos. Ainda
que sujeitas a criticas que impulsionaram a reforma gerencial, o modelo burocratico prevalece
na tematica de contratagdo de servidores publicos. A Constituicdo Federal de 1988 descreveu
a regra de acesso aos cargos publicos, bem como as exceg¢des. No entanto, a esfera de
discricionaridade e a negligéncia da construcdo da legislacdo ordinaria sobre o assunto
permitem a perpetuacdo de desconformidades, que ndo podem ser superadas pelo modelo

tradicional de processo.

3.3 A APLICACAO DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AS
IRREGULARIDADES QUANTO AO INGRESSO NO SERVICO PUBLICO E DESVIOS
DE FINALIDADE

Estabelecidos os novos contornos da Lei de Improbidade Administrativa, inaugura-se
a abordagem do recorte material da pesquisa, que pretende ilustrar a necessidade de adocao de
outros mecanismos processuais para a correcdo de irregularidades ocorridas nas relagdes
complexas da Administracio Publica, sobretudo aquelas que destoam da moldura
constitucional.

Antes das ponderagdes sobre a formagdo da estrutura funcional da Administragio
Publica, ¢ importante anotar que a evolugdo do Estado refletiu no modelo administrativo
adotado. Identifica-se, em um primeiro momento, a administragdo publica patrimonialista,
heranga da colonizagdo do pais. Esse modelo tem como principal caracteristica a confusao
entre o publico e o privado, sendo mais vulneravel ao nepotismo e a corrupgdo. “Nao existe
um dever de atender a uma finalidade, pautada numa diretriz objetiva e impessoal, nem
obediéncias a normas abstratas, porém envolve um contexto nitidamente contrario” (Lima,
2013, p. 81).

O Estado estaria focado em atender aos interesses de seus proprios dirigentes, de modo

que sua administracdo ndo se tornaria um mecanismo eficaz para realizar atividades em
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beneficio de toda a coletividade. Em vez disso, a administragdo se converteria em um bem em
si mesma, servindo a esse grupo como um patriménio a ser dilapidado e manipulado em prol
de interesses individuais (Souza, 2012, p. 38).

Considerando o ano de 1808 como marco inicial da historia da Administragdo Publica
no Brasil com a chegada da Familia Real e a década de 1930 com a implementagdao do modelo
burocratico, verifica-se que por mais de um século prevaleceu o patrimonialismo. A
Administragdo Publica burocratica, portanto, foi adotada visando a substituir o modelo de
administracdo patrimonialista. “Isto refletiu inclusive na elaboracdo do texto da Carta
Constitucional de 1934, que foi a primeira a institucionalizar a administragao publica em seis
artigos direcionados ao funcionalismo publico” (Saraiva, 2019, p. 348).

Em resposta a esse regime baseado em privilégios, em meados de 1936, foi erigido o
regime burocratico, que objetiva estabelecer pardmetros da meritocracia e da limitacdo da
atuacdo publica. A reforma administrativa foi promovida por meio da Lei n. 284/1936,
conhecida por Lei do Reajustamento. A profissionalizagdo da gestdo publica mostra-se
essencial para a constru¢do do modelo racional proposto. Desenvolve-se a partir de um
conjunto de regras abstratas e, por consequéncia, impessoais, com determinagdo de
competéncia, distribuicdo de servigos sob vinculos hierarquicos e a previsdo de medidas
sancionatdrias disciplinares. No entanto, o agigantamento do Estado social revela que a
rigidez da administragdo burocratica ndo permite a atuacao eficiente (Lima, 2013, p. 84-91).

Foram apontadas algumas disfun¢des que impulsionaram a adog¢do de paradigma mais
flexivel, como “o excesso de formalismo e papéis, a resisténcia a mudancas, a
despersonalizacao dos relacionamentos entre as pessoas, a categorizacdo das decisdes, o
recurso da autoridade como justificagdo de determinadas agdes™ (Setti, 2023, p. 185).

Na década de 90, inicia-se a implementacdo de um padrdo gerencial, inspirado no
ambito privado e com aspiragdes no incremento da eficiéncia publica. A reforma
administrativa ocorre em meio aos impactos da globalizag¢ao e da crise inflacionaria instalada
no pais apdés a redemocratizagdo. Com a apresentagdo da proposta da reformulacio
administrativa, Bresser distingue trés formas de propriedade: a publica estatal, a publica nao

estatal e a privada. A par dessa cisdo, dividiram-se as acdes do Estado em quatro setores:
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nucleo estratégico, atividades exclusivas do Estado, servigos sociais nao exclusivos e
produgio de bens e servigos para o mercado (Bresser Pereira, 2015'°).

A reforma proposta por Bresser Pereira permite a descentralizagdo de atividades
estatais, a publicizacdo de servicos estatais ndo exclusivos e a privatizagdo de setores ligados
a producao de bens e servigos para o mercado. As atividades exclusivas do Estado devem ser
organizadas em agéncias autdbnomas e implementadas por contrato de gestdo, em que seriam
estabelecidos indicadores de desempenho, com ampla liberdade de gerenciamento do
or¢camento ¢ admissdo de funciondrios. “As entidades executoras serdo, respectivamente, as
‘agéncias autdbnomas’, no setor das atividades exclusivas de Estado, e as ‘organizagdes
sociais’, no setor de servi¢os ndo exclusivos de Estado” (Bresser Pereira, 2015, p. 23).

Intermediando a propriedade publica e estatal, propde a categoria publica ndo estatal
em que se inserem as organizagdes sem fins lucrativos. Destaca que “a privatizacdo ¢ uma
alternativa adequada quando a instituicdo pode gerar todas as suas receitas da venda de seus
produtos e servigos, € o mercado tem condi¢des de assumir a coordenacao de suas atividades”
(Bresser Pereira, 2015, p. 25). Quando ndo se verifica a autonomia produtiva, abre-se espago
para o publico ndo estatal, dependente de subveng¢do publica.

O modelo de administracdo proposta em meados de 1995 visa a promover o
enxugamento do Estado, com a reducdo das suas atribuigdes. A reformulagdao pretende
enfrentar a crise econdmica, pois o Brasil passava por situacdo de hiperinflagdo, além de
tornar o pais mais competitivo, abrindo-se ao comércio internacional. Embora o engessamento
burocratico tenha impulsionado a mudanca na perspectiva de atuagdo publica, alguns pontos
merecem ser preservados. Bresser Pereira, embora ressaltando a flexibilidade como elemento
essencial as instituigdes publicas, reconhece a necessidade de manuten¢do das regras de

ingresso no servico publico.

Instituicdes burocraticas como a exigéncia de concurso ou de processo seletivo
publico, de um sistema universal de remuneragdo, de carreiras formalmente
estruturadas, ¢ de um sistema de treinamento devem ser conservadas e
aperfeigoadas, sendo implantadas, visto que até hoje ndo o foram, apesar de toda a
ideologia burocratica que tomou conta de Brasilia entre 1985 e 1994. Nestes termos,
¢ preciso e conveniente continuar os esfor¢os no sentido da instalagio de uma
administragdo publica burocratica no pais (Bresser Pereira, 2015, p. 28).

19 Originalmente publicado na Revista do Servigo Publico, v. 47, n. 1, jan-abr., 1996.
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O critério racional e objetivo para a contratacao de servidores publico viabiliza maior
profissionalizagdo do quadro administrativo, pois a sele¢do sera pautada na capacidade
técnica para o desempenho das fungdes tipicas do estado. Esses fundamentos se amoldam aos
principios constitucionais em varios aspectos, como a impessoalidade, moralidade e
eficiéncia. A burocracia publica deve ndao apenas racionalizar a atividade estatal, mas também
garantir o carater publico do Estado, assegurando neutralidade e impessoalidade perante o
patrimonialismo, legitimidade através da dominagdo racional-legal, e a capacidade técnica de
produzir uma ac¢ao administrativa mais eficaz (Abrucio; Loureiro, 2018, p. 27).

O regramento constitucional acerca do ingresso no quadro funcional dos entes
publicos adere, portanto, ao modelo burocratico da Administracido Publica. Mesmo
ponderando as excegdes previstas, a moldura constitucional ndo se aproxima do perfil
gerencial quanto as atividades técnicas, devendo ser direcionada pelos principios
constitucionais.

Para o desempenho das atividades estatais, a Administracdo Publica mantém uma
estrutura organizacional perene, sendo formada por “um conjunto de pessoas atuando de
modo organizado, permanente e continuo, segundo regras especificas e comprometidas com a
promocao de valores fundamentais” (Justen, 2024, p. 538).

Decorrente dos principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia, a Constituigao
Federal de 1988 estabelece as regras para o ingresso ao quadro funcional da Administracao
Publica. O artigo 37, inciso II da CF/88 esclarece que “a investidura em cargo ou emprego
publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
de acordo com a natureza ¢ a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei”
(Planalto, 1988).

O concurso publico constitui forma de resguardar a igualdade entre os administrados,
favorecendo a ampla participacdo. Pelo viés da Administracao Publica, assegura que o cargo
seja preenchido pelo candidato que demonstre maior capacidade técnica, com primado a
eficiéncia da atuagdo do ente. “A Administragdo Publica burocratica foi concebida com o
objetivo de combater o patrimonialismo, por meio da utilizacdo de técnicas burocraticas,
especialmente pela instituicdo do sistema de mérito para sele¢ao de servidores” (Di Pietro,
2018, p. 3).

O concurso publico ¢ um procedimento norteado pela publicidade e pelo controle

publico, destinado a selecionar os individuos mais capacitados, sendo pautado na
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meritocracia. “Quando a Constituicdo fala em concurso publico, ela estd exigindo
procedimento aberto a todos os interessados, ficando vedados os chamados concursos
internos, s6 abertos a quem ja pertence ao quadro de pessoal da Administragdo Publica” (Di
Pietro, p. 610). Ou seja, veda-se a pratica corrente e prevista na legislagdo ordinaria anterior a
Constitui¢ao de 1988, como a ascensao e a readmissao.

O STF declarou a inconstitucionalidade sobre a investidura via provimento derivado,
ou seja, absorcao de servidores oriundos de outros 6rgdos publicos ou nomeados em cargos
comissionados. A pacificagdo do tema levou a edicdo da Simula 685 do STF. Posteriormente,
a discussdo sobre a matéria resultou na edi¢do da Sumula Vinculante 43, pela qual se afirma:
“inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem
prévia aprovacdo em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que ndo integra
a carreira na qual anteriormente investido” (Supremo Tribunal Federal, 2015).

Os servidores publicos permanentes sao sujeitos ao regime estatutario, caracteristicos
das pessoas de direito publico, conforme artigo 39 da CF/88. Entre o servidor estatutario e a
Administragdo ndo existe um contrato de trabalho, mas sim um vinculo legal formalizado
através do termo de posse, conforme artigo 7° da Lei n. 8.112/1990 (Planalto, 1990).

Ao ser nomeado e empossado, o servidor assume esse vinculo, ndo sendo possiveis
alteragdes unilaterais no regime aplicavel aos ocupantes de cargos publicos, em virtude da
primazia do interesse publico. Os servidores publicos ingressam numa situagdo juridica
previamente definida, ndo havendo possibilidade de qualquer modificacio das normas
vigentes por meio de contrato, ainda que com a concordancia das partes, porque se trata de
normas de ordem publica (Di Pietro, 2024, p. 600). A existéncia de servidores ocupantes de
cargos perenes assegura a continuidade dos servigos publicos, principalmente durante os
periodos de mudangas de chefias, pratica comum no ambito politico do Poder Executivo.

Com o julgamento da ADI 2.135, o STF flexibilizou a contratagcdo de servidores
publicos, restabelecendo a redacdo do artigo 39 da CF/88, conferida pela Emenda
Constitucional 19/1998 (EC 19/98). Embora ndo exista direito adquirido a regime juridico
administrativo, o STF vedou a retroatividade dos efeitos da decisdo para prevenir tumultos
administrativos e previdenciarios. Proibiu-se, expressamente, a transmudagao das regras dos
atuais servidores (Supremo Tribunal Federal, 2024). A coexisténcia de cargos publicos
(reservados as funcdes de Estado) e os empregos publicos (regidos pela CLT), no entanto, ndo

exclui a obrigatoriedade de concursos publico para o ingresso. Os cargos e empregos publicos
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devem ser previstos na legislacdo de cada ente federado e a tematica tende a permanecer
ocupando lugar de destaque no Poder Judiciario.

A CF/88 também contempla excegdes a regra do ingresso ao servigo publico por
intermédio de concursos publicos, ao prever as contratagdes temporarias e 0s cargos
comissionados. “Esses servidores exercerdo fungdes, porém, ndo como integrantes de um
quadro permanente, paralelo ao dos cargos publicos, mas em carater transitorio e
excepcional” (Di Pietro, 2024, p. 607). Essas exce¢des ndo se amoldam no ambito de ampla
discricionariedade do gestor publico, havendo delineamentos minimos descritos na propria
CF/88.

A atividade desempenhada por servidores contratados temporariamente conforme o
artigo 37, inciso IX, dispensa a realizagdo do concurso publico, justamente em virtude da
situagdo de excepcionalidade e urgéncia que ampara o vinculo. No entanto, o ingresso deve
ser precedido de Teste Seletivo Simplificado, sendo o procedimento regulado pela Lei n.
8.745, de 9 de dezembro de 1993 (Planalto, 1993). Os servidores regidos por contratos
temporarios, ndo se inserindo no quadro permanente de servidores publicos, tém as regras que
disciplinam sua relagdo de trabalho assentadas na Consolidag¢do das Leis do Trabalho. “Seu
regime basico, portanto, ¢ o0 mesmo que se aplica a relacdo de emprego no campo privado,
com as excecdes, ¢ logico, pertinentes a posigao especial de uma das partes — o Poder
Publico” (Carvalho Filho, 2023, p. 501).

O regime especial para a contratagdo temporaria exige presenca de trés pressupostos:
1) prazo determinado; ii) temporariedade da fungdo; iii) excepcionalidade. Esse contrato
administrativo ¢ de carater funcional destinado a suprir necessidade transitoria da
Administragdo Publica, de natureza excepcional. Nao se legitima o contrato temporario para
atender a necessidades permanentes do 6rgao publico ou oriundas da omissdo do gestor, que
gera a urgéncia preparada. “Estd, por isso, descartada a admissao de servidores temporarios
para o exercicio de fungdes permanentes; se tal ocorrer, porém, havera indisfar¢avel
simulagdo, e a admissdo serd inteiramente invalida” (Carvalho Filho, 2023, p. 508).

A situacdo de excepcional urgéncia deve ser descrita em lei, que também prevera a
duragdo da contratacdo temporaria, sendo incabiveis sucessivas prorrogagdes, expressas ou
tacitas. Assim, as contratagdes temporarias nao podem ser utilizadas como estratégia de burla
a regra constitucional acerca do concurso publico. E condigdo inafastavel para que a conduta

administrativa desfrute de juridicidade que ela esteja totalmente alinhada com as normas e
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principios que regem a Administragdo Publica, abrangendo tanto prerrogativas quanto deveres
destinados a protecao dos interesses coletivos (Leste; Capelari Jr; Brito, 2022, p. 231).

A matéria foi objeto de repercussdo geral, sendo que o Recurso Extraordindrio n.
658.026 gerou o Tema 612. Na tese firmada, ficou assentado que, para se considerar valida a
contratagdao temporaria de servidores publicos, € preciso que: a) os casos excepcionais estejam
previstos em lei; b) o prazo de contratagdo seja predeterminado; c) a necessidade seja
temporaria; d) o interesse publico seja excepcional; €) a contratacdo seja indispensavel, sendo
vedada para os servigos ordindrios permanentes do Estado que estejam sob o espectro das
contingéncias normais da Administragao (Supremo Tribunal Federal, 2014).

Por se tratar de agentes publicos em sentido amplo e apesar de regidos pela CLT,
conforme previsto na Lei n. 9.962/2000, devem observancia aos principios e regras
constitucionais estabelecidos para os agentes publicos em geral. A rela¢do juridica formada
pelo contrato de trabalho temporario € institucional. Embora com vinculo temporario, os
empregados publicos possuem maior seguran¢a quando comparados aos ocupantes dos cargos
em comissao.

Nota-se que o artigo 37, inciso II da CF/88, também ressalva a possibilidade da
nomeagao para cargo em comissao, declarado em lei de livre nomeagao e exoneragao. Com a
edicdo da Emenda Constitucional 19/1998, o artigo 37, inciso V da CF/88 delimitou a
diferenga entre cargos em comissdo e fun¢do de confianca, especificando-se que as fungdes
passaram a ser exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo. As duas
modalidades destinam-se apenas as atribui¢des de direcao, chefia e assessoramento.

A previsao ¢ amparada no numero expressivo de atribuigdes do gestor publico e a
responsabilidade pela pratica de atos ou omissdo ilegitimas, o que justifica, além do
conhecimento técnico, a necessidade de vinculo de especial confianca com o servidor
encarregado das funcdes de chefia, dire¢cdo ou assessoramento. No entanto, “o Estado ndo
possui livre arbitrio e quaisquer condutas que descumpram as finalidades publicas estdao
sujeitas ao controle da legalidade, seja para a verificacdo de abuso, excesso de poder ou
desvio de finalidade” (Salvador; Santin; Costa, 2023, p. 11).

Nesse contexto, os cargos comissionados sdo objeto de criticas e judicializagao
frequentes, sendo considerados portas de acesso ao clientelismo e nepotismo. O clientelismo
se verifica na utilizagdo dos cargos de livre nomeacdo em troca de favores politicos,

sobretudo, a pessoas ligadas ao partido politico do gestor ou mesmo operantes na campanha
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eleitoral. “Apesar da ado¢ao do modelo burocratico para a Administracao Publica brasileira, o
patrimonialismo nunca foi inteiramente abandonado, ainda que se apresente sob outras
vestes” (Di Pietro, 2018, p. 3).

Buscando delimitar o espago da discricionariedade administrativa para a contratacao
de servidores comissionados, o STF editou a Sumula Vinculante n. 13, que foi precedida do
julgamento, dentre outros, da Reclamacdo n. 6650/PR, Recurso Extraordinario n.
579.951/RN, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1521-4/RS e a Acdo Declaratoria de
Constitucionalidade n. 12-6/DF.

A ADC proposta pela Associacao dos Magistrados do Brasil (AMB) para sedimentar a
legitimidade da Resolucao n. 7 do Conselho Nacional de Justiga, de 2015, sob o argumento de
que “o CNIJ detém competéncia institucional de zelar pela observancia do artigo 37 da
Constituicdo Federal e apreciar a validade dos atos administrativos praticados pelo Poder
Judicidrio” (Supremo Tribunal Federal, 2008). Concluiu o STF que a vedagao de nepotismo
disciplinada pela Resolucao 07/2005 do CNJ decorre da interpretagdo dos principios
constitucionais que regem a atividade administrativa do Estado, sobretudo o contetido
expresso no artigo 37, caput, da Constitui¢ao Federal.

No Recurso Extraordinario n. 579.951-4/RN, de relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, concluiu-se que a vedagao de nepotismo nao exige a edi¢ao de lei formal para
coibir a pratica, pois a proibicdo decorre diretamente dos principios contidos no artigo 37,
caput, da Constitui¢do Federal (Supremo Tribunal Federal, 2008).

No Agravo Regimental em Medida Cautelar em Reclamacao (Reclamagdo n. 6.650-
9/PR), o Supremo Tribunal Federal afastou a aplicagdo da Simula Vinculante 13 de cargos
publicos de natureza politica. A Reclamacdo se reporta ao Decreto Estadual 3.348/2008,
objeto da A¢ao Popular n. 2.424/2008, que nomeou Eduardo Requido de Mello e Silva para o
cargo de Secretario de Estado de Transportes e, cumulativamente e sem remuneracao, para
responder pela autarquia Administragdo dos Portos de Paranagua e Antonina - APPA. A
decisdo proferida junto a 1* Vara da Fazenda Publica da Comarca de Curitiba determinou,
liminarmente, a suspensdo do Decreto n. 3.348/2008, acolhendo a alegacdo de que o Decreto
Estadual constitui estratégia para burlar a vedacao contida na Sumula Vinculante n. 13.
Segundo o autor da acdo popular, a intencdo do Reclamante sempre foi de permanecer no

comando da APPA, sendo que a indicagdo para a Secretaria foi a forma de dar ares de
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legalidade da fun¢do que exercia anteriormente junto a autarquia, da qual foi exonerado e
retornou por for¢a do Decreto Estadual 3.348/2008.

A liminar proferida pela Relatora Min. Ellen Gracie, na Reclamagao, restabeleceu a
eficacia do Decreto Estadual n. 3.348/2008. Quanto ao pedido no sentido de impedir o
exercicio do agravante no cargo de responsavel pela Administragdao dos Portos de Paranagua e
Antonina — APPA, concluiu o Tribunal Pleno que se reporta ao mérito da reclamagao, nao
havendo incursdo sobre a existéncia de fraude a lei ou nepotismo cruzado a ensejar a anulagao
do ato. A reclamacgdo foi posteriormente extinta sem apreciacdo do mérito, eis que foi
revogado pelo Decreto Estadual 4.106/2009, tendo o Governador nomeado o seu irmao para
exercer o cargo de Secretario da Representacdo do Estado do Parand em Brasilia (Supremo
Tribunal Federal, 2008).

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.521-4/RS se reporta ao artigo 20 da
Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul, fundamentada no principio da separagdo de
poderes. O voto proferido pelo Min. Marco Aurélio, afirmando que a Constituicao Federal de
1988 homenageia, com tintas fortes, o principio da isonomia, aponta circunstancia nem
sempre visivel que o desvio de finalidade na nomeagao de cargos comissionados proporciona

e que contribui para a consolidagao do modelo patrimonialista no pais.

Ténues tém sido as iniciativas objetivando coibir abusos notados no preenchimento
de cargos em comissdo: por vezes, sdo parentes de autoridades do primeiro escaldo
que efetuam concurso publico para ocupacdo de cargos de menor importancia,
inclusive os situados na base da pirdmide hierarquica, para, a seguir, a mercé de
apadrinhamento revelador de nepotismo, chegarem a cargos de maior ascendéncia,
quer sob o angulo da atividade desenvolvida, quer considerada a remuneragio;
outras vezes, ocorre a nomeacgdo direta para o cargo em comissdo, surgindo, com
isso, em detrimento do quadro funcional que prestou concurso, aqueles que se
diferenciam, em dose elevada, pelo chamado ‘QI’ (sigla irénica que resume a
expressdo ‘quem indica’). A origem dessa situacdo € remota, com raizes fincadas no
periodo da colonizagdo. A par desse aspecto, tem-se ainda o desvirtuamento das
proprias fungdes, de vez ndo raro da-se a investidura para o exercicio de funcdes
que, na realidade, ndo se fazem compativeis com a nomeagdo para cargos em
comissdo (Supremo Tribunal Federal, 2008).

A decisdo liminar proferida na ADI n. 1.521-4/RS concluiu que a Emenda
Constitucional n. 12, que trouxe novos contornos a Constitui¢do do Estado do Rio Grande do
Sul e expressou as vedagdes do nepotismo, pauta-se nos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, isonomia e do concurso publico obrigatoério, em sua acepgao

maior. “Cuida-se, portanto, de matéria que se revela merecedora de tratamento juridico unico
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- artigo 39 da Carta de 1988, a abranger os trés Poderes, o Executivo, o Judicidrio e o
Legislativo” (Supremo Tribunal Federal, 2008). Em decisao final, o STF julgou parcialmente
procedente para os fins de declarar inconstitucional o artigo 4°!!, “e” e “inclusive de extingio
de cargos em comissdo e de exoneragdo”, constante no artigo 6°, ambos da EC/12-RS.
Conferiu-se, ainda, interpretagdo conforme ao pardgrafo unico do artigo 6° para abranger
apenas os cargos situados no ambito do Poder Executivo e julgou inconstitucional, por
arrastamento, o artigo 7° da EC/12-RS (Supremo Tribunal Federal, 2013).

Esses julgados fornecem contornos essenciais para a limitagdo da atividade
administrativa quanto aos cargos comissionados quando evidenciado desvio de finalidade e
afronta aos principios constitucionais. Nao se pode ignorar também que os ocupantes de
cargos em comissdo € contratos temporarios estdo mais sujeitos a pressdes e retaliacdes
politicas, por ndo terem estabilidade tipica do servidor concursado.

As regras estampadas na Constitui¢ao Federal de 1988 acerca dos servidores publicos
apresentam mais aderéncia ao modelo burocratico, temperadas por exceg¢des previstas no
proprio texto constitucional. Mas todos os cargos e empregos publicos sdo regidos pelos
principios da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico. Portanto, a margem de
discricionariedade extraida do texto constitucional ndo confere ao gestor ampla possibilidade
de escolha, sendo vinculado o ato aos principios constitucionais ¢ a busca da eficiéncia
maxima almejada pela boa administracao (Salvador; Santin; Costa, 2023, p. 20).

O Tema 1010, cuja tese foi fixada a partir da analise do Recurso Extraordinario
1041210, concluiu que preenchimento do cargo comissionado, a despeito da fiducia, deve
primar pela experiéncia e conhecimento técnico sobre as atividades a serem desempenhadas.
A legislagdo que trata dos cargos de livre nomeagdo deve guardar proporcionalidade, com a
necessidade que visa suprir € o nimero de servidores ocupantes de cargos efetivos vinculados
ao ente publico (Supremo Tribunal Federal, 2019). A auséncia desses requisitos afeta a
moralidade administrativa e impessoalidade, justificando a ingeréncia do controle externo

sobre a atividade administrativa por atos discricionarios.

A criagdo indiscriminada de cargos em comissao e sua previsdo para o exercicio de
atividades que ndo sejam de direcdo, chefia e assessoramento atinge o pilar-maior
sob o qual se assenta o regime republicano, o principio da igualdade, permitindo

' Art. 4 ° - Ficam extintos os cargos em comissio que nio atendam as disposi¢des do paragrafo 4 °, do artigo 20
e do artigo 32, ‘caput’ ,da Constitui¢do do Estado.
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uma instituicdo de uma casta de privilegiados cujo mérito é a proximidade com os
detentores do poder (Motta, 2014, p. 838).

Os cargos e as fungdes publicas devem ser detalhados em lei, com nomenclatura
adequada e a descrigao suficiente sobre as atribuig¢des, requisitos de ingresso e carga horéria.
O Recurso Extraordinario 1041210/SP, reconhecendo a repercussao geral sobre a matéria,
firmou tese sobre os cargos comissionados, declarando que “as atribui¢des dos cargos em
comissdo devem estar descritas, de forma clara e objetiva, na propria lei que os instituir”. No
julgado, ficou assentado que dentre os pressupostos da legislagdo que cria a estrutura
funcional do ente publico, “as atribuigdes do cargo comissionado criado sejam adequadas as
atividades de direcdo, chefia ou assessoramento, ndo se podendo compreender nesse
espectro atividades meramente burocraticas, operacionais ou técnicas” (Supremo Tribunal
Federal, 2019).

O precedente vinculante, ao estabelecer parametros para a construgao legislativa sobre
cargos comissionados, serve de sustentaculo a fiscalizacdo do controle externo. O
precedente ndo ¢ apenas um mecanismo de unificagcdo na aplicagdo do direito constitucional,
que afeta Juizes e 6rgdos da Administracdo Publica. Ele vincula diretamente os proprios
Ministros, influenciando assim a interpretacdo da propria Corte (Marinoni, 2022, p. 1019).
Figura, portanto, como guia no percurso do tratamento das irregularidades na contratagdo e
manejo interno de servidores publicos, excluidas do ambito de incidéncia da LIA, mas que
continuam ostentar relevancia juridica e constitucional.

Pela interpretacao do ultimo precedente, extrai-se que toda a estrutura burocratica deve
ser prevista em lei, ndo apenas com a indicacdo dos cargos, mas com a nomenclatura
adequada, descricdo de suas atribuigdes, requisitos de ingresso e carga hordria. A
regularidade legislativa, na verdade, recomenda a formagdo de um organograma, com a
previsdo das secretarias que compdem o ente publico, as diretorias ou departamentos em que

se desdobram e, por fim, os cargos que abarcam cada setor.

A criagdo e a disciplina do cargo publico fazem-se necessariamente por lei, que
deverd contemplar o conteudo essencial e indispensavel. Isso significa estabelecer o
nucleo das competéncias, dos poderes, dos deveres, dos direitos, do modo de
investidura e das condi¢des de exercicio das atividades. Portanto, ndo basta uma lei
estabelecer, de modo simplista, que “fica criado o cargo de servidor publico”. Exige-
se que a lei promova a discriminagdo das competéncias e a inser¢do dessa posicao
juridica no ambito da organizagdo administrativa, determinando as regras que dao
identidade e diferenciam a referida posicao juridica (Justen, 2024, p. 549).
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O organograma administrativo ¢ uma das caracteristicas do modelo burocratico que,
juntamente com a capacitagdo e o ingresso no servico publico por critério de capacidade,
proporciona maior adesdo ao modelo constitucional. O organograma permite a delimitacao
suficiente sobre as relagdes de hierarquia, bem como de competéncia de cada setor,
viabilizando a analise acerca da responsabilidade funcional sobre as atividades desenvolvidas

ou indevidamente ignoradas.

Outras caracteristicas da administra¢do burocratica sdo: a divisdo do trabalho, uma
especificagdo das atividades de cada funcionario publico; a hierarquizagdo, ou seja, a
composicdo de uma piramide organizacional em que existem fun¢des de chefia e
outras subalternas; a impessoalidade, que nada mais é do que uma forma de trabalho
do servidor publico que garanta que sua substitui¢do ndo trard nenhum prejuizo ao
sistema como um todo, de modo que ndo haja uma apropriagdo pessoal do cargo
ocupado e nem tratamento especial para qualquer possivel beneficiario (Setti, 2023,
p. 183).

A necessidade de reestruturagdo burocratica, no entanto, pode esbarrar em limites
normativos, inviabilizando a implementacdo imediata. O artigo 169, § 1°, inciso I da CF/88,
preconiza a observancia aos limites de gastos com pessoal, a serem estabelecidos em lei
complementar. Portanto, a criagdo de cargos e alteracao de carreiras s6 poderao ser realizadas
se houver prévia dotagdo orcamentaria para atender a projecdo de despesas (Planalto, 1988).

O artigo 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) trata da despesa obrigatéria de
carater continuado, em que se inserem os cargos publicos, posto que fixam ao ente publico a
obrigacdo legal de execugdo por periodo superior a dois exercicios. O dispositivo esclarece
em seu § 1° que os atos que criarem ou aumentarem despesa continuada devem ser instruidos
com a estimativa prevista na lei orcamentaria anual, com demonstracdo da compatibilidade
com o plano plurianual e lei de diretrizes or¢amentarias (Planalto, 2000).

Além da previsao orgamentdria, existe uma limitacdo com gasto de pessoal. Para o
artigo 18 da LRF, a despesa total com pessoal ¢ considerada pelo somatorio dos gastos do
ente da Federacdo com os ativos, os inativos € 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares ¢ de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuigdes

recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia (Planalto, 2000).
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De acordo com a LRF, o limite prudencial ¢ atingido sempre que o montante da
despesa total com pessoal ficar acima de 95%, o que corresponde a 57% da receita corrente
liquida. Para o executivo municipal, o descumprimento do limite prudencial se d4 quando o
gasto com pessoal ¢ superior a 54 % (artigos 19 e 20, LRF). Qualquer reforma no quadro de
servidores, portanto, deve percorrer um caminho de ajuste fiscal e normativo. “A modelagem
da despesa dentro do figurino legislativo exige que, no curso da sua programacao, ela somente
seja fixada em termos quantitativos ap6s a definicdo das respectivas fontes de recursos
financeiros para sua cobertura” (Nascimento, 2014, p. 305). Em 2022, o Tribunal de Contas
do Estado emitiu alertas de gastos com pessoal a 79 municipios paranaenses, o que representa

20% do total, de 399 (Figura 01).

Figura 1 - Alertas de despesas com pessoal emitidos pelo TCE-PR
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Nessa estrutura funcional, por vezes, verificam-se situacdes de desconformidade que
recebiam o tratamento sancionatorio, como instrumento de correcdo. Em atencdo ao objeto da
pesquisa, a analise ficard restrita aos temas relacionados ao quadro geral de servidores
publicos, sendo descartadas as discussdes sobre os agentes politicos e servidores publicos
sujeitos a regimes especiais, como os militares, por exemplo.

Questionamentos sobre a investidura em cargos publicos, os desvios de finalidade e de
funcdo sdao pontos que foram processados sob o regramento da Lei de Improbidade
Administrativa, com a capitulacdo principalmente no artigo 11, incisos I e V da Lei n.
8.429/1992, em sua redagdo original. O artigo 11, inciso I da LIA previa como conduta

improba, que atenta contra os principios da administragdo, que viola deveres de honestidade
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legalidade e lealdade as instituigdes, a pratica de ato visando ao fim proibido em lei ou
regulamento ou diverso daquele previsto. O inciso V, por sua vez, previa como conduta
passivel de puni¢do a frustracdo da licitude de concurso publico. Para justificar a pretensao de
restituicdo dos valores recebidos nesta qualidade, capitulava-se a conduta na descri¢do contida
no artigo 10, inciso I da LIA, como facilitacdo ou concorréncia para que ocorra incorporagao
ao patrimonio particular de verbas e valores do ente publico.

O processamento da pretensdo de viés punitivo, porém, ndo apresenta efetividade
mesmo com a redagdo originaria da Lei n. 8.429/1992 em virtude da dificuldade de
demonstracdo do elemento volitivo do gestor. A desorganizacdo do quadro funcional se
sedimenta de forma paulatina, dificultando a responsabilidade do administrador nos moldes
do processo tradicional. Somando-se a isso, destaca-se que o gestor tem o desafio de verificar
a compatibilidade fiscal para a adequacdo normativa, além de depender da formacdo de
consenso com o poder legislativo sobre a matéria, no curto periodo do mandato eleitoral.

Partindo da inobservancia da regra constitucional do ingresso a cargos e empregos
publicos, as irregularidades ganham contornos variados conforme a deficiéncia legislativa que
cuida da estrutura funcional, podendo levar a um emaranhado de complexidades, dificil de ser
superado. Surge, pois, o desafio de ajustar os limites de gastos com pessoal, sem interromper
a prestacao de servigo publico e paralelamente, promover a alteracdo legislativa, com a
reformulacdo da estrutura administrativa, criando os cargos efetivos, indevidamente ocupados
por comissionados, servidores temporarios ou recibados.

Nesse contexto, o reconhecimento de nulidades e determina¢do de exoneracdo de
servidores podera impactar diretamente na continuidade do servigo publico. A imposi¢ao de
obrigacdo de fazer, ainda que conferido prazo razodvel, encontrarda como obsticulo a
realidade normativa que sujeita a matéria. O efeito intimidatorio decorrente da possibilidade
de punicao por ato de improbidade administrativa nao terd o condao de superar os entraves
praticos, que condicionam o desempenho do administrador.

O apego ao regramento processual e ao perfil convencional da jurisdi¢do aprofunda as
criticas sobre a ingeréncia em assuntos afetos aos poderes majoritarios e, sobretudo, sobre a
incapacidade institucional. A LINDB traz parametros para o exercicio do controle externo,
sendo que a “consensualidade, proporcionalidade e reflexibilidade sdao os grandes vetores
axioldgicos da norma para promover maior seguranga na interpretacao e aplicagdo do direito

publico” (Menegat, 2023a, p. 241).
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A LINDB exige a ponderagdo sobre as consequéncias da decisdo ao decretar a
invalida¢do de um ato ou contrato, estabelecendo a observancia da proporcionalidade e a
possibilidade de criacio de regime de transicdo. A decisdo dos orgdos de controle,
administrativo ou judicial, deve considerar os obstaculos concretos impostos ao gestor, sendo
preferivel a construg¢ao da solugao por meio de atividades dialdgicas.

As diretrizes expostas pela Lei n. 13.655/2018 demonstram a mudanca de paradigma
processual em processos envolvendo o poder publico, ao prever pontos prospectivos. Pela
analise da LINDB e dos projetos de lei que buscam regulamentar a incursdo judicial em
demandas com potencial de desestabilizar as atividades administrativas em curso, conclui-se
que o proprio legislador aponta o procedimento dialogico e estrutural como solugao.

O enquadramento das irregularidades atinentes a contratacdo e ao manejo interno de
servidores publicos, apds a ponderacdo sobre as restricdes decorrentes da LINDB e da nova
redacdo da Lei de Improbidade Administrativa, conduz a possibilidade de utilizagdo do
modelo estrutural de processo. As caracteristicas do perfil estrutural viabilizam a superagdo da
base do problema, que irradia e sedimenta os desvios administrativos, além de respeitar as
dificuldades féticas nas etapas necessarias para a remodelagem da instituicao publica.

A ultima se¢do do trabalho se dedica, portanto, ao estudo de caso, abarcando o
procedimento administrativo estruturante promovido pelo Ministério Publico em 44
municipios da regido norte do estado do Parand. Com base nos dados empiricos, amparados
na andlise teodrica construida, pretende-se apontar a potencialidade e dificuldade da
abordagem estrutural aos problemas complexos que se originam na Administragdo Publica.
Parte dos entraves sdo extraidos das peculiaridades dos municipios ¢ adesdo dos gestores ao
trabalho de reorganizagdo, mas também de pontuais descompassos internos da institui¢ao

ministerial.
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4 ESTUDO DE CASO: PROBLEMAS ESTRUTURAIS RELACIONADOS AS
CONTRATACOES DE SERVIDORES PUBLICOS NO NORTE DO PARANA E
OS DESVIOS DE FINALIDADE

Com a pesquisa dogmatica, foi apresentado o contexto em que se insere 0 processo
estrutural como potencial instrumento para o tratamento de demandas complexas envolvendo
a Administracdo Publica. Também foi demonstrada a lacuna na lei de improbidade
administrativa apds a reforma produzida pela Lei n. 14.230/2021, quanto a contratagao
irregular de servidores publicos.

A regra do concurso publico ¢ constitucional (art. 37, II, CRFB), razdo pela qual a
excecdo também tem que ser prevista na Constituicdo Federal de 1988. Mesmo com o
julgamento da ADI 2.135, com o fim do regime juridico Unico, o ingresso no quadro
funcional do ente publico continua a depender da prévia aprova¢do em concurso publico. O
texto constitucional dispensa a realizagdo do concurso publico para o provimento de cargos
em comissao, declarados em lei como de livre nomeagdo e exoneracdo. Ainda, permite que a
lei estabeleca os casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico (Constitui¢do Federal, online, 1988). Todas as
contratacdes que se afastem desses contornos ndo comportam convalidagdo, sendo objeto
passivel de discussao judicial.

Embora as ofensas constitucionais as regras de concurso publico permanecam sob a
¢gide da LIA, o artigo 11 da Lei n. 8.429/1992 deixou de estampar um rol exemplificativo de
conduta. O inciso V do artigo 11 da LIA prevé que a ofensa ao carater concorrencial de
concurso publico deve ter por finalidade a obtencao de beneficio proprio, direto ou indireto ou
de terceiros. Essa conduta esta possivelmente relacionada aos desvios ocorridos durante o
certame e, por consequéncia, ndo abarca as mais variadas contratagdes irregulares fora desse
contexto. O nepotismo, direto ou cruzado, foi previsto no inciso XI do artigo 11 da LIA,
excluindo-se a vedagdo para os ditos cargos politicos, como os secretarios municipais, por
exemplo. O rol de condutas previstas nos artigos 9° e 10 da LIA ndo apresenta potencialidade
para albergar a andlise das irregularidades ocorridas nas contratagcdes de servidores publicos
ou mesmo nos deslocamentos internos de atribuigdo (Lei n. 14.230/2021, online, 2021).

Foi retirado do acervo normativo um instrumento que era utilizado para coibir as

afrontas as regras e principios constitucionais relacionados a estrutura burocratica e corpo
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funcional do ente publico. Mas, mesmo antes da reforma produzida pela Lei n. 14.230/2021,
os elementos repressivos da LIA tratavam as desconformidades de forma recortada e com viés
retrospectivo. Isto ¢, embora exercesse o papel de contencdo as irregularidades
contemporaneas, nao se preocupavam com a averiguagdo da extensdo do problema em que a
conduta estava inserida.

O processo estrutural tem como caracteristicas essenciais a prospectividade e a
finalidade de reconstrucdo de instituicdes ou comportamentos que representam ofensa a
direitos fundamentais. Sem ignorar as criticas quanto a ingeréncia em instancias majoritarias,
¢ o instrumento adequado para a corre¢ao fundada em omissdes inconstitucionais e atividades
divorciadas da moldura constitucional.

Ainda que sem previsdo legislativa, varios dispositivos legais em vigor viabilizam a
implementagdo do procedimento flexivel e concertado para a superagdo de problemas
complexos. O modelo estrutural pode ser aplicado no &mbito administrativo ou judicial, sendo

que o modelo decisério dependera de eventuais bloqueios institucionais.

4.1 METODOLOGIA APLICADA

O estudo de caso foi a metodologia aplicada. A analise foi dedicada a atividade de
reorganiza¢do implementada no &mbito administrativo, cujo foco se concentra na atuacdo do
GEPATRIA, decorrente da contratacdo e manejo interno dos servidores puiblicos municipais.
Nesse modelo resolutivo, pretende-se que o 6rgdo do Ministério Publico nao exerca o papel
de “regente ou substituto da sociedade supostamente incapaz, mas como um agente que
fomente e desobstrua canais comunicacionais necessarios para que as pessoas participem
diretamente da constru¢do da solucdo dos problemas que as afetam” (Coura; Fonseca, 2022,
p- 197).

O estudo de caso ¢ “[...] uma investigagdo empirica que investiga um fendmeno
contemporaneo em profundidade e em seu contexto de mundo real” (Yin, 2015, p. 17). O
método deve contar com varias formas de evidéncia para permitir a triangularizagcdo dos
resultados e beneficiar-se do desenvolvimento tedrico anterior para permitir a coleta e analise
de dados de forma guiada.

A andlise empirica concentra-se na aplicacdo de medidas estruturantes para a

reorganiza¢do administrativa funcional na regido Norte do estado do Parana a partir do ano de
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2009. O objeto ¢ a atuagdo do Ministério Publico do Estado do Parana, na regiao do Norte
Pioneiro. Foi analisada a atuagdo do Ministério Publico junto ao Nucleo Regional de Trabalho
de Protecdo ao Patrimoénio Publico do Norte Pioneiro, instituido pela Resolu¢ao n. 5.525 e
convertido para Grupo Especializado na Prote¢do ao Patrimdnio Publico e no Combate a
Improbidade Administrativa (GEPATRIA). As atividades do Grupo sao regulamentadas pelas
Portarias n. 01/2015 e n. 01/2019.

Foram abordados os procedimentos administrativos envolvendo os municipios de
abrangéncia do Nucleo, cuja finalidade recai no controle da pratica do nepotismo e de
irregularidades na contratacao de servidores publicos para cargos comissionados. O Nucleo
abarcava o total de 49 municipios da regido do norte pioneiro no periodo analisado. Mas o
trabalho de pesquisa foi desenvolvido junto a 44 municipios do Norte do Parand, eis que os
demais procedimentos ndo se encontravam disponiveis.

Em que pese o Nucleo Regional de Trabalho de Prote¢dao ao Patrimonio Publico do
Norte Pioneiro ndo abarque nenhum municipio de grande porte, o recorte territorial se
legitima, pois o estado do Parana tem 206 municipios com menos de 10 mil habitantes'? do
total de 399 cidades. O Brasil conta com 5.570 municipios, sendo que 69% das cidades tém
até 20.000 habitantes. Portanto, o recorte territorial permite a andlise em municipios que

guardam similaridade populacional (Figura 02).

Figura 2 - Censo 2022: indice populacional dos municipios
Distribuigdo dos municipios, segundo classes de tamanho populacional dos
municipios
Mais de 500 mil habitantes .4% 41
De 100 a 500 mil habitantes 4.98% Reagi]

De 50 a 100 mil habitantes 337

De 20 a 50 mil habitantes

1.053

De 10 a 20 mil habitantes

1.366

De 5 a 10 mil habitantes 21.02% RS

Até 5 mil habitantes FENEEE 1224

Fonte: IBGE, 2022

12 Disponivel em: https://www.aen.pr.gov.br/Noticia/Censo-2022-confira-principais-novidades-e-mudancas-

populacionais-do-Parana. Acesso em: 14 maio 2024.
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Em que pese os dados estatisticos possam indicar a existéncia de similaridade entre os
municipios de igual porte, ndo se pode ignorar a ampla diversidade regional existente no pais,
o que também afeta a estrutura e a atuagdo da Administracdo Publica.

O Ministério Publico, por sua vez, se desmembra em dois grandes ramos: i) Ministério
Publico da Unido, que abarca o Ministério Pablico Federal, Ministério Publico do Trabalho,
Ministério Publico Militar e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios; i1) Ministério
Publico dos Estados. O ordenamento juridico também prevé o sub-ramo do Ministério Publico
dos Tribunais de Conta e a fungdo do Ministério Publico Eleitoral (Coura; Fonseca, 2022).

Apesar da pluralidade institucional, existem pontos de contato entre os diversos ramos,
que figura como “uma espécie de tronco simbolico” (Lamenha; Lima, 2024). Essa
convergéncia permite a configuragdo de uma organizagdo nacional, iniciando-se pelo marco
normativo estabelecido pela Constituicdo Federal, além da legislagcdo organica que viabiliza
em certa medida a unidade de organizacdo e procedimento. Agrega-se ao arcabougo
normativo comum, a dimensdo corporativa, em que organizagdes de alcance nacional
mobilizam pautas institucionais, além do papel do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), que exerce o controle externo sobre todos os ramos do Ministério Publico. A adogao
de configuracdes, identidades e estratégias de atuagdo semelhantes acaba por conferir uma
visdo isomorfa a institui¢do (Lamenha; Lima, 2024).

Nao se ignoram a pluralidade e particularidades institucionais. O Ministério Publico
Federal e os Ministérios Publicos estaduais ndo possuem o mesmo grau de autonomia nem a
mesma capacidade de controle frente ao governo e as forgas politicas e sociais que
influenciam suas atuagdes em diferentes conjunturas. Na pratica, essas instituigdes € suas
unidades enfrentam dificuldades para cumprir de maneira uniforme seus objetivos formais.
Portanto, embora tenham atribui¢des semelhantes, ndo ¢ razodvel exigir ou esperar 0 mesmo
desempenho de todas as unidades e instituigdes (Abrucio; Viegas; Rodrigues, 2021, p. 12).

A despeito das peculiaridades que incidem tanto sobre os municipios quanto a
institui¢do ministerial, a andlise apresenta possibilidade de contribui¢do para o avanco na
andlise do modelo estrutural, ponderando-se as caracteristicas do caso concreto e a
delimitagdo de um ntcleo compartilhado da organizagao nacional.

Para a pesquisa documental, obteve-se autorizacdo da Promotora de Justica

responsavel pelo GEPATRIA, sendo franqueado o acesso, realizacdo de relatorio e extracao
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de copias dos procedimentos, que tém natureza publica por envolverem contratagdes firmadas
pelo poder publico.

Delimitaram-se como recorte temporal os procedimentos iniciados a partir do ano de
2009, para viabilizar a investigacdo sobre toda a atividade, desde a expedi¢cdo das
recomendagdes até o relatdorio de arquivamento. A maior parte dos municipios teve o
acompanhamento relativo as duas recomendacgdes iniciais encerrados no ano de 2016. A
coleta de dados ocorreu no intervalo de 05 de julho a 07 de dezembro de 2023, sendo
realizadas quatro visitas a0 GEPATRIA em referido periodo.

Para atrelar o estudo de caso a problematizagdo proposta, foram formuladas perguntas
ligadas a revisao da literatura acerca do modelo estrutural, como a expansao do objeto inicial
de atuagdo, o trabalho desenvolvido para a delimitagdo do problema e a implementagcdo em
cascata ou fases distintas das estratégicas.

Com a coleta de dados, tornou-se possivel o desdobramento das questdes, para a futura
categorizagdao, a partir das seguintes indagacdes: 1) Qual a extensdo de irregularidades
identificadas vinculadas ao objeto da recomendacdao? 2) Qual o tempo que demandou para
regularizacdo e quais pontos sdo diversos da recomendacdo inicial? 3) Havia legislagdo
adequada sobre a estrutura administrativa no municipio? 3.1) O Ministério Publico teve
participacdo/orientagdo quanto a elaboragdo do Projeto de Lei? 4) Foi identificado
comprometimento do limite de gasto com pessoal (Lei de Responsabilidade Fiscal)? 5) Foi
necessaria a realizagdo de concurso publico? 5.1) O Ministério Publico teve
participagdo/orientagio quanto ao procedimento ou edital? 6) E possivel extrair do
procedimento se houve conduta colaborativa do gestor quanto a adequagao apontada pelo
Ministério Publico? 7) Identificaram-se apontamentos acerca de ajuizamento de acdo de
improbidade administrativa em virtude da recalcitrancia'® do gestor?

Com a elaboragao do relatério, buscaram-se identificar padrdoes e categorias que
viabilizassem a resposta para perguntas propostas. Foram realizadas visitas ao GEPATRIA,
com o objetivo de identificar se existe quadro funcional diferenciado para dar suporte ao
trabalho estrutural. Objetivou-se extrair a visdo do gestor publico por intermédio da
interpretagdo das respostas as recomendagoes e requisigoes de diligéncias ou de documentos,

expedidas no curso do processo. Quanto a estrutura funcional e técnica diferenciada, foram

13 Considerando que os cargos comissionados se inserem dentre as excegdes da regra do concurso publico, sendo
ligados ao vinculo de confianga, necessario avaliar se os gestores aderiram as alteragdes recomendadas pelo
Ministério Publico ou se reputam a ingeréncia indevida, sob o fundamento da discricionariedade.
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extraidas por meio da observagdo direta, nas varias visitas realizadas ao GEPATRIA, quanto a
partir dos relatos trazidos pela Promotora de Justica atuante naquela divisao.

Para assegurar a validade do construto, encaminhou-se copia do relatorio e analise dos
dados arrecadados para a Promotora de Justica responsavel pelo GEPATRIA para revisao e
apresentacao de seus apontamentos ou ressalvas. A Promotora de Justiga, além dessa andlise,
contribuiu com a pesquisa, apresentando um relato espontaneo sobre as dificuldades e os

efeitos do trabalho desenvolvido, conforme Apéndice.

4.2 LEVANTAMENTO E ANALISE DOS DADOS

No ambito administrativo, foram identificados problemas estruturais nos varios
municipios analisados, relacionados nos procedimentos administrativos do Grupo Regional de
Trabalho de Protecdo Ao Patrimonio Publico do Norte Pioneiro atinente aos servidores
publicos municipais que serao inicialmente descritos nesta se¢ao.

O Nucleo Regional de Trabalho de Protecdo ao Patrimonio Publico do Norte Pioneiro
expediu 19 recomendagdes aos Municipios de sua abrangéncia, sendo que as Recomendagdes
17/2009 acerca da proibicado do nepotismo e 18/2009 sobre a contratacdo irregular de
servidores para fungdes comissionadas. Posteriormente, foi inserida, no objeto de trabalho, a
recomendacao 19/2009, que trata da contratacdo de profissionais de saude através de ONGs
ou OSCIPs, que burla a regra constitucional atinente a obrigatoriedade de concurso publico.
Essas recomendagdes geraram os procedimentos administrativos, que estamparam medidas
estruturantes nos 44 entes publicos que compdem a pesquisa.

Identificou-se a influéncia da edi¢do da Sumula Vinculante n. 13 pelo STF, que

estabeleceu

[...] a nomeagdo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianca ou, ainda, de funcdo
gratificada na administragdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacdes reciprocas, viola a Constitui¢do Federal (Supremo Tribunal
Federal, 2008).
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Com conexado desse objeto eleito, foram inseridas irregularidades nas contratagdes
para as fungdes comissionadas e por interposi¢ao de ONGs e OSCIPs.

Os procedimentos administrativos foram inaugurados com a requisicdo de
informagdes acerca da existéncia de casos de nepotismo, direto e cruzado, no ambito
municipal, além de solicitagdo da listagem de todos os funciondrios ocupantes de cargos
comissionados e copia da legislagdo municipal que estabelece a estrutura administrativa,
abarcando os cargos efetivos, comissionados e fung¢ao gratificada.

Os casos de nepotismo, direto ou cruzado, resolveram-se de forma direta, bastando a
exoneracao do servidor abarcado pelas restrigdes decorrentes da Sumula Vinculante 13 do
STF. Os descompassos atinentes as fungdes de confiancga e cargos comissionados, no entanto,
demandaram alteragdes profundas em varios municipios, tendo enfrentado dificuldades como
avalia¢do de toda a legislagdo municipal acerca do quadro funcional, limites de gastos com
pessoal e desenvolvimento de atividade legislativa para a corre¢ao da base do problema.

Em todos os municipios acompanhados pelo procedimento administrativo instaurado
pelo Nucleo Regional de Trabalho de Protecdo ao Patrimdnio Publico do Norte Pioneiro
houve a ampliacdo do objeto de andlise. Inclusive, no municipio de Figueira ndo se constatou
qualquer irregularidade relativa a nepotismo ou func¢do comissionada. Todo o trabalho de
monitoramento e acompanhamento das alteragdes foi pautado em contratagdes intermediadas
por OSCIP, sendo a recomendacdo sobre o tema inserida no curso das atividades.

Dentre os 44 municipios avaliados, em apenas nove municipios ndo houve alteragao
substancial da legislagdo municipal que trata da estrutura administrativa: PA 0130.09.000114-
5 — Cambara; PA 0130.09.000121-0 — Conselheiro Mairinck; PA 0130.09.000141-8 —
Curiava; PA 0130.09.000123-6 — Figueira; PA 0130.09.000134-3 — Jataizinho; PA
0130.09.000143-4 — Jundiai do Sul; PA 0130.09.000152-5 — Pinhalao; PA 0130.09.000164-0
— Santa Amélia; PA 0130.09.000162-4 — Santa Cecilia do Pavao ¢ PA 0130.09.000191-3 —
Urai. Nos Municipios de Cambara, Conselheiro Mairinck, Jataizinho, Pinhaldo e Santa Cecilia
do Pavao, houve necessidade de extingdo apenas de alguns cargos ou secretarias irregulares
ou desnecessarios, sem a criagdo ou reformulacdo integral da estrutura administrativa. O
municipio de Figueira ndo apresentou irregularidades com nepotismo ou funcao
comissionada, mas apenas contratacao de funcionarios da area da saude por intermédio da

OSCIP.
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Nos municipios de Curiiva e Santa Amélia, em que pese fosse necessaria a
reformulacdo da legislagio municipal, ndo houve atividade colaborativa do gestor,
inviabilizando a correcdo da base geradora dos problemas ou mesmo das irregularidades
primarias que eram objeto dos procedimentos administrativos. Esses municipios
apresentavam grande numero de desconformidades relativas a cargos comissionados. A
postura resistente dos respectivos prefeitos inviabilizou a corre¢do pelo procedimento
estruturante acompanhado pelo Ministério Publico e também trouxe dificuldades de gestao
aquele que sucedeu na condugdo do ente publico. Houve a instaurag¢do de agdo pela pratica de
improbidade administrativa pela atividade do Nucleo Regional de Trabalho de Prote¢dao ao
Patrimonio Publico do Norte Pioneiro e também pela Promotoria de Justica da Comarca de
origem. As acdes se referem ao objeto dos procedimentos administrativos e também outras
irregularidades apuradas pelo representante natural do Ministério Publico.

No municipio de Urai, apurou-se um contexto de grande desorganizagdo
administrativa, que comprometeu o indice de gastos com pessoal. Mesmo ausente a
recalcitrancia do gestor com as atividades propostas, ao menos na ultima gestdo, ndo se
obteve éxito na reformulacio da legislacio municipal até o encerramento dos procedimentos
no ano de 2016. No decorrer do procedimento, houve a cassagdo de um prefeito municipal e
renuncia daquele que o sucedeu antes da conclusdo das atividades da comissdo processante,
pela pratica de improbidade administrativa no municipio de Urai. Essas intercorréncias e
substitui¢des bruscas também afetaram o andamento da reestruturacdo administrativa
proposta.

Nos demais 35 municipios, promoveu-se alteracdo da estrutura administrativa, sendo
toda atividade monitorada pelo Nucleo Regional de Trabalho de Prote¢do ao Patrimdnio

Publico do Norte Pioneiro.

Quadro 01 — Niimero de municipios que promoveram adequacdes na legislacido que trata da
estrutura funcional

Criagdo ou alteragdo da estrutura administrativa 35

Extingdo de apenas algumas secretarias ou cargos 5

Sem adesdo do gestor as atividades propostas

Sem necessidade de alteragdo

N | AW N
—_ =N

Sem possibilidade de alteracao

Total: 44
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Fonte: elaboracdo propria (2024).

A situacao mais extremada foi verificada no PA 0130.09.000158-2, municipio de Salto
do Itararé, em que o gestor comunicou ndo apenas a auséncia de estrutura administrativa
regulamentada por lei municipal, mas também a inexisténcia de funcionarios concursados em
setores relevantes, como no Departamento de Contabilidade, Departamento Pessoal,
Departamento de Compras e Licitagdes, o que inviabilizou o cumprimento imediato da
recomendacao sobre a exoneracao dos servidores contratados de forma irregular para fungdes
comissionadas.

Em alguns procedimentos, a situagdo de desconformidade foi também identificada
pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana. O prefeito municipal de Nova Santa Barbara,
com a remessa da listagem de cargos comissionados, relatou que a emancipagao politica do
municipio ocorreu em 1993 e até 2001, manteve quadro de servidores apenas com
funciondrios comissionados e terceirizados. Ainda, esclareceu que o Tribunal de Contas
orientou a providenciar a criacdo do quadro de pessoal do Poder Executivo municipal,
abrangendo todos os cargos preenchidos e a preencher. No procedimento administrativo de
Nova Fatima, foi juntada a manifestacdo da ouvidoria do Tribunal de Contas acerca das
irregularidades dos cargos comissionados, em que se afirmou que o municipio estava
utilizando de forma indiscriminada e equivocadamente dos cargos em comissdo, sendo
necessaria a alteracao da legislagdo municipal sobre o tema.

Em vérios municipios, embora existisse a legislacdo sobre os cargos publicos e a
estrutura administrativa, a nomenclatura dos cargos eram genéricas, ndo havendo a
discriminacao das atribui¢des, carga horaria ou mesmo requisitos para o ingresso na funcao.
Dentre os cargos comissionados que se recomendou a extingdo, encontravam-se
nomenclaturas como assessor oficial; assessor adjunto, assessor de gabinete, assessor
administrativo, chefe de setor, assessor executivo, assessor técnico, Assessor CDS-2;
Assessor CDS-3; Assessor CDS-4, coordenador Especial de Governo CGS, Chefe de Unidade
FG-1; Chefe De Unidade FG-3, Supervisor de Unidade FG-4, Supervisor de Unidade FG-2,
Supervisor de unidade FG-3, Chefe de Unidade FG-3, Cargo de Gerenciamento Superior,
dentre outros. Algumas vezes, a previsdo de referidos cargos com nomenclatura laconica

seguia-se de especificacdo numérica I, II, III, IV etc., multiplicando a base que viabiliza a
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contratagdao de qualquer pessoa, a ser inserida em qualquer setor, justamente porque, a par da
generalidade do cargo, ndo se descreviam as fungdes, requisitos de acesso e carga horaria.

A legislacio municipal genérica acerca da estrutura administrativa viabiliza a
contratacdo de nimero expressivo de funcionarios para cargos comissionados, como ocorrido
no municipio de Cambara, com 120 cargos de livre nomeagdo preenchidos, dos quais 90
foram extintos em virtude do procedimento administrativo instaurado pelo Ministério Publico.

Além das inconsisténcias apontadas na contratacdo para fungdes comissionadas,
identificou-se a existéncia de cargos incompativeis com a estrutura municipal, ainda que nao
estivessem formalmente ocupados. Havia no municipio de Arapoti, por exemplo, o cargo de
sapateiro e, em Itambaracd, o cargo de “chefe de museu municipal”, ndo tendo o municipio de
7.000 habitantes comprovado a existéncia de qualquer estabelecimento dessa natureza.
Itambaracd mantinha “matadouro municipal” e o municipio de Santana do Itararé previa o
cargo de “inseminador artificial” em seu quadro funcional. Isto ¢, situacdes fora das
competéncias ¢ em desacordo com as atribui¢des dos entes publicos.

Em Nova América da Colina'¥, o Ministério Ptiblico recomendou que fosse informada
existéncia de algum servidor efetivo trabalhando nos seguintes setores € a quem estdo
subordinados, uma vez que existem diretores de departamento sem nenhum servidor a ele
subordinado: a) departamento de esportes e recreacdo; b) departamento de fiscalizacdo e
tributos; c) departamento de assisténcia social; d) vigilancia epidemioldgica; e) vigilancia
sanitaria; f) departamento de satde; g) departamento de educacdo; h) departamento de
finangas; 1) departamento de obras e servigos publicos; j) departamento de administragdo e
planejamento; k) departamento de transportes; 1) departamento de desenvolvimento da
industria e comércio; m) departamento de recursos humanos. Também recomendou que
fossem imediatamente criadas as atribui¢des e requisitos para o cargo de assessor técnico,
pois o cargo de assessor deve ser de nivel superior ¢ a area do conhecimento deve ser
especificada, bem como fossem exonerados seis servidores que ocupam cargos nao existentes
na estrutura administrativa do municipio.

Os problemas dessa natureza ensejaram o acompanhamento ministerial para a criagao
de organograma administrativo, com o apontamento das secretarias de cada municipio; dos
departamentos vinculados a cada secretaria e aos cargos ligados aos departamentos. A partir

do organograma, a tarefa de delimitar os cargos efetivos, suas atribui¢des e carga horaria se

4 PA 0130.09.000147-5.
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apresenta mais coerente € coibe a nomeacao de cargos comissionados para as atribuigdes de
natureza técnicas e administrativas.

Constatou-se, ainda, a contratacdo de servidores publicos por licitacdo, por teste
seletivo fora dos casos permitidos para a contratacdo tempordria e excepcional, contratagao
direta com pagamento por Recibo de Pagamento a Auténomo (RPA), contratagdo sob a égide
da Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT), mesclando-se o regime estatutdrio com
contratagdes para empregos publicos'® e também por interposicio de OSCIPs e ONGs,
principalmente na 4rea da satde e para o atendimento do Programa da Satide da Familia
(PSF). Para dispensar a realizagdo de concurso publico na area da educacgado, verificou-se a
concessao de dobras de carga horaria a professores. Ainda, aportaram aos procedimentos,
dentincias sobre a contratacdo de estagidrios para as atividades de monitoria. A auséncia do
plano de cargos e carreiras contribuiu para o pagamento indevido de horas extras de forma
fixa, como forma de minorar os prejuizos dos servidores publicos mais antigos, como
ocorrido no municipio de Urai.

A funcdo essencial de controladoria interna ndo existia em grande parte dos
municipios ou eram exercidos por funcionarios ocupantes de cargos comissionados. Isso
restringe a liberdade de atuacdo na atividade essencialmente fiscalizatoria dos atos praticados
pelo gestor publico. No PA 0130.09.000137-6 do municipio de Jaboti, a funcao de
controlador interno era exercida por servidor comissionado com vinculo de parentesco com o
gestor, o que limita a finalidade de supervisao e controle, pela natureza ndo perene do cargo e
também em virtude da situagao de nepotismo.

Foram constatadas outras irregularidades sobre as fungdes gratificadas. A exemplo de
Jaboti, que mantinha na estrutura administrativa do municipio a fun¢do gratificada de
encarregado da Camara de Vereadores, em confronto com a divisdo das fung¢des do Estado.
Em outras localidades, a problematica se assenta no percentual da gratificacdo, o que pode

afetar o limite de gastos com pessoal. No municipio de Cambard, foi identificada a concessao

15 A decisdo proferida em 02/08/2007 pelo Pleno do STF suspendeu a eficicia do artigo 39, caput, da
Constituicao Federal, com a redagdo da Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. Em decorréncia
da decisdo, declarou-se a subsisténcia da legislacdo editada. A redacgdo original do artigo 39 da CF/88 previa o
Regime Juridico Unico (RJU) e planos de carreira para servidores da administragdo publica direta, das autarquias
e das fundagdes publicas. Considerando que as fun¢des de Estado ndo podem ser regidas pelas regras da CLT, a
disposi¢do implicou a previsdo exclusiva de cargos publicos. A EC n. 19/1998 alterava essa disposigéo,
flexibilizando as regras de ingresso no servigo publico. A ADI n. 2.135 ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores
(PT) se pauta em vicio formal, por inobservancia da votagdo em dois turnos e pela ofensa a vedagdo de que a
matéria constante de proposta de emenda que tenha sido rejeitada ou considerada prejudicada seja objeto de nova
proposta na mesma sessdo legislativa. (ADI 2.135. Relator: Min. Néri da Silveira).
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de gratificacdo no percentual de 73,33% sobre os vencimentos para o exercicio da fun¢do de
Dire¢do do Departamento Financeiro.

No municipio de Pinhaldo, em que o prefeito municipal informou a inexisténcia de
indice de gasto com pessoal, necessario para a criagdo de cargos e adequagdo legislativa,
apontou-se o pagamento de gratificagio a quase todos os servidores'¢. Ainda foi observada a
auséncia de pericia em relacio a servidores que estavam recebendo adicional de
insalubridade, além de desvios de fun¢dao ou com percepcao de adicional superior ao indicado
pelo perito, sendo relacionados 42 funcionarios nessas condigdes.

Para burlar o indice de gastos com pessoal, alguns municipios firmaram convénios
com OSCIP, ONG ou APMIF, com o repasse de valores. Esses entes utilizavam os valores
repassados para a contratacdo de funciondrios, que exerciam as fungdes e se encontravam
subordinados ao ente publico. No municipio de Figueira, a Justiga do Trabalho apontou a
existéncia de 270 servidores estatutarios, sendo mantido contrato com a OSCIP — Instituto
Corpore para a contratacdo de 46 servidores, o que corresponde a 17% da for¢a de trabalho do
municipio. O Instituto Corpore possui sede em Matinhos e um ponto de apoio em Campo
Mourdo. Essa OSCIP era responsavel pela contratagdo, pagamento de salarios, encargos
sociais e registro em CTPS. O mesmo Instituto Corpore atuava em Curiiva, com a
contratagdo de 32 servidores. O municipio de Ribeirdo do Pinhal e Urai adotaram
procedimento similar e as contratacdes interpostas foram viabilizadas pela APMF. Em
Ribeirdo do Pinhal, a APMF contratou 48 funcionarios que desempenhavam as fungdes junto
ao municipio. Em Urai, os contratos firmados pela APMF para a atividade junto ao ente
publico atingiram 32 pessoas.

O mapeamento de toda a extensdo de irregularidades nos 44 municipios pesquisados
demandou do Ministério Publico a andlise de toda a legislacdo municipal em vigéncia, além
das fichas financeiras e dos documentos de contratagao dos servidores de todos os municipios.
Isso revela que o procedimento de reestruturagao exige um suporte técnico diferenciado, sob
pena de impossibilidade de identificacdo das falhas, formulagdo do projeto de adequagdo e a
fiscalizacdo das vérias etapas.

Para a corre¢do das variadas anomalias apuradas, o Nucleo Regional de Trabalho de
Protecdo ao Patrimoénio Publico do Norte Pioneiro expediu recomendagdes para: 1) a

exoneracdo dos servidores abarcados pelas regras do nepotismo; 2) extingdo de cargos

16 PA 0130.09.000152-5 — oficio de fls. 172.
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comissionados que nao se referiam a funcao de chefia, direcdo ou assessoramento; 3) extingao
de cargos desnecessarios a realidade municipal como forma de reducdo do indice de gastos
com pessoal ou de cargos estranhos as atividades publicas como sapateiro, magarefe e chefe
de museu; 4) criacdo ou reformulagdo de legislacdo que trata da estrutura administrativa, com
delimitagdo das Secretarias, Divisoes e Cargos (efetivos, comissionados e fungdes
gratificadas); 5) descrigdo das atribuicdes para todos os cargos, requisitos para o ingresso €
carga horaria; 6) criagdo da fungdo gratificada para o cargo de controlador interno, que nao
pode ser ocupado por servidor comissionado; 7) criagdo de uma estrutura administrativa
minima, especificando os cargos essenciais; 8) realizagdo de concurso publico para esses
cargos, para suprir as vagas irregularmente ocupadas por ONGs, OSCIPs, recibados e PSS; 9)
acompanhamento da elaboracdo do edital, contratagdo de universidade publica para a
realizacdo do concurso publico e acompanhamento da nomeacdo dos aprovados; 10)
fiscalizacdo do limite de gasto com pessoal quando aventado como impedimento para o
cumprimento da reorganizagao municipal.

Além das recomendacdes administrativas, o Ministério Publico se valeu de varios
instrumentos processuais como a requisicdo de documentos, realizacdo de audiéncias e
reunides para orientacao dos gestores e atendimento de interessados em formular reclamagdes
ou apresentar dentincias sobre fatos abarcados pelo procedimento em curso. Com excegao dos
municipios em que os gestores aderiram as recomendacdes sem ressalvas e promoveram
rapidamente as alteracdes necessarias, apresentou-se a oportunidade de formulag¢ao de Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC), com a discriminagao dos pontos a serem corrigidos,
formulacao de cronograma e estabelecimento de multas para o caso de descumprimento. De
44 municipios monitorados, 37 firmaram TAC para a corre¢do da estrutura administrativa e
realizacdo de concurso publico.

A adequacdo do quadro funcional demandou lapso temporal relevante, pois a mera
exoneracao do servidor contratado irregularmente afetaria a continuidade dos servigos
publicos. Em 18 municipios, aventou-se a impossibilidade de realizacdo de concurso publico
para a contratacdo de funciondrios efetivos em virtude do limite de gasto com pessoal,
conforme Tabela 03. A reserva de atuagao implicou requisicdo de documentos técnicos que se
ligam a Lei de Responsabilidade Fiscal, além da andlise do nimero de funciondrios que

recebiam pelo exercicio de fungdo gratificada e o percentual pago em razio desta.
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O trabalho desenvolvido pelo GEPATRIA também abarcou a orientacao dos gestores
na elaboragdo dos projetos de lei acerca da estrutura administrativa, sendo que em 14
municipios se verifica a dificuldade de compreensdo dos requisitos do ato normativo. A
avaliagdo destas dificuldades pode ser extraida de oficios encaminhados ao GEPATRIA, além
da necessidade de realizacdo de reunides para esclarecimentos de duvidas e discussao de
projetos e, ainda, pela necessidade de refazimento do projeto por sua inadequacao em pontos
essenciais.

A elaboragdo dos editais de concurso também recebeu o mesmo suporte ministerial,
tendo o GEPATRIA editado recomendagdes ou realizado reunides para o acertamento do
instrumento convocatorio em 26 municipios. A realizagdo de concurso publico ocorreu em 37
municipios. Apenas em Curitiva, Ibaiti, Santa Mariana, Sdo Sebastido da Amoreira, Siqueira
Campos, Urai e Wenceslau Braz ndo renovaram seu quadro funcional.

O nivel de adesdo dos gestores municipais nio se mostra uniforme!’, sendo que em 18
municipios houve ampla colaboracao dos gestores as atividades propostas. Em 11 municipios,
houve colaboragdo, mas com resisténcia a algum ponto ou cargo especifico, o que ndo trouxe
prejuizo ao procedimento considerado em sua integralidade. Por outro lado, em oito
municipios, percebeu-se maior resisténcia as mudangas recomendadas, o que se extrai pelo
teor dos oficios encaminhados ao GEPATRIA, questionando a ingeréncia em ambito que
reputam se inserir na discricionariedade administrativa. Nesses municipios, o Ministério
Publico precisou adotar uma postura mais incisiva, inclusive advertindo sobre a possibilidade
de instauragdo de agdo civil publica para a discussao judicial. Mesmo com certa recalcitrancia,
mostrou-se possivel alguma alteragdao na base do problema que viabiliza a nomeagao irrestrita
de servidores, fora das regras e principios constitucionais. Em sete municipios, a resisténcia
foi bastante acentuada, ndo permitindo a expansdo do objeto do procedimento administrativo
ou mesmo inviabilizando o cumprimento da finalidade restrita indicada na recomendagao
inicial.

Afora a legislagdo genérica que demandou corre¢do, apurou-se o pagamento de horas
extras fixas, sem controle da efetiva atividade ou dobra de carga horaria de professores, em
sete municipios. Segundo os gestores, o pagamento de horas extras fixas era praticado para
suprir a auséncia de plano de cargos e carreiras, que implicava o congelamento de

remuneragdo de servidores mais antigos. A partir dessa constatagdo, incentivaram-se os

17 Tabela n. 03.
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municipios a regularizarem também este ponto, o que foi concretizado em Jaboti, Joaquim
Tavora, Nova Fatima, Quatigua, Rancho Alegre e Sertaneja.

Os procedimentos administrativos permitiram a participagdo da comunidade,
servidores e Orgdos publicos, sendo em grande parte instrumentalizada por reclamagdes e
denuncias. Conforme Tabela n. 03, houve dentncia sobre irregularidades em 33 municipios,
além da participagdo de sindicato de servidores'®, Conselho Municipal do Fundep! e
Vereadores®® em reunides realizadas junto a0 GEPATRIA.

Cada procedimento administrativo durou, em média, sete anos. Nesse interregno,
foram realizadas atividades com pretensdo prospectiva, destacando-se a concentracdo da
legislagdo da estrutura administrativa e organograma das secretarias, divisdes e cargos
municipais, com a descri¢ao das atribui¢des dos cargos, requisitos de ingresso e carga horaria.
Com a correcdo desse ponto, embora ndo se extirpe a potencialidade de contratagdo
desconforme as regras constitucionais, dificultam-se em grande extensdao os desvios de
finalidade na formacao do quadro funcional dos municipios.

A extingdo dos cargos irregulares trouxe a necessidade de realizagdo de concurso
publico para a contratacdo de funcionarios efetivos. O Ministério Publico acompanhou desde
a expedicao dos editais, com apontamentos ¢ recomendagdes que auxiliaram na mitigagcdo de
debate judicial e aceleraram a realizagdo do certame. Houve, ainda, a recomendacao de
universidade para a elaboragdo e aplicagdo da prova, o que diminui o risco de ilicitudes no
concurso publico.

Dentre os 44 procedimentos administrativos, apenas 5% encerraram-se com a noticia
de instauragdo de Inquérito Civil ou Ag¢do Civil Publica pela pratica de improbidade
administrativa, ndo havendo adesdo do prefeito municipal as recomendacdes ministeriais e a
solicitagdo de regularizacdo dialogica dos entraves administrativos, conforme informagdes do
adendo. Em 13 municipios, abarcando o percentual de judicializagdo por improbidade
administrativa, houve remessa de pecas do procedimento ao Ministério Publico de origem
para analise. Estas comunicagdes abrangem também a desconformidades ligadas conducdo do
concurso publico realizado e fatos ndo correlacionados com o objeto do trabalho de
reestruturacao, mas que aportaram ao procedimento por dentincias e reclamagdes, em virtude

da abertura dialdgica adotada.

8 PA n. 0130.09.000114-5.
PA n. 0130.13.0000029-7.
20PA n. 0130.09.000152-5; PA n. 0130.09.000178-0.
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Constatou-se que 20 procedimentos administrativos foram arquivados pelo
cumprimento integral das atividades que constituiram objeto do acompanhamento, sem
ressalvas. Os procedimentos referentes aos municipios de Curitiva, Santa Amélia e Urai foram
extintos sem o cumprimento, sendo que o municipio de Sao Sebastido da Amoreira gerou a
execu¢do do TAC firmado no ambito administrativo. Os procedimentos administrativos
referentes aos municipios®! que integram a comarca de Ibaiti foram encerrados por avocagio
do Promotor de Justi¢a da origem.

Os demais 17 procedimentos foram arquivados com ressalvas, sendo trés em virtude
de nepotismo??, seis com irregularidades durante a realizacdo do concurso publico?’, um em
razdo da dobra de carga horaria do magistério®*, dois em virtude de desvio de funcdo e
pagamento de gratificagio®, dois em razio de cargos comissionados ainda nio corrigidos?® e
trés com ressalvas de instaura¢do de novos procedimentos para monitoramento em novas
gestoes ou com expansdo do limite da fiscalizacao, pela identificagdo de irregularidades de
outra natureza?’.

A alteracdo promovida representa um relevante avango, com reflexos nas gestdes
futuras, pois delimita o acesso aos cargos publicos, reduzindo a pratica do clientelismo. No
entanto, a adequacao normativa nao impede totalmente o desvio de finalidade e a pratica de
manobras pelo administrador. No municipio de Japira, por exemplo, o gestor criou secretarias
e absorveu nessas reparticdes os servidores que foram exonerados de fun¢des comissionadas
em situagdo de nepotismo. A estratégia se pautou na discussao acerca da ndo aplicabilidade da
Stimula Vinculante n. 13 para as secretarias. O assunto foi analisado posteriormente no
Recurso Extraordinario n. 825.682/SC, em que se assentou que a nomeacao de parentes para
cargos publicos de natureza politica ndo desrespeita o conteido normativo do enunciado da
Stimula Vinculante n. 13 (Supremo Tribunal Federal, 2015). Em Santa Cecilia do Pavao, os
servidores em situagdo de nepotismo exonerados foram novamente contratados para cargos

comissionados, sendo objeto de uma das dentncias que aportaram ao procedimento.

2! Tbaiti, Conselheiro Mairinck e Japira.

22 Andira, Cambara e Congonhinhas.

23 Barra do Jacaré, Cornélio Procépio, Figueira, Itambaraca, Nova América da Colina e Santana do Itararé.
24 Abatia.

25 Jundiai do Sul e Sdo Jerénimo da Serra.

26 Assai e Santa Mariana.

%7 Pinhaldo, Santa Cecilia do Pavdo e Santo Antonio da Platina.
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Apenas 5% dos procedimentos administrativos que tramitaram no Nucleo Regional de
Trabalho de Prote¢ao ao Patrimdnio Publico do Norte Pioneiro geraram instauracao direta de
Inquérito Civil ou A¢ao Civil Publica pela pratica de improbidade administrativa. No entanto,
houve a judicializa¢@o pelo Ministério Publico de origem de um niimero maior de demandas,
sem a ponderagdo acerca do trabalho estruturante realizado.

A partir da identificagdo do nome dos gestores no periodo pesquisado, promoveu-se
pesquisa no ambito judicial apenas para a verificacdo da existéncia de acdes com perfil
sancionatério sobre as contratagdes irregulares de servidores publicos. Os gestores
identificados nos procedimentos administrativos, conjuntamente, sao responsaveis pela
instauracao de 574 processos referentes a agdes civis publicas e agdes populares (Tabela 01).
O total de 154 processos sdo relativos as irregularidades de contratacdo de servidores
publicos, desvio de func¢des para burlar a necessidade de concurso publico ou mesmo por
desvios de finalidade ocorridos durante a realiza¢do do certame, o que corresponde a 27% do

acervo desta natureza.

Tabela 1 - dados judiciais

Objeto da pesquisa 154
Objeto diverso 420
Total 574

Fonte: elaboragdo propria

O percentual expressivo leva a conclusdo de que as irregularidades atinentes a
inobservancia as regras constitucionais para o0 Ingresso no servigo sao comumente
questionadas judicialmente por processo com perfil sancionatorio, justificando a busca de

novas estratégias para o tratamento do litigio.

4.3 RESULTADOS

No caso de contratacdo de servidores em situagdo de nepotismo ou para cargos
comissionados fora das excegdes constitucionais, a exposi¢cdo de inconformidade, ainda que
acompanhada da declaracdo de nulidade do ato, ndo terd o conddo de corrigir a base do
problema. Conforme se extrai dos apontamentos teoricos, trata-se de espaco de atuagdo que o

gestor ndo tem intencdo de restringir, pois se utiliza da abertura constitucional e legislagao
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local genérica para acomodar seus interesses politicos. Importante observar que essa
inefetividade procedimental ocorre mesmo quando acolhida a pretensdo sancionatoria, pois
ndo se propde ao enfoque prospectivo e a correcao da base do problema, cuidando apenas de
um recorte fatico.

O processo tradicional com perfil repressivo nos moldes da lei de improbidade
administrativa ndo se mostra efetivo no cendrio pesquisado. O modelo repressivo nado
apresenta perspectiva de correcdo do eixo irradiante do problema, que tampouco ¢
apresentado ao conhecimento do Poder Judicidrio. Portanto, “além de combater
repressivamente os atos de improbidade, ¢ razoavel priorizar a atuagdo para evitar que
ocorram atos desta natureza, especialmente os que geram dano ao erario” (Almeida, 2014, p.
88).

Os efeitos das decisdes que reconhecem a nulidade da contratagdo de servidores
publicos podem afetar o andamento da atividade administrativa. Caso nao ponderadas as
consequéncias da decisao e observado um regime de transi¢ao, o Poder Judiciario contribuira
para a criacdo de novas desconformidades. A metafora sobre a teia de aranha de Willian
Fletcher (1982, p. 635-697) ilustra, nesse contexto, os reflexos da analise compartimentada
dos fatos. O rompimento de um dos fios da teia de aranha, ou seja, a retirada de um fato do
conjunto de irregularidades, acarreta a redistribuicdo da tensdo sobre os demais fios,
reconfigurando e sustentando sua globalidade.

O procedimento estrutural possui finalidades distintas do modelo tradicional, ndo se
preocupando em delimitar a responsabilidade pela situagdo de desconformidade, mas em
elaborar estratégias para a reconstrucdo da instituigdo publica. Esse ponto deve ser
devidamente esclarecido e publicizado, pois contribui para a mudanga de postura do gestor
publico, com maior probabilidade de adesdo as mudangas propostas.

O estudo de caso sobre os procedimentos administrativos que foram instaurados pelo
Nucleo Regional de Trabalho de Protecao ao Patrimonio Publico do Norte Pioneiro permite
identificar os elementos sobre o modelo estrutural, além de viabilizar uma reflexdo sobre as
dificuldades e impactos positivos da atuacao.

O trabalho realizado em 44 municipios teve inicio pela expedi¢ao de recomendagdes
do Ministério Publico e foram instrumentalizadas pelo procedimento administrativo. “Como
ele ndo investiga fato especifico, ¢ mais facil alterar o seu foco, na medida em que o perfil do

litigio estrutural vai se tornando mais claro” (Vitorelli, 2024, p. 165). Essa alteracdo e
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ampliacdo do escopo se verificou nos procedimentos analisados a partir da analise dos
documentos requisitados pelo Ministério Publico. Pelas informagdes prestadas pelo gestor,
apurou-se que os pontos a serem corrigidos ndo eram uniformes nos varios municipios, o que
inviabiliza o tratamento padronizado.

A delimitagdao do problema de cada municipio foi instrumentalizada pela analise dos
documentos e informacdes prestadas pelo administrador, além das reunides e audiéncias
promovidas no Nucleo Regional de Trabalho de Protecdo ao Patrimonio Publico do Norte
Pioneiro. Concluiu-se que ndo bastava a exoneragdo dos servidores em situacdo de nepotismo
e de ocupantes de cargos comissionados fora da fun¢do de direcao, chefia ou assessoramento.
A legislagdo municipal sobre a estrutura funcional dos municipios, quando existente,
mostrava-se genérica, afetando o controle externo sobre desvios de finalidade e prejudicando
em perspectiva a eficiéncia da Administracao Publica, ao viabilizar a pratica do clientelismo.

A maturagao dos debates e a articulacdo entre os interessados permitiu a corre¢ao da
estrutura administrativa em 35 municipios alcancados pelo trabalho de reorganizagdo. Poucos
municipios promoveram as alteracdes de forma rapida e sem maior monitoramento do
Ministério Publico. Dentre os 44 municipios, houve a formulacdio de TAC em 37, com a
finalidade de reorganizagao da legislagdo municipal e realizacao de concurso publico.

No trabalho desenvolvido no ambito administrativo, portanto, identifica-se o modelo
decisério deferente e o dialdgico, sendo primeiro restrito aos casos de solucdo direta pelo
gestor, sem estabelecimento de metas e prazos pelo Ministério Publico.

A maior parte da atividade foi articulada pelas fases de identificagdo do problema apds
a apresentagio de documentos®® e reunides, formacdo de estratégias para a superagdo do
problema, por intermédio da elaboracdo de TAC, com as metas a serem alcangadas, prazo
para o cumprimento e multa para o caso de descumprimento. O objeto do TAC recebeu o
monitoramento pelo Ministério Publico, que também manteve postura colaborativa, tendo
auxiliado na revisao dos projetos de lei e dos editais de concurso publico.

As especificidades e dificuldades de cada gestdo foram ponderadas na elaboragdo do
planejamento, incluindo a necessidade de consenso com o Poder Legislativo para a alteracdo
da legislacao municipal e os limites de gastos decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Também se estabeleceu o regime de transi¢do, sendo autorizada a manutengao dos servidores

28 Legislagio municipal sobre a estrutura administrativa e relagio de servidores ocupantes de cargos
comissionados e fungdo gratificada; além de complementagdo pontual para a apreciacdo de nepotismo,
percentual de gratificagdo ou de insalubridade, relatorios de comprometimento de gastos com pessoal etc.
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contratados em desconformidade com a CF/88, durante o andamento das alteracdes
legislativas e a realizagdo do concurso publico, conforme exigéncias dos artigos 22 e 23 da
LINDB.

A delimitagdo da extensdo do problema mostra-se essencial ndo apenas para a
reorganizacao institucional, mas também para avaliar o elemento volitivo do gestor. Destaca-
se que o municipio de Nova Santa Barbara, por exemplo, manteve o quadro funcional apenas
com funciondrios terceirizados e comissionados desde a emancipagdo politica ocorrida em
1993 até¢ 2001. No municipio de Salto do Itararé, o gestor comunicou ndo apenas a auséncia
de estrutura administrativa regulamentada por lei municipal, mas também a inexisténcia de
funcionarios concursados em setores relevantes, como no Departamento de Contabilidade,
Departamento Pessoal, Departamento de Compras e Licitagcdes. Ou seja, trata-se de problema
multifatorial, construido ao longo de varias gestdes, o que inviabiliza a imposicao de sang¢des
pela dilui¢do do elemento subjetivo, que € exigido pelo modelo repressivo, sobretudo, pela
nova configuragao da LIA.

A deficiéncia na legislacdo que trata da estrutura administrativa se apresentou como
ponto de perpetuacdo das irregularidades nos casos examinados, com a indicagdo de cargos
com nomenclaturas genéricas, sem a descrigdo das atribui¢des ou requisitos para a ocupagao.
A criagdo de cargos comissionados para fungdes que ndo se reportam a chefia, direcdo e
assessoramento também contribuiram para a sedimentagdo das eivas na contratagdo de
servidores publicos.

Destacando a potencialidade lesiva da legislagdo laconica, em peti¢ao inicial de Agao
Civil Publica ajuizada em face do gestor de Curiiva?®, juntada no Procedimento
Administrativo, o Ministério Publico ressalta que os cargos de Assessor Executivo sao
verdadeiros “corpos sem alma”, pois a lei ndo traz a descricio das fungdes a serem
desempenhadas e os requisitos para o provimento.

Na contratacao irregular para os cargos comissionados, fatores como a auséncia de
legislacdo que trata da estrutura administrativa, com a delimitagdo de cargos efetivos, cargos
comissionados e fungdo gratificadas; a legislagdo sem a descri¢do suficiente das atribuicdes
dos cargos, requisitos para ingresso e carga horaria, se mostraram recorrentes nos municipios
pesquisados. A auséncia de legislacdo adequada serviu de eixo expansor de ofensa dos

principios constitucionais da impessoalidade, da moralidade e da obrigatoriedade de ingresso

2 PA 0130.09.000141-8.
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no setor publico por intermédio de concurso publico. No entanto, ndo se tratam das unicas
irregularidades identificadas.

Durante as atividades para a reformulagdo da legislagdo municipal, também se apurou
que a maioria dos municipios ndo contavam com a fun¢do de Controlador Interno ou eram
indevidamente ocupados por servidores comissionados. O controle interno ¢ aquele exercido
por 6rgaos de um Poder sobre condutas administrativas produzidas dentro de sua esfera,
sendo a revisdo e a fiscalizagdo seus elementos basicos. Integrante de principios fundamentais
da Administragdo Publica, o controle ndo pode ser recusado por nenhum 6rgdo administrativo
(Carvalho Filho, 2023).

A 1mpossibilidade de recusa ao controle alcanca os expedientes utilizados para que a
atividade apresente o aspecto meramente formal, sem o cumprimento de sua finalidade. A
indicagcdo de servidores comissionados para a controladoria interna, portanto, inviabiliza o
desempenho eficiente da fun¢do, em razdo do vinculo de confianca mantido com o
administrador e da possibilidade de demissao ad nuntum.

Esses sdo exemplos de que a avaliacdo cindida da contratagdo irregular, por se tratar
de situacdo divorciada das regras e principios constitucionais, levaria a instaura¢do de acao
civil publica pela pratica de improbidade administrativa. Mas quadros desta natureza exigem
uma interpretacdo alargada, pois ndo se mostra possivel a delimitacdo segura da
responsabilidade do administrador. Sdo problemas construidos ao longo do tempo, que se
sedimentam e agravam-se, exigindo reconstru¢ao também paulatina.

Identificadas as peculiaridades do procedimento estruturante, ¢ importante ponderar
que ndo se trata de perfil propicio para qualquer demanda envolvendo a Administracdo
Publica. A adesdo do gestor as operacgdes de reorganiza¢do também ndo induz a exclusido ou
inviabilidade do ajuizamento da acdo com pretensdo sancionatoria. Nao se trata de escolha
abstrata, mas decorrente da propria natureza do problema a ser superado.

O recorte de pesquisa concentra-se na analise do procedimento estrutural no ambito
administrativo. Nao obstante, permite a reflexdo sobre a adog@o do desenho em sede judicial.
Como se destinam a solugdo de entraves profundos, demandam atuacdo diferenciada e
sugerem a exigéncia de maior tempo de tramitacdo, ndo sendo razoavel a avaliacdo de sua

eficacia pela métrica dos processos tradicionais.
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No tribunal de justica do estado do Parani, em abril de 2024, a taxa de
congestionamento® alcancou o total de 1.649.923 processos pendentes, sendo baixados
653.277 processos entre 08/2023 e 04/2024, gerando uma taxa de congestionamento liquida
de 67,69% (Tribunal de Justica do Estado do Parand, 2024). Essa afirmagdo leva ao
questionamento sobre a necessidade de criacdo de nucleos especializados, a exemplo da
Comissao de Solu¢des Fundiarias existente no Estado do Parana, vencedora da XIII Edicao do
Prémio “Conciliar ¢ Legal”. A pratica foi adotada pelo CNJ como pardmetro para solugdo
desta natureza, conforme Resolucio n. 510/2023.

A instituicdo de centros de processos estruturais com especializacao técnica viabiliza a
atuacdo menos permeavel as criticas referentes a incapacidade institucional. A manutengao de
cadastramento de peritos e special master, conforme as atribuigdes dos respectivos centros,
conduz ao didlogo mais proximo com esses profissionais, facilitando inclusive os trabalhos
realizados em regime de urgéncia. Os centros podem possuir natureza temporaria, sendo
desconstituidos ou reformulados com a superacdo da demanda. Isso otimiza a prestagdo
jurisdicional e contribuiu para utilizagdo eficiente de recursos publicos, impedindo a
ociosidade de setores do Poder Judicidrio.

A existéncia dos centros especializados decorre da releitura do principio do juiz
natural, com vistas a adequagdo ao principio da eficiéncia. “Assim, juiz natural € o juiz com
expertise para decidir a matéria, mais do que um juiz simplesmente sorteado” (Vitorelli, 2024,
p. 400). A Resolu¢ao 350/2020 do Conselho Nacional de Justica estabelece diretrizes que
contribuem para o funcionamento dos nucleos estruturais tematicos, viabilizando a
cooperacao flexivel inclusive entre 6rgaos jurisdicionais especializados ou integrantes de
outros estados da federacdo, além de outras entidades integrantes ou ndo do sistema de justica.

O CPC/2015 viabiliza a realizagdo de negdcios juridicos processuais, inclusive, para a
cooperacao institucional ou interinstitucional. O instrumento pode ampliar o alcance da
finalidade de reorganizacdo, sendo que a segmentacdo da instituicdo se destina a
racionalizacdo do trabalho, ndo podendo ser empecilho aos objetivos do Ministério Publico,
quando se mostrar necessaria reunido dos 6rgaos para o melhor enfrentamento dos problemas

(Daher, 2021).

30 A taxa de congestionamento ¢ um indicador que mede o percentual de casos que permaneceram pendentes de
solucdo ao final do periodo-base, em relagdo ao que tramitou (soma dos pendentes e dos baixados). A taxa de
congestionamento liquida por sua vez ¢ calculada excluindo-se os processos suspensos, sobrestados ou em
arquivo provisorio.
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A implementagao da atividade cooperativa, por intermédio de nucleos, mitiga os
impactos decorrentes do tratamento do mesmo contexto fatico em searas distintas. A
dificuldade decorrente da inexisténcia de termos de cooperagdo pdde ser aferida nos
procedimentos administrativos. Além da convergéncia de atuagdo do ambito administrativo e
judicial, alguns municipios também foram alcangados pela Justiga do Trabalho. Os gestores
dos municipios de Arapoti e Figueira que responderam a acgdo civil publica que tramitou na
Justica do Trabalho pela contratacdo de servidores por intermédio de OSCIPs, ponto
igualmente abarcado pelo procedimento administrativo de reorganizagao.

Outra ressalva ao modelo estrutural sinalizada durante a anélise dos dados recai sobre
a auséncia de normativa sobre unidade institucional do Ministério Piblico como fator que
afeta as atividades em andamento. Apurou-se em alguns municipios, como Assai, Nova
Fatima e Tomazina, a expedi¢do de recomendagdes pelo Nucleo Regional de Trabalho de
Protecao ao Patrimonio Publico do Norte Pioneiro e também pelo representante do Ministério
Publico da respectiva comarca, com o mesmo objeto e finalidade. Isso gera sobrecarga e
dificulta o controle do cumprimento das requisi¢des por parte da administragdo publica.

Também nido se extrai qualquer averiguacdo sobre o procedimento estruturante antes
do ajuizamento para apuragdo da pratica de improbidade administrativa pelo Ministério
Publico da origem. A omissdo podera afetar a reorganizagao em curso, inclusive com TAC
firmado e prazo conferido ao gestor, principalmente se houver pedido de concessdo de liminar
para a exoneracdo de servidores.

A avaliacdo sobre o suporte fatico amplo viabilizou o trabalho de reestruturagao, com
baixo indice de ajuizamento de agdo repressiva pelo Nucleo Regional de Trabalho de Protecao
ao Patrimoénio Publico do Norte Pioneiro. No entanto, em virtude da inexisténcia de
vinculagdo do representante do Ministério Publico da comarca de origem ao trabalho
estruturante realizado, o agente publico pode ser surpreendido com o ajuizamento
concomitante de agcdes repressivas de parcela de problemas tratados de forma preventiva e
dialogica.

Essa circunstancia se extrai do desfecho dos procedimentos administrativos com
apenas 5% de ajuizamento, ao passo que os representantes do Ministério Publico nas

respectivas Comarcas, conjuntamente, instauraram 147°! a¢des civis publicas pela pratica de

31 Apurou-se que existem 07 agdes populares ajuizadas para a discussdo de situagdes relativas a servidores
publicos na Tabela 4, que buscam a desconstituigdo do ato juridico.
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improbidade administrativa por irregularidades na contratacdo de servidores publicos e fatos
CONexos.

Nas Comarcas de Santa Mariana e Bandeirantes, foi adotada postura deferente ao
trabalho realizado pelo Nucleo Regional de Trabalho de Prote¢do ao Patrimonio Publico do
Norte Pioneiro. As denuncias recebidas na origem, em que pese a atribui¢do natural, foram
remetidas ao 6rgao responsavel pela atividade de reorganizacao, preservando-se a higidez das
atividades.

Ao contrario, nos municipios de Conselheiro Mairinck, Japira e Ibaiti, os
procedimentos administrativos foram encerrados por “avocac¢do®?” do Promotor de Justi¢a
Titular da Comarca de Ibaiti, posto que ndo concordava com o perfil aplicado as demandas.
Inclusive, havia TAC firmado e em andamento quando o procedimento administrativo foi
encerrado.

A interrupcao da atividade de reestruturagdo em andamento ilustra a colisdo entre os

principios da unidade institucional e da independéncia funcional.

A independéncia funcional, antes de ser uma garantia do membro do Ministério
Publico, seria uma garantia da sociedade, porquanto instituida para assegurar
atuagdo de uma agente com autonomia, imune a pressdes. Essa conclusdo,
entretanto, ndo autorizaria o membro a agir com base em juizos estritamente
subjetivos e pautas pessoais, em virtude do dever de observancia a estratégia
funcional no plano geral da institui¢@o (Coura; Fonseca, 2022, p. 86).

Essa postura afeta a seguranga juridica, pois o0 TAC deve vincular ndo apenas o gestor,
mas o Ministério Publico considerado em sua unidade. O artigo 14* da Resolugdo n. 69/2007
do CSMPT, por exemplo, estabelece o procedimento para a alteragao de TAC, exigindo a
submissdo de despacho fundamentado, onde se descreva as situagdes fatica ou juridica que
legitimem a pretensdo. O membro do Ministério Publico também deve indicar as medidas que
considera necessarias para sanar eventuais defeitos, bem como a proposta retificadora do
TAC, ou para sua anulagdo, remetendo os autos a Camara de Coordenacdo e Revisdao que
decidird a matéria (Ministério Publico do Trabalho, 2007).

A forca vinculativa imposta apenas ao administrador enfraquece a confiabilidade do
instrumento e o modelo dialogico. Ainda, a descontinuidade desconsidera o custo financeiro

imposto a institui¢ao ministerial, por quase sete anos de trabalho, encerrados prematuramente

32 Termo utilizado na decisdo de encerramento do procedimento administrativa pelo GEPATRIA.
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em virtude de posicionamento pessoal. No modelo estrutural, a flexibilizagdo de paradigmas
processuais ocorre a partir de uma atividade dialdgica, ndo unilateralmente. Nao se trata de
excluir a imutabilidade, mas de substitui-la pela estabilidade continua, o que também exige
fundamentagdo calcada em elementos faticos (Viana, 2024).

A compreensdao do principio da independéncia funcional demanda a incursdo
conjugada com os objetivos estratégicos da instituicdo, cujo planejamento deve envolver
todos os o6rgaos do Ministério Publico. Nenhum 6rgdo pode alegar independéncia funcional
como justificativa para descumprir as estratégias institucionais estabelecidas nos planos e
programas de atuagdo (Almeida, 2014, p. 105). Dois dos trés processos eleitos no Mapa
Estratégico do CNMP s3o relevantes para que a instituicdo seja reconhecida como

transformadora da realidade social:

a) eficiéncia da atuagdo institucional, por intermédio da ampliacdo da atuagdo
extrajudicial como forma de pacificagdo de conflitos, da atuagdo proativa, efetiva,
preventiva e resolutiva e da celeridade procedimental; b) comunicacdo e
relacionamento, principalmente pela via da facilitagdo do didlogo do cidaddo com o
Ministério Publico e da intensificagdo de parcerias de trabalho em rede de
cooperacdo com os setores publicos, privado, sociedade civil organizada e

comunidade em geral (Moraes, 2022, p. 508).

A Resolugdo n. 5.525 que criou o GEPATRIA ressalta a necessidade de atuacao
conjunta, harmdnica e integrada das Promotorias de Justi¢a para a implementacdo de medidas
preventivas, recuperatorias, punitivas e compensatorias. Ainda afirma que a corrupgdo deve
ser combatida de forma sistémica, implementando a politica institucional do MP-PR, de
maneira permanente e prioritaria, de modo a intensificar o planejamento, a articulagdo ¢ a
atuacdo integrada dos orgdos de execugdo que atuam na area de protecdo ao patrimdnio
publico no ambito do Ministério Publico do Parana.

Ou seja, existe objetivo estratégico, apto a vincular os membros do Ministério Publico.
A ponderagdo mais consistente a ser desenvolvida como ressalva ao procedimento adotado
pelo promotor de justica natural recai na circunstancia de que havia procedimento em
andamento e com TAC firmado, o que exige maior esforco argumentativo para a
reformulacao da ferramenta utilizada no caso concreto. “A independéncia funcional garante a
imunidade do membro do Ministério Publico as pressdes externas e intrainstitucionais, mas

ndo o libera para agir com base em juizos estritamente subjetivos e pautas pessoais” (Goulart,

2021, p. 157).
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A Resolucao n. 3.607/2019 incluiu o § 3°, no artigo § 1° do instrumento normativo que
trata das atribuicdes do GEPATRIA e estabeleceu que a atuagao podera se dar por iniciativa
propria ou por solicitacdo do promotor natural. No caso de divergéncia que ficaria restrita a
segunda hipotese, a questdo serd solucionada pelo Coordenador do Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Prote¢dao ao Patrimonio Publico, que levara em consideragao
o volume de trabalho, a complexidade da investigagdo e as prioridades institucionais. A
providéncia também se mostra recomendavel no caso de dissenso quanto a procedimentos em
andamento, atribuindo maior seguranca aos impactados pela atividade estruturante.

A atividade desempenhada nestes procedimentos administrativos analisados se
conforma com a divisdo do Ministério Publico com perfil demandista e resolutivo, que se
diferenciam conforme as técnicas de atuagdo. O Ministério Piblico demandista orienta-se pela
atuacdo perante o Poder Judicidrio intervindo como agente processual. Os membros que
ostentam estas caracteristicas utilizam os instrumentos processuais, como os procedimentos
administrativos de acompanhamento e inquérito civil, como instrumento para a coleta de
elementos para embasar a judicializa¢do do conflito (Coura; Fonseca, 2022).

O modelo resolutivo de atuacdo ministerial, por outro lado, promove o didlogo e
favorece o exercicio de um direito dinamico, capaz de interagir com outras areas do
conhecimento e de se adaptar as constantes transformacodes da sociedade. O Ministério
Publico conta com ferramentas de atuagdo extrajudicial que se mostram especialmente
vantajosas, pois permitem a proposi¢do de solugdes e, mesmo quando o desfecho esperado
nao ¢ alcancgado, nao inviabilizam o recurso a via judicial adequada (Souza Jr., 2024).

No Ministério Publico, ¢ natural que coexistam diferentes correntes de pensamento, o
que contribui para o aprimoramento das atividades institucionais. O risco surge quando falta
interlocu¢do, questionamento das posi¢des divergentes e controle por meio de mecanismos
impugnativos, participativos e integrativos previstos em lei. Para assegurar a legitimidade dos
variados posicionamentos e resguardar a integridade interna, € necessario que as escolhas se
revelem a partir de decisdes racionalmente motivadas (Coura; Fonseca, 2022).

Portanto, ¢ essencial investir na capacitacdo de membros e servidores do Ministério
Publico, preparando-os para desenvolver as habilidades negociais necessarias ao exercicio
eficaz e resolutivo de suas atribui¢des constitucionais. O conhecimento ¢ dominio das
variadas técnicas de intervengdo permitirdo aos membros do Ministério Publico a ponderagao

adequada acerca do tratamento do litigio, sobretudo, quando se deparar com problemas
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complexos. Com esse enfoque, o Conselho Nacional do Ministério Publico langou o Manual
de Negociacao e Mediacao para membros do Ministério Publico (Daher, 2021). Resulta do
objetivo estratégico tragado pela Resolucdo 118/2014 do CNMP, que instituiu a Politica de
Incentivo a Autocomposi¢ao no ambito do Ministério Publico.

O modelo estrutural ¢ bastante trabalhoso e todo o empenho “ndo constitui garantia de
resultados, uma vez que, como os problemas publicos sdo complexos, pode ser que a reforma
acabe inviabilizada por fatores ndo cogitados inicialmente pelos envolvidos” (Vitorelli, 2024,
p. 591). A auséncia de adesdo dos gestores ao objetivo de reorganizacdo, mesmo quando
adotada postura mais incisiva do Ministério Publico ou do Poder Judiciério, podera frustrar a
corre¢ao da base do problema.

A cultura de solugdes dialogicas ndo se encontra sedimentada no Brasil. No entanto,
os bloqueios institucionais ndo ocorreram exclusivamente no modelo estrutural, sendo que o
processo tradicional possui ainda mais limitagcdes para a superacao de desconformidades
profundas. A efetividade do procedimento ou processo estrutural também depende do perfil
do representante do Ministério Publico ou do magistrado, responsavel pela condugdo e
inducdo da reformulagdo institucional.

As criticas e limitagdes do modelo estrutural, no entanto, ndo superam seus aspectos
positivos. Nos procedimentos analisados, houve a resolucdo do cerne das controvérsias, que
serviam de propulsdo ao ajuizamento de processos tradicionais e que tinham como suporte
fatico parcela do problema ou mera consequéncia deste. Constatou-se criagdo ou alteracdo da
estrutura administrativa de forma ampla em 35 municipios, sendo que a mudanga promovida
possui reflexos imediatos e a longo prazo.

Como efeito proximo da reestruturagdo, aponta-se a criagdo de inumeros cargos
efetivos em substitui¢do aos comissionados que estavam em desconformidade. A agdo
desdobrou-se na necessidade de realizagdo de concurso publico de ampla concorréncia,
contribuindo para a profissionaliza¢ao do quadro funcional dos municipios.

Nos municipios de Jaboti, Joaquim Téavora, Nova Fatima, Quatigua, Rancho Alegre e
Sertaneja, promoveu-se a criagdo do plano de cargos e carreiras, que oferta maior seguranca
juridica aos servidores quanto a remuneragdo. Conforme mencionado na analise de dados,
apurou-se a utilizacao de expedientes divorciados da realidade e do conjunto normativo, como
o pagamento de horas extras fixas ou funcdo gratificada, para suprir a inexisténcia de

legislagdo sobre a evolucdo na carreira. Além de constituir pratica espuria, poderia ser
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utilizada como limitacdo da autonomia do servidor publico, pois a autotutela da
Administragao Publica viabiliza a correcao do ilicito a qualquer tempo.

A contencdo da nomeacao de servidores para cargos comissionados, desvinculada de
qualquer critério, constitui o desfecho duradouro do trabalho. Importante atentar que a mera
exoneracao dos servidores em desconformidade com o regramento constitucional ndo
representa a efetividade da prestacdo jurisdicional. “Se a violacdo for apenas removida, o
problema serd resolvido de modo aparente, sem resultados empiricamente significativos, ou
momentaneamente, voltando a se repetir no futuro” (Vitorelli, 2024, p. 65).

A alteracao legislativa com a descri¢ao dos requisitos de ingresso, atribuigdes e carga
horéria, agregada a existéncia de um organograma administrativo, reduz o espaco para a
pratica de nepotismo e clientelismo. Os desvios de finalidade, embora ndo extintos em razdo
da criatividade humana, enfrentam maiores obstaculos e estardo mais visiveis ao controle
externo. Reflexamente, a alteragdo reduz o indice do ajuizamento de agdes, sendo eficiente
solucdo de conflitos no sistema multiportas.

As reunides e audiéncias realizadas durante a tramitacdo dos procedimentos
administrativos ndo ficaram restritas aos prefeitos, verificando-se a participagdo de
vereadores, sindicato de servidores publicos, funcionarios publicos e candidatos aprovados
em concurso publico durante o acompanhamento das atividades estruturantes. No municipio
de Wenceslau Braz, por exemplo, foi criada uma comissdo com os interessados para a criacao
do projeto de lei que tratou do plano de cargos e carreira.

O foco destas reunides e audiéncias publicas ndo estd apenas em escutar as
manifestagdes da sociedade, mas principalmente em garantir a participacdo ativa das
autoridades administrativas responsaveis pela tomada de providéncias. Isso ¢ fundamental
porque essas autoridades possuem informagdes e atribui¢des essenciais para a solucdo dos
problemas. A presenga delas permite a construgao de solugdes consensuais, promovendo uma
abordagem colaborativa que facilita a resolucao dos conflitos de maneira mais eficiente e
integrada (Daher, 2021).

Embora o Nucleo Regional de Trabalho de Protecdo ao Patrimdnio Publico do Norte
Pioneiro ndo tenha publicizado oficialmente o trabalho ou exigido que os entes publicos
inserissem no Portal da Transparéncia ou pagina do municipio, aportaram varias denuncias e

reclamagdes aos procedimentos. Essa abertura se aproxima do modelo de Administracio
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Dialdgica, “que avanca na promoc¢do de uma atuagcdo conjunta com os particulares, de
maneira a promover a inser¢ao deles na contextura da atuacgdo estatal” (Lima, 2013, p. 100).

Propde-se, portanto, uma comunicagdo estratégica para contribuir com o alcance dos
objetivos do trabalho estrutural em andamento, noticiando-se as atividades desempenhadas
pela instituigdo. O Ministério Publico pode aplicar um plano de comunicagao, com definicao
de agdes para a divulgacao das atividades e a abertura de canais para a coleta da participagdo
social, inclusive, com a criagdo de websites (Daher, 2021).

O estudo de caso realizado junto ao Nucleo, atualmente denominado GEPATRIA,
abordou apenas os casos de contratacdes irregulares pelo Poder Executivo, de servidores
publicos em situagdo de nepotismo, cargos comissionados e por intermédio de ONGs ou
OSCIPs. A delimitagdo decorreu da necessidade de estudo sobre todo o percurso do
procedimento administrativo.

No entanto, o relato espontaneo firmado pela Promotora de Justi¢ca coordenadora do
GEPATRIA de Santo Antonio da Platina esclarece que a atividade se expandiu a outros temas
e instituigdes. A corre¢do do quadro funcional compreendeu, além dos municipios, as
Camaras de Vereadores e a propria Universidade Estadual do Norte Pioneiro — UENP, por
ocasiao de sua transigao.

O trabalho de reorganizacio da UENP foi objeto do Inquérito Civil n.
0130.12.000385-5, apds a unido de cinco instituigdes diferentes, sendo 4 delas estaduais e a
FALM, criada pela Lei Estadual 15.464/2007, apdés o recebimento de reclamagdo que
noticiava a existéncia de irregularidades no quadro de servidores publicos apds a fusdo. Esse
procedimento estrutural contou com a participacdo do Governador do Estado do Parana,
Procuradoria Geral do Estado, Deputado Estadual e Sindicato dos Professores do Ensino
Superior Publico Estadual de Londrina e Regiao.

Também foi objeto de reorganizagao pelo GEPATRIA a legislagdo municipal atinente
ao pagamento de diarias aos servidores publicos e agentes politicos, ponto que também
converge com objeto passiveis de discussdo em ag¢do civil publica pela pratica de improbidade
administrativa.

Todo o trabalho estruturante desenvolvido desde 2009 gerou a criacdo de
aproximadamente 3.000 cargos publicos, que foram disponibilizados em concursos publicos
de ampla concorréncia. H4, portanto, relevancia académica, juridica e social do tema como

instrumento de didlogo interinstitucional, que favorece a cidadania pela participagdo da
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comunidade no processo de reconstrucao de setores relevantes da Administracao Publica e de
inclusdo social, com maior oferta de estabilidade aos servidores e profissionalizagdo do

quadro funcional da pessoa juridica de direito publico.
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5 CONCLUSAO

O perfil tradicional de processo, por sua propria natureza e finalidade, ndo estampa a
pretensdo de ampliar a discussdo deduzida pelas partes originarias, sendo indiferente que o
recorte fatico represente pequena parcela de um problema amplo e profundo. Ao contrario,
analise do processo estrutural revela a importancia desse instrumento na efetivacao de direitos
em casos complexos, especialmente diante de falhas sistémicas em politicas publicas ou
funcionamento viciado de instituicdes que propagam ou perpetuam ofensa a direitos
fundamentais.

As caracteristicas intrinsecas do processo estrutural e a perspectiva de reformulacao de
institui¢des, contextos culturais e sociais desconformes e aprimoramento de politicas publicas
evidenciam sua vocagdo transformadora. Contudo, ¢ imprescindivel equilibrar tais atributos
com os limites constitucionais, preservando a legitimidade democratica da atividade
jurisdicional.

Embora o modelo estrutural possa ser aplicado em litigios particulares com interesses
publicos, optou-se pelo enfoque apenas em demandas que envolvem a Administragdo Publica.
A ingeréncia em campos reservados as instancias majoritarias ¢ inevitavel e atrai criticas, que
sdo comuns ao ativismo judicial, compreendido de forma ampla. As obje¢des opostas
parcialmente se sustentam, pois, a incursdo no ambito de atribui¢do do Poder Executivo ou
Legislativo deve ser excepcional, fundada em omissdes inconstitucionais ou atuagdes em
dissonancia as molduras da Constituigao.

Em contrapartida, a justiciabilidade dos direitos ndo se restringe aos direitos passiveis
de tratamento pelo modelo tradicional. O artigo 5°, inciso XXXV da Constituicao Federal de
1988, ao eleger a inafastabilidade da jurisdicdo como principio da Republica, insta a
criatividade judiciaria a lidar com a omissdo do Poder Legislativo e Executivo, conferir
efetividade a resposta estatal e a concretude dos direitos fundamentais. Existem interesses
legitimos que deixam de ingressar na agenda politica em virtude de inexisténcia de consenso
social ou por demandarem tempo relevante para a implementacdo, que se mostra incongruente
com a curta duragdo dos mandatos eleitorais.

O Ministério Publico e o Poder Judiciario podem figurar como indutores de mudancas
sociais e culturais profundas, ou mesmo contribuir para a reorganizacao institucional. A

extensao da ingeréncia na seara administrativa sera decorréncia da forma com que os
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bloqueios institucionais se externalizam. Para a superacao dos entraves processuais e praticos,
exige-se a flexibilidade do procedimento e diversidade do modelo decisério. Foram
identificados, ao menos, trés perfis decisorios, que se alternam conforme a extensdo do
problema e da atuagdo colaborativa dos interessados. Os modelos decisorios podem ser
classificados em deferentes; fortes ou dialdgicos, sendo o ltimo consentaneo com o modelo
cooperativo adotado pelo Codigo de Processo Civil de 2015.

O desenvolvimento do processo estrutural ndo ocorre de forma rigida, sendo que
alguns institutos processuais sdo ressignificados para viabilizar a efetivacdo da reforma que se
pretende implementar. Trés pontos essencialmente devem ser mais flexiveis: 1) os limites
subjetivos da demanda; ii) os limites objetivos; iii) a forma de cumprimento da decisao.
Justifica-se a flexibilidade, pois a delimita¢@o dos interessados ou afetados pelo processo e da
extensdo do problema somente ocorre no curso do processo, conforme informacdes
sobrevenham e o didlogo se estabeleca. De igual forma, o cumprimento pode ser sujeito a
reavaliacdes de estratégias, inclusive, com a pratica de atos proprios da fase de conhecimento.
Considerando a complexidade das demandas e a fluidez das relagdes sociais, 0 engessamento
de qualquer das fases do processo podera redundar em ineficiéncia.

Em decorréncia dessas circunstancias, a proposta de implementacdo do modelo
estrutural em fases que muito se aproximam do ciclo de politicas publicas, sendo de extrema
importancia a delimitagdo do problema, a formagdo de estratégia, a implementag¢do do plano,
monitoramento ¢ avaliagao dos resultados.

A flexibilidade do procedimento implica a possibilidade de retomada das fases
anteriores para adequagdo a realidade identificada no curso do processo. Sao propostos trés
modelos de implementagdo: i) modelo biféasico; ii) decisdes em cascata; iii) procedimento
ciclico em espiral. Conforme o modelo adotado, institutos como os limites objetivos do
processo, estabilizacdo da demanda e coisa julgada sao reinterpretados e adaptados a natureza
do litigio e do instrumento adotado para a pacificacao.

No Brasil, ndo existe previsdo legislativa para o processo estrutural, sendo
contemplado em alguns dispositivos do Projeto de Lei n. 8.058/2014 e Projeto de Lei n.
1.641/2021, além da recente formacao de comissdo para elaboragdo de projeto especifico
sobre o tema. No entanto, inimeros dispositivos legais permitem a adog¢ao do procedimento
estrutural, no ambito administrativo e judicial. A despeito das ressalvas doutrinarias, o

procedimento estrutural foi acolhido pelo STF em varios julgados e também pela criagdo dos
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Centro de Solucdes Alternativas de Litigios (Cesal), por intermédio da Resolucao 790/2022,
sendo integrado por trés unidades, dentre as quais o Centro de Coordenagao e Apoio as
Demandas Estruturais e Litigios Complexos (Cadec). Conclui-se, portanto, pela relevancia do
procedimento estrutural, como meio adequado para a superagdo de conflitos profundos da
Administragao Publica, de regra policéntricos, sendo suficientes os dispositivos legais
apontados na pesquisa e que primam pela cooperacao e flexibilidade para legitima-lo.

Embora exista vasta investigacdo sobre o processo estrutural no Brasil, a proposta
recai sobre ponto ndo explorado com maior profundidade, ou seja, como complemento ou
contraponto ao direito administrativo sancionador. A escolha da Lei de Improbidade
Administrativa se assenta no fato de constituir instrumento relevante de combate a corrupgao,
sendo estratégia de controle das atividades de agentes politicos e servidores publicos,
conforme se infere do expressivo nlimero de processos ajuizados. Ainda, mostra-se relevante
a abordagem em razao da profunda alteragao promovida pela Lei n. 14.230/2021, que foi alvo
de criticas contundentes, sob o fundamento de vedagao de retrocesso social e ofensa a tratados
internacionais, como a Convengao de Mérida.

A legislacdo brasileira estampou a preocupacdo com a lisura administrativa desde o
advento da primeira Constituicdo, sendo que o acervo normativo sobre o tema se expandiu de
forma paulatina e chegou-se ao 4pice com a formacdo do microssistema de combate a
corrupcao, no qual a Lei de Improbidade Administrativa possui destaque. O fortalecimento
desse microssistema, de viés preponderantemente punitivo, embalados pelo impulsionamento
midiatico e apoio popular, gerou ajuizamento de grande niumero de processos, a ponto de
constituir meta especifica junto ao CNJ.

Sob a alegagdo de disfuncionalidade do controle externo, iniciou-se um movimento de
retorno do péndulo, que culminou com a reformulagdo da LIA, sob trés eixos:
estabelecimento de um guia hermenéutico; vinculagdo ao direito administrativo sancionador e
aos principios que limitam o poder repressivo estatal; além do aperfeicoamento da tipicidade
do ato improbo. A expansdo do eixo reformador alcangou quase a totalidade da LIA, sendo
possivel reconhecer uma nova legislacao sobre a tematica.

Houve acertos e desacertos na alteracao legislativa, apontando-se como ponto negativo
o curto e uno prazo prescricional, que ignora a diversidade de fatos abarcados pela legislagao.

Somada a esta circunstancia, destaca-se a vedagdo de julgamento conforme o estado do
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processo, o que poderd fomentar estratégias protelatorias a pretexto do exercicio da ampla
defesa e producao de prova oral, sem o aprofundamento sobre a necessidade e pertinéncia.

A auséncia de patamar minimo para a penalidade de suspensdo de direitos politicos, da
proibicdo de contratagdo com o poder publico e do recebimento de beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios pode ensejar a aplicagdo de reprimendas irrisorias. A extingdo da
independéncia relativa das instancias e a legitimidade exclusiva do Ministério Publico para a
formulagdo de TAC e ajuizamento de agdo civil publica pela pratica de improbidade
administrativa também sdo questdes que representam retrocesso legislativo.

Em contrapartida, a explicitagao da teleologia da lei de improbidade administrativa e o
acolhimento expresso dos limites do direito administrativo sancionador constituem avango e
representam o reequilibrio entre o poder punitivo estatal e os principios constitucionais do
contraditorio e ampla defesa. Essa base principioldgica sustenta varias alteragdes promovidas
na LIA, como o fechamento semantico do artigo 11 da Lei n. 8.429/1992, com o
estabelecimento de rol taxativo e o incremento do elemento volitivo a ser demonstrado. A
previsao do direito de ser interrogado e ao siléncio também encontram consonancia ao perfil
repressivo da LIA. O perfilhamento da LIA ao sistema punitivo, associado as garantias
materiais € processuais previstas, busca conferir maior seguranca principalmente ao gestor
publico no desenvolvimento da complexa atividade administrativa, aderindo ao
direcionamento iniciado pela LINDB.

A reformulacdo legislativa gerou intenso debate doutrindrio e processual, inclusive,
acerca do controle de convencionalidade pautado na Convengao de Mérida, sob a alegagao de
retrocesso social no combate a corrupgdo. Questiona-se, ainda, a retroatividade da norma mais
benéfica aos processos em andamento, em virtude da convergéncia do nticleo principioldgico
que limita o poder punitivo estatal. As discussdes geraram a instauracdo de Acdes
Declaratorias de Inconstitucionalidade sobre varios dispositivos legais, sendo que algumas
ainda permanecem pendentes de julgamento. O embate se reproduz nos julgamentos do STF,
ndo havendo consenso sobre a matéria. Mas se conclui que o resultado tem demonstrado
equilibrio e deferéncia a atividade legislativa, estando até o momento preservado o nucleo da
reforma.

Os efeitos da alteracdo legislativa promovida pela Lei n. 14.230/2021 serdo
verificados nos processos em andamento e, sobretudo, no ajuizamento futuro, posto que varias

irregularidades ndo mais constituem objeto da LIA, como as politicas publicas, por previsao
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expressa. Outros contetidos, embora em desconformidade com a lei ou com a moldura
constitucional, deixaram de integrar o ambito de incidéncia da lei de improbidade
administrativa em virtude do fechamento semantico do tipo e da exigéncia da demonstracao
do dolo especifico e conhecimento atual do ilicito como integrantes do conceito analitico da
conduta improba. Nesse vacuo legislativo de natureza punitiva, inserem-se as irregularidades
na contratacdo de servidores publicos.

Dentro do contexto burocratico de Administragdo Publica, a Constitui¢ao Federal de
1988 estabeleceu como regra o ingresso no servigo publico por meio de concurso publico de
provas e titulos. Ainda, estabeleceu como excegdes os cargos comissionados de livre
nomeagao € exoneragdo € as contratacdes temporarias para o atendimento de necessidades
urgentes e excepcionais. Tais excegdes, por vezes, funcionam como portas de entrada ao
clientelismo e nepotismo, sendo que a LIA era um relevante instrumento para a contencao
destas desconformidades.

O julgamento da ADI n. 2.135 pelo STF, em 06 de novembro de 2024, restabelece a
redagdo do artigo 39, “caput” da CF/88, flexibilizando o regime juridico administrativo dos
servidores publicos, possibilitando a coexisténcia de cargos publicos (obrigatorios para
aqueles que exercem funcdo de Estado) e empregos publicos (regidos pela CLT). A maior
abertura e plasticidade que se confere ao modelo da Administragdo Publica, no entanto, ndo
permite a contratacdo direta, sendo que o ingresso continuara a depender de aprovagdo em
concursos publicos, conforme previsto no artigo 37, inciso II da Constituicdo Federal. De
igual forma, a opcao pela contratagcdo sob a €gide da CLT demandard a reformulagao da
legislagdo que trata da estrutura administrativa, com a indicagdo dos cargos e empregos
publicos. Portanto, a atividade de reorganizacdo e a fiscalizagdo do controle externo sobre o
quadro funcional continua ostentando relevancia e atualidade.

A possibilidade de processamento pela pratica de nepotismo, embora com requisitos
mais delimitados, foi preservada pela Lei n. 14.230/2021. O mesmo ndo ocorre com 0s
desvios incidentes sobre as fungdes gratificadas e cargos comissionados, ndo mais passiveis
de subsungdo no inciso I do artigo 11 da LIA, por sua revogacao e mesmo pela dificuldade de
demonstracdo do elemento animico do gestor quanto aos desvios praticados por intermédio
destas contratacdes. Nao se trata de questdo exclusiva a retirada da cobertura protetiva da
LIA, mas que foi escolhida como recorte fatico para a andlise da potencialidade do processo

estrutural como um novo caminho.
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No estudo de caso, foram analisados 44 procedimentos administrativos instaurados
pelo Nucleo Regional de Trabalho de Prote¢ao ao Patrimonio Publico do Norte Pioneiro,
atualmente GEPATRIA. Os procedimentos se iniciaram com a expedi¢cdo de recomendacao
ministerial, cujo objeto era a erradicacdo do nepotismo e a regularizacdo dos cargos
comissionados. Posteriormente, ampliou-se o ambito do acompanhamento, para alcancar
também as contratacdes promovidas por intermédio de OSCIPs e ONGs, irregularidades
identificadas apds a andlise de documentos e realizacdo de reunides para a delimitagdo do
problema.

No trabalho realizado no ambito administrativo pelo Ministério Publico, foi possivel
extrair as caracteristicas do modelo estrutural e perfis decisorios distintos, conforme a
intensidade da colaboragdo do gestor publico. Pelo estudo documental, percebe-se que a
atividade desempenhada durante um lapso temporal relevante viabilizou a corre¢do da base do
problema na grande maioria dos municipios. O centro da desconformidade recaia sobre a
inexisténcia ou deficiéncia na legislagdo municipal que regulamenta a estrutura
administrativa.

As dificuldades enfrentadas pelos prefeitos municipais ndo eram uniformes, mas
afetadas pelo contexto historico. Em algumas localidades, as irregularidades encontravam-se
sedimentadas e ndo limitadas a setores especificos da Administragdo Publica. Os entraves
praticos se alternaram, sendo que as limitagdes decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal
foram obstaculos para alteragdo da estrutura legislativa de determinadas municipalidades.

Com a identificacdo dos gestores dos 44 municipios analisados na fase administrativa,
buscou-se identificar a existéncia de acgdo civil publica pela pratica de improbidade
administrativa e de a¢do popular, sendo esta modalidade restrita as irregularidades vinculadas
a contratacdo de servidores publicos. Embora a acdo popular ndo estampe o carater punitivo,
mas apenas desconstitutivo do ato juridico irregular, buscou-se averiguar a intensidade de
participagdo social em assuntos desta natureza.

Enquanto o trabalho de natureza estrutural gerou apenas 5% de ajuizamento de agdes
pela pratica de improbidade administrativa, no dmbito judicial, constatou-se que os prefeitos,
conjuntamente, responderam a 574 processos, sendo que 154°3 se referem a contratacdo de
servidores publicos e assuntos conexos, o que corresponde a 27% do total. O numero constitui

um indicio da hipertrofia do sistema punitivo, um dos argumentos utilizados para o

33 147 ACPs por improbidade administrativa e 07 acdes populares para a desconstitui¢io do ato juridico.
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impulsionamento da reforma implementada pela Lei n. 14.230/2021. Por outro lado,
demonstra-se a relevancia do recorte de pesquisa, reforcando a necessidade de identificagao
de nova estratégia para a corre¢do dos desvios identificados na forma de ingresso ao servigo
publico.

A auséncia de interlocucao pelo promotor de justica natural pode ter contribuido para
0 ajuizamento expressivo de acdes que tratam da tematica de contratacdo de servidores
publicos, em descompasso com a iniciativa direta pelo GEPATRIA, que detinha melhores
condi¢des de avaliar o elemento volitivo do gestor. Este fator poderd impactar no desfecho da
acdo civil publica pela pratica de ato de improbidade administrativa, pois a demonstragao do
dolo constitui pressuposto para o acolhimento da pretensao sancionatoria.

Para além da contribuicdo tedrica, a pesquisa também apresenta efeitos praticos ao
demonstrar os beneficios e dificuldades do modelo estrutural, além de algumas ressalvas que
comportam avaliagdo para a formagdo de novas estratégias.

O tratamento da base do problema nao exclui de todo a pratica de irregularidades na
contratacao de servidores publicos. No entanto, as alteragcdes promovidas, principalmente a
legislacdo adequada, com a previsao das atribuigdes, requisitos de ingresso e carga horaria dos
cargos publicos, dificultam os desvios de finalidade. A criagdo de organograma, de igual
forma, expde de forma clara o quadro hierarquico e atribuicdo das secretarias e
departamentos, evitando a transferéncia infundada de responsabilidade.

A corregdo de legislagdo que trata da estrutura funcional dos municipios,
concomitantemente, trouxe reflexos sociais importantes. Com a criagdo dos cargos efetivos,
demandou-se a realizagdo de concurso publico, com a disponibiliza¢do expressiva de vagas.
Contribuiu, portanto, para diminui¢do de praticas clientelistas, favorecendo a inclusdo social
pelo procedimento de ampla concorréncia e a aptidio de uma Administragdo Publica mais
eficiente, pela profissionalizagdo do corpo funcional.

O desenvolvimento do trabalho estrutural incrementou a participagdo popular e
favoreceu o accountability. No caso concreto, esse potencial poderia ter sido mais bem
explorado com a utilizagdo de recursos tecnologicos, como a formagao de plataforma para o
acompanhamento publico e também para o esclarecimento sobre a natureza do trabalho, que
ndo tem finalidade punitiva, mas de reconstrucao dialégica de setores relevantes da

Administragdo Publica.
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Outro ponto a ser aprimorado, no procedimento estrutural implementado no ambito
administrativo, recai na necessidade de maior vinculagdo do Ministério Publico a partir da
analise do principio da unidade institucional. O TAC deve vincular a instituicdo ministerial da
mesma forma que obriga a Administragdo Publica, ainda com a alternancia do gestor. A
preservacao da unidade institucional contribuird para maior seguranga juridica, fomentando
com maior intensidade o didlogo interinstitucional.

Como se pretende avaliar se o procedimento estrutural pode figurar como
complemento ou contraponto ao direito administrativo sancionador, ressalta-se que o modelo
tradicional repressivo e o estrutural podem coexistir. No entanto, ¢ necessario que o Poder
Judicidrio observe o trabalho de reorganizacdo e avalie a intersec¢do entre os enfoques
retrospectivos e prospectivos, de forma a ndo suplantar os avangos almejados pela
reorganizacdo da institui¢do publica.

A deferéncia ao trabalho estrutural promovido administrativamente deve ser exigivel
no ambito judicial, prevenindo que as decisdes afetem negativamente as estratégias formadas
e o trabalho de reorganizagdo em andamento. Embora ndo exista previsdo legal sobre o
modelo estrutural, o poder geral de cautela permite que o magistrado adote diligéncias prévias
como aquelas previstas no Projeto de Lei n. 8.058/2014 ou mesmo nos artigos 14 ¢ 15 do
Projeto de Lei n. 1.641/2021.

Como instrumento processual relevante na condug¢do de acdo civil publica por
improbidade administrativa, aponta-se o artigo 17, § 16 da Lei n. 8.429/1922, com a nova
redacdo atribuida pela Lei n. 14.230/2021, que permite ao magistrado a qualquer tempo
converter a acdo de improbidade em acdo civil publica, quando identificar a existéncia de
ilegalidades ou de irregularidades administrativas a serem sanadas sem que estejam presentes
todos os requisitos para a imposi¢do das sancdes aos agentes incluidos no polo passivo da
demanda. Essa abertura suplanta uma deficiéncia da legislacdao anterior em que a inexisténcia
de pressuposto da imposi¢ao de penalidades gerava apenas o desacolhimento da pretensdao
punitiva, sem qualquer abordagem sobre os desarranjos muitas vezes reconhecidos e
declarados no corpo da propria sentenga.

Ainda que se conclua pela existéncia dos elementos essenciais para o tratamento
sancionatdrio durante a agao civil publica pela pratica de improbidade administrativa, ndo se
exclui o reconhecimento concomitante de um estado de desconformidade sedimentada, que

ndo se corrige nos limites do processo repressivo tradicional. Pode o magistrado, nesse caso,
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valer-se do artigo 139, inciso X do CPC, determinando a remessa de pecgas processuais ao
Ministério Publico para que, se for o caso, promova as medidas estruturais
administrativamente ou opte pela propositura da agdo coletiva respectiva, onde se acomodam
os litigios irradiados.

A euforia das expectativas, no entanto, nao pode ofuscar as limitacdes e dificuldades
do modelo estrutural. Trata-se de procedimento complexo e ndo se adequa a qualquer
demanda. Exige perfil diferenciado do responsavel pela construcdo do projeto de
reorganizagdo e nao se submete a métrica do processo tradicional, sendo salutar a criacdo de
critério especifico sobre a eficiéncia, inclusive temporal, pelos érgdos censores. E possivel
que a constituicdo de nucleos tematicos ou vara regionais especializadas para a
implementagdo de solugdes estruturais se apresente como tatica mais eficaz no momento.

Necessdrio, ainda, a criagdo de institutos de preservagdo do conhecimento
desenvolvido na conducao dos procedimentos administrativos e processos de natureza
estrutural. Essa providéncia previne a interrup¢do do plano de reorganizacdo no caso de
rotagdo de promotores de justica ou magistrados. A proposta de projeto de lei apresentada
pela Comissdo de Juristas contempla algumas medidas que podem contribuir nesse ponto,
como a criagdo de bases de dados de acordos e processos estruturais, finalizados e em
andamento. Também esclarece que os tribunais poderdo estabelecer oOrgao de
acompanhamento e apoio ao juizo na conducdo do processo estrutural, o que viabiliza a
formacao de cooperacdo para assegurar um regime de transi¢ao do responsavel pela conducao
do processo, sem prejuizo aos trabalhos de reestruturacao.

O maior empenho exigivel no modelo estrutural, no entanto, ndo constitui garantia de
resultados efetivos e profundos. Mas cabe ao Ministério Publico e ao Poder Judicidrio exercer
suas fungdes como um reflexo de seu contexto historico, atuando de maneira efetiva sobre o
cenario complexo das relagdes juridicas que lhe sdo apresentadas.

Os litigios complexos existem e ndo se legitima que o Ministério Publico e o Poder
Judiciario se abstenham de conferir o tratamento mais eficiente, em virtude da dificuldade
pratica da implementa¢do. O modelo estrutural, em que pese mais trabalhoso que o processo
adversarial, apresenta ferramentas propicias para lidar com os possiveis efeitos colaterais
ocorridos no percurso de uma reorganizagao institucional.

Ha evidéncias de que o modelo estrutural se apresenta como um importante

instrumento no tratamento de demandas complexas da Administragdo Publica. Respeitadas as
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limita¢des do novo procedimento, que se encontra em fase de acomodac¢do no pais, conclui-se
que se mostra viavel a utilizacdo do perfil estrutural administrativa ou judicialmente, como
complemento ou contraponto ao direito administrativo sancionador, em especifico para a

correcao dos desvios de contratagdo de servidores publicos.
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7 ANEXOS

Dificuldades e Beneficios com as praticas de boa governanga desenvolvidas

Dentre as diversas dificuldades encontradas ao longo dos anos de desenvolvimento deste projeto, pode-se

elencar:

- Resisténcia de alguns gestores quanto ao acolhimento das recomendagdes administrativas, pois acreditavam
que o modelo de gestao publica até entdo adotado deveria permanecer, modelo este que privilegiava o
apadrinhamento politico e a dependéncia econdmica dos servidores contratados irregularmente;

- Falta de capacitacéo técnica dos gestores e dos servidores publicos em poder reestruturar a administracdo

publica, o que induziu a contratacdo de servicos de terceiros;

- Inexisténcia nesta regiao do Estado do Parana de empresas preparadas a auxiliar os entes publicos na sua
organizacao administrativa e na criacao de leis de cargos e salarios dos servidores;

- Escassez de Universidades Publicas nesta regido para a realizacdo de concursos publicos dentro dos ditames

constitucionais, fazendo-se uma selegao de candidatos mais competitiva e sem fraudes.

De outro modo, os resultados obtidos superaram qualquer obstaculo, pois representaram um grande passo para
a modernizagdo das administracdes, com estruturas mais organizadas, enxutas e maior tecnicidade e

profissionalismo dos servidores, a saber:

- Mudanca do paradigma ético-politico dos Prefeitos, Servidores e Vereadores desta regido, bem ainda,
mudanga de mentalidade dos administrados acerca da necessidade de uma administracdo mais legitimamente
representada por seus servidores, mais transparente e organizada, o que reflete em maior beneficio e qualidade

de vida da populacéo;

- Organizagdo e reorganizacdo das Prefeituras através da criagdo de leis municipais estruturantes, organograma
e discriminacdo de todos os 6rgaos, cargos e fungdes publicas e suas especificidades, abandonando-se a
pratica corriqueira até entdo vigente de criagao de cargo comissionado em substitutivo a cargos efetivos

essenciais.

- Autonomia fisica, financeira e administrativa das Camaras em relagéo as Prefeituras, notadamente através da
criagdo de cargos essenciais em seus quadros, reorganizacdo de suas estruturas, organograma e discriminacdo
das devidas fungdes de cada cargo, a fim de se evitar a criagao indiscriminada de cargos irregulares e

imotivados, em contraméo a orientagdo constitucional.



166

- Oferta de servigos legislativos de maior qualidade e uma fiscalizagdo mais efetiva das Prefeituras,

acabando com a inumana politica do “toma la da ca” e da submissao de um poder ao outro.

- Extincdo de centenas de cargos comissionados irregulares, criagdo de cargos essenciais a
administracdo e realizagcdo de concursos. Pelos registros contidos nos procedimentos estima-se que
foram regularizados aproximadamente 3.336 cargos nesta regido, o que resulta do nimero de cargos
comissionados irregulares extintos, cargos efetivos criados, cargos providos por concurso e casos de
nepotismo extirpados. Dentre os Municipios abrangidos pelo projeto citam-se alguns que nao faziam
concurso ha mais de dez anos, outro que nos seus quadros ndo possuiam servidores concursados, sendo
todos comissionados e ainda, outro de pequeno porte, com mais de cem cargos comissionados criados
indevidamente. Este numero inclui cargos dos Municipios, das Camara de Vereadores, das Autarquias
Municipais e da UENP.

- Desnecessidade do ajuizamento de agdes civis publicas para cumprimento das recomendagdes
que culminaram na regularizagdo da estrutura dos entes publicos, extingdo e criacdo de cargos e feitura de
concurso. Algumas Prefeituras e Camaras regularizaram integralmente seus cargos desde a primeira
recomendagdo, outros regularizaram suas pendéncias através de ajustamento de conduta e, finalmente,
para uma pequena parcela, aproximadamente 5% dos entes, foi necessaria a judicializacdo para a devida

corregao.

- Resolucdo das irregularidades de forma econdmica, rapida e eficaz, combatendo-se a causa de
tantos problemas na administragdo, notadamente reparando-se vicios estruturais de deformagdo moral dos
servidores providos indevidamente em seus cargos, enfim, promovendo-se 0 ambicionado comprometimento do

gestor nos destinos do ente o qual representa através de uma relegitimagao ética e de cidadania.

- A moralizagdo da administracao publica como o primeiro passo lan¢ado no caminho de combate ao desvio
do erério, uma vez que 0 enxugamento da maquina fez cessar cargos e servidores desnecessarios e, com
certeza, direcionou esses recursos em prol daqueles que mais necessitavam, impedindo-se e diminuindo

drasticamente a exclusdo social.

- A confianca da populagdo na instituicdo do Ministério Publico, pois sabe que é direito seu ver a
adequada utilizagéo da verba, por quem ela elegeu como representante, bem ainda, tem ciéncia de que o
Parquet se encontra atento e mais presente no atuar administrativo, coibindo os desmandos que nao

transformam a inclusdo social em realidade.

- A conscientizacdo dos gestores sobre a necessidade da criagdo, organizacdo e reorganizacao
administrativa dos entes, pois uma das chagas da gestdo publica e causa maior dos inforttnios € a forma

de provimento dos cargos publicos, pois servidores despreparados e ineficientes sdo mais
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tendenciosos a praticarem e
concorrerem para a pratica de atos ilegais e improbos, livrando-se de rangos antigos do nepotismo, favoritismo e

descaso social.

Para a consecucéo destes resultados o Nucleo, hoje Gepatria, dispds a época, de uma equipe técnica formada

por uma Promotora de Justica, quatro assessores juridicos e oito estagiarios.

Assinado de forma digital
KELE CRISTIANI  por KELE CRISTIANI
DIOGO BAHENA Dades 20040514

16:14:34 -0300°

KELE CRISTIANI DIOGO BAHENA
Promotora de Justica



Tabela 02

MUNICIPIO N2 PROCEDIMENTO
ABATIA 0130-13.00000101-2

0130-13.0000029-7

ANDIRA 0130-09-00000104-6
ARAPOTI 0130-09-00000106-1
ASSAI 0130-09-00000108-7
BANDEIRANTES 0130-09-00000110-3
BARRA DO JACARE 0130-09-00000112-9
CAMBARA 0130-09-00000114-5
CONGONHINHAS 0130-09-00000119-4
CONSELHEIRO MAIRINCK 0130-09-00000121-0
CORNELIO PROCOPIO 0130-09-00000023-0
CURIUVA 0130-09-00000141-8
FIGUEIRA 0130-09-00000123-6
GUAPIRAMA 0130-09-00000124-4
IBAITI 0130-09-00000140-0
ITAMBARACA 0130-09-00000127-7
JABOTI 0130-09-00000137-6
JAPIRA 0130-09-00000131-9
JATAIZINHO 0130-09-00000134-3
JOAQUIM TAVORA 0130-09-00000135-0
JUNDIAI DO SUL 0130-09-00000143-4
LEOPOLIS 0130-09-00000144-2
NOVA AMERICA DA COLINA 0130-09-00000147-5
NOVA FATIMA 0130-09-00000146-7
N. SANTA BARBARA 0130-09-00000150-9
PINHALAO 0130-09-00000152-5
QUATIGUA 0130-09-00000154-1
RANCHO ALEGRE 0130-09-00000178-8
RIBEIRAO DO PINHAL 0130-09-00000157-4
SALTO DO ITARARE 0130-09-00000158-2
SANTA AMELIA 0130-09-00000164-0
SANTA CECILIA DO PAVAO 0130-09-00000162-4
SANTA MARIANA 0130-09-00000172-3
SANTANA DO ITARARE 0130-09-00000169-9
ST. ANTONIO DA PLATINA 0130-09-00000166-5
SAO JERONIMO DA SERRA 0130-09-00000192-1

SAO J. DA BOA VISTA

0130-09-00000189-7

SAO SEBASTIAO AMOREIRA

0130-09-00000178-0

SAPOPEMA 0130-09-00000179-8
SENGES 0130-09-00000165-7
SERTANEJA 0130-09-00000185-5
SIQUEIRA CAMPOS 0130-09-00000184-8
TOMAZINA 0130-09-00000182-2
URAI 0130-09-00000191-3

WENCESLAU BRAZ

0130-09-00000187-1
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Tabela 03

MUNICIPIO 1 7 10 | 11
ABATIA S-T X X |X |[S-P X IX |X
ANDIRA S-T | X [x [s-P X
ARAPOTI S-T |X X [x |[sT X |[x
ASSAI S-T X X [x [N-P X |x
BANDEIRANTES S-T X X |X [X |N-P X |[x
BARRA DO JACARE S-T X X |X |[s-P X [x |x
CAMBARA S-P X X N-P X
CONGONHINHAS S-T X X S-T X [x |x
CONS. MAIRINCK S-p X X |x X S-P X [x
CORNELIO PROCOPIO S-T X X S-p X [x |x
CURIUVA N X N-T X X
FIGUEIRA N X X X |s-P X [x |x
GUAPIRAMA S-T X X [x |[sT X

IBAITI S-T X X |S-P X
ITAMBARACA S-T X X X X |sT X

JABOTI S-T X X X [x |[sT X |x
JAPIRA S-T X X |X [X |N-P X [x |x
JATAIZINHO S-p X [x |[sT

JOAQUIM TAVORA S-T X X X [x |[sT X
JUNDIAI DO SUL S-T X X X X |s-P X [x |x
LEOPOLIS S-T X N-P X [x

N. AMERICA DA COLINA |S-T X X |X |N-P X [x |x
NOVA FATIMA S-T X X X [x [x |sT X X

N. SANTA BARBARA S-T X X X [x |[sT X |x
PINHALAO S-P X X |X |X |[N-P X |X
QUATIGUA S-T X X [x |X |s-P X |x
RANCHO ALEGRE S-T X X [x |[sT X |[x
RIBEIRAO DO PINHAL S-T X X X S-T X |[x
SALTO DO ITARARE S-T X X X X |s-T X

SANTA AMELIA N X N-T X |X
STA CECILIA DO PAVAO |[S-P X X N-T X X
SANTA MARIANA S-T X S-P X |X
SANTANA DO ITARARE  [S-T X X X |X IN-T X
ST. ANTONIO DA PLATINA|S-T X X X X |s-P X [x
SAO JERONIMO DA SERRA|S-T X X X N-T X IX |X
SAO J. DA BOA VISTA S-T X X X S-T X
S.SEBASTIAO AMOREIRA |S-T X X N-T X |[x
SAPOPEMA S-T X X |x X S-T X |[x
SENGES S-T X X X S-T X
SERTANEJA S-T X X X [x |[sT X |[x
SIQUEIRA CAMPOS S-T X N-P X |x
TOMAZINA S-T X X X [x |[sT X

URAI N X N-T X X
WENCESLAU BRAZ S-T X X X |[x
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Perguntas para a formacao de padroes.

1- Alteragdo da Legislagdo que trata da estrutura administrativa municipal. S — P ou T.
N.

2- O Ministério Publico teve participagdo/orientacdo na elaboracao do projeto de lei?

3- O gestor apresentou dificuldade de compreensdo quanto aos requisitos legais para a
elaboragdo da legislacao?

4- Foi alegado comprometimento do limite de gasto com pessoal?

5- Foi necessaria a realizagdo de concurso publico?

6- O Ministério Publico teve participagdo/orientacao quanto ao procedimento ou edital
do concurso?

7- Houve adesdo do gestor as atividades propostas?

8- Houve desvio no pagamento da remuneracdo ou dobra de carga horaria para a
compensacao da falta de plano de cargos e carreiras?

9- Houve formulacao de TAC no curso do procedimento?

10- Dentuincia sobre irregularidade?

11-Houve instauragdo de ACP ou remessa de copias para a Promotoria de Justica da
origem para providéncias?

Observacoes:
1 — ST — Sim Totalmente; SP — Sim Parcialmente; N — Nao.

3 — A dificuldade de compreensdo foi extraida tanto da manifestagao do gestor em reunides e
oficios quanto pela necessidade de refazimento de projetos pela inobservancia dos requisitos
legais.

7 — ST — Sim Totalmente (voluntariedade e postura participativa); SP — Sim Parcialmente
(adesao dependente de constante instigacdo ou cobrangas); NP (questionamentos e
resisténcias, mas que acabaram em certa medida promovendo os ajustes recomendados); NT
(resisténcia que inviabilizou as alteragdes propostas ou que ensejaram a instauracdo de
procedimentos judiciais).

8 — Embora ndo constante das perguntas iniciais, verificou-se em alguns municipios que o
pagamento de horas extras fixas e/ou gratificacdes sem fundamento legal eram praticadas sob
a alegacdo de auséncia de plano de cargos e carreiras.



TABELA 04

N° PROCESSO

ANDIRA

0000605-12.2017.8.16.0039

0001022-91.2019.8.16.0039

0001981-33.2017.8.16.0039

0001983-03.2017.8.16.0039

0001989-10.2017.8.16.0039

0001992-62.2017.8.16.0039

0002424-81.2017.8.16.0039

0003583-59.2017.8.16.0039

OV IN|O(LN|H|WIN |=

0003733-11.2015.8.16.0039

[y
o

0004893-66.2018.8.16.0039

(Y
=

0004951-69.2018.8.16.0039

BARRA DO JACARE

[y
N

0004127-18.2015.8.16.0039

=
w

0004536-86.2018.8.16.0039

[y
H

0004940-40.2018.8.16.0039

ITAMBARACA

15

0000662-30.2017.8.16.0039

16

0002655-11.2017.8.16.0039

17

0003234-56.2017.8.16.0039

ARAPOTI

18

0000523-57.2017.8.16.0046

ASSAI

19

0000758-50.2019.8.16.0047

20

0000937-57.2014.8.16.0047

21

0002691-92.2018.8.16.0047

22

0002950-87.2018.8.16.0047

NOVA A. DA COLINA

23

0004549-95.2017.8.16.0047

S. SEB. AMOREIRA

24

0004585-40.2017.8.16.0047

25

0000350-30.2017.8.16.0047

BANDEIRANTES

SANTA AMELIA

26

0000594-18.2015.8.16.0050

27

0000877-75.2014.8.16.0050

28

0002484-55.2016.8.16.0050

29

0004002-80.2016.8.16.0050

30

0004263-55.2010.8.16.0050

31

0002944-76.2015.8.16.0050

32

0006208-09.2012.8.16.0050

33

0001133-86.2012.8.16.0050
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34

0002947-31.2015.8.16.0050

35

0003354-42.2012.8.16.0050

36

0004818-33.2014.8.16.0050

37

0006243-66.2012.8.16.0050

38

0000552-56.2021.8.16.0050

CAMBARA

39

0000061-20.2010.8.16.0055

40

0000531-80.2012.8.16.0055

41

0001025-08.2013.8.16.0055

42

0001322-88.2008.8.16.0055

43

0001391-08.2017.8.16.0055

0001407-98.2013.8.16.0055

45

0001436-90.2009.8.16.0055

46

0001776-58.2014.8.16.0055

47

0001836-07.2009.8.16.0055

48

0002055-20.2009.8.16.0055

49

0002766-20.2012.8.16.0055

50

0001583-77.2013.8.16.0055

CONGONHINHAS

51

0000348-45.2021.8.16.0039

52

0001346-52.2014.8.16.0073

53

0001192-63.2016.8.16.0073

CORNELIO PROCOPIO

54

0008430-69.2012.8.16.0075

55

0006305-55.2017.8.16.0075

LEOPOLIS

56

0004155-33.2019.8.16.0075

57

0004826-61.2016.8.16.0075

SERTANEJA

58

0003050-89.2017.8.16.0075

59

0000656-12.2017.8.16.0075

CURIUVA

60

0001022-76.2016.8.16.0078

61

0001176-02.2013.8.16.0078

62

0001978-92.2016.8.16.0078

63

0002007-45.2016.8.16.0078

FIGUEIRA

0001689-04.2012.8.16.0078

65

0001131-80.2022.8.16.0078

66

0001976-25.2016.8.16.0078

67

0001977-10.2016.8.16.0078

SAPOPEMA

IBAITI

68

0004249-12.2014.8.16.0089

69

0004900-73.2016.8.16.0089

70

0000178-64.2014.8.16.0089
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71

0000385-87.2019.8.16.0089

72

0003911-67.2016.8.16.0089

CONS. MAIRINCK

73

0000394-25.2014.8.16.0089

74

0004580-23.2016.8.16.0089

75

0003444-30.2012.8.16.0089

76

0003467-73.2012.8.16.0089

JAPIRA

77

0000600-73.2013.8.16.0089

78

0006848-16.2017.8.16.0089

79

0001080-41.2019.8.16.0089

JOAQUIM TAVORA

QUATIGUA

80

0002665-94.2016.8.16.0102

GUAPIRAMA

NOVA FATIMA

RIBEIRAO DO PINHAL

81

0000096-25.2015.8.16.0145

82

0000614-68.2022.8.16.0145

83

0001094-90.2015.8.16.0145

JUNDIAI DO SUL

ABATIA

0000264-56.2017.8.16.0145

85

0002378-02.2016.8.16.0145

86

0002708-38.2012.8.16.0145

87

0000240-28.2017.8.16.0145

88

0000824-61.2018.8.16.0145

89

0000961-14.2016.8.16.0145

90

0001429-75.2016.8.16.0145

SANTA MARITANA

91

0000359-75.2011.8.16.0152

92

0000838-63.2014.8.16.0152

93

STO ANTONIO PLATINA

94

S. JERONONIMO SERRA

95

0000355-29.2011.8.16.0155

96

0000823-22.2013.8.16.0155

97

0001770-37.2017.8.16.0155

98

0001846-61.2017.8.16.0155

99

0002033-69.2017.8.16.0155

100

0002034-54.2017.8.16.0155

101

0002035-39.2017.8.16.0155

102

0000043-72.2019.8.16.0155

103

0001542-33.2015.8.16.0155

104

0001924-21.2018.8.16.0155

105

0000580-68.2019.8.16.0155
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NOVA SANTA BARBARA

ST CECILIA DO PAVAO

106

0000045-42.2019.8.16.0155

107

0001380-14.2010.8.16.0155

108

0000702-47.2020.8.16.0155

109

0001288-89.2017.8.16.0155

110

0001420-44.2020.8.16.0155

111

0001786-88.2017.8.16.0155

112

0000472-73.2018.8.16.0155

SENGES

SIQUEIRA CAMPOS

113

0000958-10.2013.8.16.0163

114

0002538-36.2017.8.16.0163

115

0001486-92.2023.8.16.0163

116

0002797-60.2019.8.16.0163

SALTO DO ITARARE

117

0000892-83.2020.8.16.0163

TOMAZINA

118

0000496-92.2014.8.16.0171

JABOTI

PINHALAO

119

0000752-88.2021.8.16.0171

120

0000934-74.2021.8.16.0171

URAI

121

0002168-21.2017.8.16.0175

122

0000283-11.2013.8.16.0175

123

0000423-11.2014.8.16.0175

124

0001004-60.2013.8.16.0175

125

0001040-05.2013.8.16.0175

126

0002020-49.2013.8.16.0175

127

0002216-19.2013.8.16.0175

128

0003121-53.2015.8.16.0175

129

0003136-22.2015.8.16.0175

130

0003267-55.2019.8.16.0175

131

0003368-34.2015.8.16.0175

132

0000607-54.2020.8.16.0175

133

0001406-15.2011.8.16.0175

134

0003359-72.2015.8.16.0175

JATAIZINHO

135

0004973-76.2015.8.16.0090

RANCHO ALEGRE
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136

0000902-67.2015.8.16.0175

137

0001071-44.2021.8.16.0175

138

0001578-78.2016.8.16.0175

139

0003036-43.2010.8.16.0175

140

0001467-55.2020.8.16.0175

141

0003119-83.2015.8.16.0175

WENCESLAU BRAZ

142

0002006-52.2019.8.16.0176

143

0002137-03.2014.8.16.0176

144

0002328-72.2019.8.16.0176

145

0000884-67.2020.8.16.0176

146

0001354-11.2014.8.16.0176

147

0001790-28.2018.8.16.0176

148

0001986-61.2019.8.16.0176

SANTANA DO ITARARE

149

0000737-90.2010.8.16.0176

150

0001352-41.2014.8.16.0176

151

0001374-36.2013.8.16.0176

152

0001538-64.2014.8.16.0176

S. JOSE DA BOA VISTA

153

0002065-45.2016.8.16.0176

154

0000493-30.2011.8.16.0176

SEDE DE COMARCA
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TABELA 05
COMARCA DE ANDIRA
ANDIRA
1 0000088-12.2014.8.16.0039
2 0000565-30.2017.8.16.0039
3 0000610-34.2017.8.16.0039
4 0001138-68.2017.8.16.0039
5 0002008-16.2017.8.16.0039
6 0002244-02.2016.8.16.0039
7 0002294-81.2023.8.16.0039
8 0002297-80.2016.8.16.0039
9 0002564-18.2017.8.16.0039
10  |0002565-03.2017.8.16.0039
11 0002679-39.2017.8.16.0039
12 0002724-48.2014.8.16.0039
13 0002981-68.2017.8.16.0039
14 0003006-81.2017.8.16.0039
15 0004192-08.2018.8.16.0039
16  |0004380-98.2018.8.16.0039
17 |0004535-04.2018.8.16.0039
BARRA DO JACARE
18  |0002717-75.2022.8.16.0039
19  [0000174-85.2011.8.16.0039
20  |0000971-41.2023.8.16.0039
21 0001059-84.2020.8.16.0039
22 0001722-38.2017.8.16.0039
23 0002500-42.2016.8.16.0039
24 0003669-93.2018.8.16.0039
25 0001363-59.2015.8.16.0039
26  |0002798-29.2019.8.16.0039
27  10002891-60.2017.8.16.0039
28  |0003418-12.2017.8.16.0039
29  |0003419-94.2017.8.16.0039
30  |0003420-79.2017.8.16.0039
31 0004079-88.2017.8.16.0039
COMARCA DE ARAPOTI
ARAPOTI
32 0000060-43.2002.8.16.0046
33 0001884-80.2015.8.16.0046
34 0002503-68.2019.8.16.0046
35 0002738-06.2017.8.16.0046
36 |0002761-83.2016.8.16.0046
37  |0003089-76.2017.8.16.0046
38  [0003115-74.2017.8.16.0046
39  |0003140-87.2017.8.16.0046

40

0002039-49.2016.8.16.0046
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41 0000109-59.2017.8.16.0046
42 0000238-30.2018.8.16.0046
43 0000295-14.2019.8.16.0046
44  |0000598-57.2021.8.16.0046
45  [0001033-31.2021.8.16.0046
46  |0001769-59.2015.8.16.0046
47  |0001836-87.2016.8.16.0046
48  [0002137-97.2017.8.16.0046
49  [0002761-83.2016.8.16.0046
50  |0002878-06.2018.8.16.0046
COMARCA DE ASSAIL
ASSAI
51 0001885-91.2017.8.16.0047
52 0002696-22.2015.8.16.0047
53 0002697-07.2015.8.16.0047
54  [0003093-18.2014.8.16.0047
55  [0003281-06.2017.8.16.0047
56  [0000985-40.2019.8.16.0047
57  |0001148-25.2016.8.16.0047
NOVA AMERICA DA COLINA
58  [0000949-66.2017.8.16.0047
59  |0000969-33.2012.8.16.0047
60  [0002658-15.2012.8.16.0047
61 0000949-66.2017.8.16.0047
62 0003682-39.2016.8.16.0047
63 0000797-72.2004.8.16.0047
SAO SEBASTIAO DA AMOREIRA
64  |0000618-21.2016.8.16.0047
65  |0000804-73.2018.8.16.0047
66  |0000930-26.2018.8.16.0047
67  0001569-05.2022.8.16.0047
68  |0001841-09.2016.8.16.0047
69  0002668-78.2020.8.16.0047
70 |0004585-40.2017.8.16.0047
COMARCA DE BANDEIRANTES
BANDEIRANTES
71 0000838-05.2019.8.16.0050
72 0003850-42.2010.8.16.0050
73 0003926-80.2021.8.16.0050
74 |0004804-44.2017.8.16.0050
SANTA AMELIA
75 10000367-86.2019.8.16.0050
76  |0002466-34.2016.8.16.0050
77 10002619-67.2016.8.16.0050
78  |0003360-44.2015.8.16.0050
79  |0004154-02.2014.8.16.0050

80

0004752-24.2012.8.16.0050
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81 0000065-57.2019.8.16.0050
82 0000398-43.2018.8.16.0050
83 0001955-70.2015.8.16.0050
84  |0005011-14.2015.8.16.0050
85  |0001624-30.2011.8.16.0050
86  [0001850-69.2010.8.16.0050
87  |0002021-55.2012.8.16.0050
88  |0002943-91.2015.8.16.0050
89  [0003586-54.2012.8.16.0050
90  |0004995-65.2012.8.16.0050
91 0000065-57.2019.8.16.0050
92 0000398-43.2018.8.16.0050
93 0001955-70.2015.8.16.0050
94  |0005011-14.2015.8.16.0050
95  [0002765-79.2014.8.16.0050
COMARCA DE CAMBARA
CAMBARA
96  [0000319-15.2019.8.16.0055
97  [0000667-77.2012.8.16.0055
98  |0000692-22.2014.8.16.0055
99  [0000940-75.2020.8.16.0055
100 [0001426-80.2008.8.16.0055
101 |0001518-24.2009.8.16.0055
102 [0001592-05.2014.8.16.0055
103  |0001670-96.2014.8.16.0055
104 |0001701-19.2014.8.16.0055
105 |0001706-41.2014.8.16.0055
106 |0001822-47.2014.8.16.0055
107 |0001845-90.2014.8.16.0055
108 |0001914-25.2014.8.16.0055
109 [0001915-05.2017.8.16.0055
110  {0001987-70.2009.8.16.0055
111 |{0001994-86.2014.8.16.0055
112 [0002045-73.2009.8.16.0055
113 [0002133-96.2018.8.16.0055
114 |0000319-15.2019.8.16.0055
115 |0001465-33.2015.8.16.0055
116 |0001701-19.2014.8.16.0055
117 |0001915-05.2017.8.16.0055
118 [0002133-96.2018.8.16.0055
119  |0002149-89.2014.8.16.0055
120  {0002237-49.2022.8.16.0055
121 |0002464-49.2016.8.16.0055
122 |0002572-15.2015.8.16.0055
123 {0002722-25.2017.8.16.0055

124

0002893-50.2015.8.16.0055
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125 [0003062-03.2016.8.16.0055
COMARCA DE CONGONHINHAS
CONGONHINHAS

126 [0000204-95.2023.8.16.0073

127 |{0001094-15.2015.8.16.0073

128  [0000236-03.2023.8.16.0073
COMARCA DE CORNELIO PROCOPIO
CORNELIO PROCOPIO

129 [0000428-47.2011.8.16.0075

130 [0000900-28.2023.8.16.0075

131 [0003312-20.2009.8.16.0075

132 |0003779-81.2018.8.16.0075

133 [0004719-80.2017.8.16.0075

134 |0005439-57.2011.8.16.0075

135 |0006018-68.2012.8.16.0075

136 [0007871-39.2017.8.16.0075

137 |0008434-43.2011.8.16.0075

138  |0000683-87.2020.8.16.0075

139 |0003798-87.2018.8.16.0075

140 [0007373-40.2017.8.16.0075

141 |0007846-02.2012.8.16.0075

142 |0008047-18.2017.8.16.0075

143 [0001259-61.2012.8.16.0075

144 |0003228-48.2011.8.16.0075

145 |0002633-68.2019.8.16.0075

146 [0000047-92.2018.8.16.0075

147 |0004412-63.2016.8.16.0075
LEOPOLIS

148 [0003153-91.2020.8.16.0075

149  [0003734-92.2009.8.16.0075

150 |0001015-54.2020.8.16.0075

151 [0004026-57.2021.8.16.0075
SERTANEJA

152 |0002861-97.2006.8.16.0075

153 |0003391-33.2008.8.16.0075

154 |0004686-90.2017.8.16.0075

155 |0007963-17.2017.8.16.0075

156 |0008102-66.2017.8.16.0075

157 |0007004-75.2019.8.16.0075

158 |0007887-90.2017.8.16.0075

159  {0007990-97.2017.8.16.0075

160 [0008103-51.2017.8.16.0075

161 |0003392-18.2008.8.16.0075

162 |0008413-86.2019.8.16.0075

163 [0001320-38.2020.8.16.0075

164

0014162-60.2014.8.16.0075
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COMARCA DE CURIUVA

CURIUVA
165 |0000379-89.2014.8.16.0078
166 |0000840-32.2012.8.16.0078
167 |0000968-52.2012.8.16.0078
168 |0001897-51.2013.8.16.0078
169 |0001925-77.2017.8.16.0078
170 |0002180-35.2017.8.16.0078
171  |0002232-41.2011.8.16.0078
172 |0002233-26.2011.8.16.0078
173 |0001688-19.2012.8.16.0078
174 |0001239-22.2016.8.16.0078
175 |0000840-90.2016.8.16.0078
176 |0001462-72.2016.8.16.0078
177 |0001975-40.2016.8.16.0078

FIGUEIRA
178 |0001201-10.2016.8.16.0078
179 |0001542-89.2023.8.16.0078
180 [0001673-16.2013.8.16.0078
181 |0001822-70.2017.8.16.0078
182 [0002178-31.2018.8.16.0078
183  |0000841-75.2016.8.16.0078
184 |0001072-92.2022.8.16.0078

SAPOPEM A

COMARCA DE IBAITI

IBAITI
185 |0000737-50.2016.8.16.0089
186 [0000738-35.2016.8.16.0089
187 |0001381-90.2016.8.16.0089
188 |{0001563-13.2015.8.16.0089
189 [0001635-97.2015.8.16.0089
190 {0002020-16.2013.8.16.0089
191  {0002029-70.2016.8.16.0089
192 [0002030-55.2016.8.16.0089
193  [0002031-40.2016.8.16.0089
194 {0002032-25.2016.8.16.0089
195 [0002034-92.2016.8.16.0089
196 [0002036-62.2016.8.16.0089
197 |0002037-47.2016.8.16.0089
198 [0002040-02.2016.8.16.0089
199  {0002041-84.2016.8.16.0089
200 |0002043-54.2016.8.16.0089
201 |0002044-39.2016.8.16.0089
202 [0002046-09.2016.8.16.0089
203  |0002789-24.2013.8.16.0089

204

0002840-20.2022.8.16.0089
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205 [0002999-75.2013.8.16.0089
206 (0003944-28.2014.8.16.0089
207 [{0004337-21.2012.8.16.0089
208 [0004697-43.2018.8.16.0089
209 (0007524-32.2015.8.16.0089
210 (0003618-10.2010.8.16.0089
211  [0000135-54.2019.8.16.0089
212 (0000154-60.2019.8.16.0089
213 [0002585-96.2021.8.16.0089
214 [0002608-47.2018.8.16.0089
215 [0003561-79.2016.8.16.0089
216  [0003670-20.2021.8.16.0089
217 [0003794-03.2021.8.16.0089
218 [0005137-10.2016.8.16.0089
CONSELHEIRO MAIRINCK
219 [0002464-49.2013.8.16.0089
220 [0002799-97.2015.8.16.0089
221 |0003256-03.2013.8.16.0089
222 |0004580-23.2016.8.16.0089
223 [0003007-52.2013.8.16.0089
224 0003592-41.2012.8.16.0089
JAPIRA
225 [0001244-94.2005.8.16.0089
226 [(0001654-74.2013.8.16.0089
227 |{0001674-75.2007.8.16.0089
228 [0002235-89.2013.8.16.0089
229 (0000256-87.2016.8.16.0089
230 (0001245-79.2005.8.16.0089
231 [0001247-49.2005.8.16.0089
232 [0003219-05.2015.8.16.0089
233  [0003561-79.2016.8.16.0089
234 [0000256-87.2016.8.16.0089
235 [0001700-73.2007.8.16.0089
236 (0002054-64.2008.8.16.0089
237 [0003561-79.2016.8.16.0089
238 [0001258-78.2005.8.16.0089
239  (0001296-56.2006.8.16.0089
240 [(0001298-26.2006.8.16.0089
241 [0001296-56.2006.8.16.0089
242 |0001336-72.2005.8.16.0089
243  (0003630-19.2013.8.16.0089
245 [0003693-44.2013.8.16.0089

COMARCA DE JOAQUIM TAVORA

JOAQUIM TAVORA

GUAPIRAMA

QUATIGUA
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246 |0001773-93.2013.8.16.0102
247 [0001774-78.2013.8.16.0102
248 [0001775-63.2013.8.16.0102
249  |0000266-29.2015.8.16.0102
250 [0001100-32.2015.8.16.0102
251 [0001605-47.2020.8.16.0102
COMARCA DE NOVA FATIMA
NOVA FATIMA
252 [0000015-79.2000.8.16.0120
253  |0000897-45.2017.8.16.0120
254 |0000987-19.2018.8.16.0120
255 [0001007-73.2019.8.16.0120
256 |0001018-39.2018.8.16.0120
257 |0001200-93.2016.8.16.0120
258 [0000624-08.2013.8.16.0120
COMARCA DE RIBEIRAO DO PINHAL
RIBEIRAO DO PINHAL
259 [0000586-13.2016.8.16.0145
260 [0001160-60.2021.8.16.0145
261 |0001388-35.2021.8.16.0145
ABATIA
262  [0001923-76.2012.8.16.0145
263  |0000669-29.2016.8.16.0145
264 [0000726-47.2016.8.16.0145
265 [0000794-26.2018.8.16.0145
266 |0001056-73.2018.8.16.0145
267 |0001346-88.2018.8.16.0145
268 [0002543-49.2016.8.16.0145
JUNDIAI DO SUL
COMARCA DE SANTA MARIANA
SANTA MARIANA
269 |0000037-75.1999.8.16.0152
270  |0000240-46.2013.8.16.0152
271 |0000378-76.2014.8.16.0152
272 [0000797-33.2013.8.16.0152
273 |0001247-73.2013.8.16.0152
274 [0001433-67.2011.8.16.0152
275 [0001445-13.2013.8.16.0152
276 |0001607-32.2018.8.16.0152
277 0001829-78.2010.8.16.0152
278 [0001094-69.2015.8.16.0152
279  |0002025-33.2019.8.16.0152
280 |0000718-05.2023.8.16.0152
281 [0000836-49.2021.8.16.0152

COMARCA DE SANTO ANTONIO DA PLATINA

SANTO ANTONIO DA PLATINA
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282  |0003571-91.2017.8.16.0153
283  [0004684-75.2020.8.16.0153
284 [0001678-60.2020.8.16.0153
285 |0005375-31.2016.8.16.0153
COMARCA DE SAO JERONIMO DA SERRA
SAO JERONIMO DA SERRA
286 |0000178-50.2020.8.16.0155
287 |0000341-84.2007.8.16.0155
288 |0000513-21.2010.8.16.0155
289 |0001333-93.2017.8.16.0155
290 |0001605-29.2013.8.16.0155
291 [0001785-06.2017.8.16.0155
292 |0000019-49.2016.8.16.0155
293  |0000521-46.2020.8.16.0155
294 [0000721-87.2019.8.16.0155
295 |0001101-52.2015.8.16.0155
296 |0001102-37.2015.8.16.0155
297 [0001103-22.2015.8.16.0155
298 [0001104-07.2015.8.16.0155
299 |0001105-89.2015.8.16.0155
300 |0001106-74.2015.8.16.0155
301 |0001515-50.2015.8.16.0155
302  [0000215-43.2021.8.16.0155
303  |0000513-35.2021.8.16.0155
304 |0001066-82.2021.8.16.0155
305 [0001071-07.2021.8.16.0155
306 [0001097-05.2021.8.16.0155
307 |0001099-72.2021.8.16.0155
308 [0001100-57.2021.8.16.0155
309 [0001110-04.2021.8.16.0155
310 [0001142-14.2018.8.16.0155
NOVA SANTA BARBARA
311 [0001540-63.2015.8.16.0155
SANTA CECILIA DO PAVAO
312 |0001094-02.2011.8.16.0155
313 |0000141-48.2005.8.16.0155
314 |0000142-33.2005.8.16.0155
315 |0000183-63.2006.8.16.0155
316 |0000184-48.2006.8.16.0155
317 |0000346-18.2021.8.16.0155
318 |0000507-38.2015.8.16.0155
319 [0000586-70.2022.8.16.0155
320 |0000860-49.2013.8.16.0155
321 |0001065-68.2019.8.16.0155
322 |0001330-41.2017.8.16.0155

323

0001568-65.2014.8.16.0155
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324 |0000183-63.2006.8.16.0155
325 |0000881-49.2018.8.16.0155
326 |0001420-44.2020.8.16.0155
327 |0001708-89.2020.8.16.0155
COMARCA DE SENGES
SENGES
328 [0000231-81.2018.8.16.0161
329 [0000283-77.2018.8.16.0161
COMARCA DE SIQUEIRA CAMPOS
SIQUEIRA CAMPOS
330 |0000182-20.2007.8.16.0163
331 |0000187-61.2015.8.16.0163
332 |0000419-73.2015.8.16.0163
333 |0000732-29.2018.8.16.0163
334 |0001030-31.2012.8.16.0163
335 |0001630-52.2012.8.16.0163
336 |0000551-33.2015.8.16.0163
337 |0000856-56.2011.8.16.0163
338 |0001388-93.2012.8.16.0163
339 |0002154-10.2016.8.16.0163
340 |0000471-69.2015.8.16.0163
341 |0001446-57.2016.8.16.0163
342 |0002155-92.2016.8.16.0163
343  |0002179-52.2018.8.16.0163
344 |0002921-77.2018.8.16.0163
345 |0000394-55.2018.8.16.0163
346 |0000900-60.2020.8.16.0163
347 0001449-12.2016.8.16.0163
348 |0001668-25.2016.8.16.0163
349 |0002855-97.2018.8.16.0163
350 |0002874-64.2022.8.16.0163
SALTO DO ITARARE
351 |0001447-42.2016.8.16.0163
COMARCA DE TOMAZINA
TOMAZINA
352 {0000069-22.2019.8.16.0171
353  0000663-36.2019.8.16.0171
354 |0000777-04.2021.8.16.0171
355 [0001717-13.2014.8.16.0171
356 |0001284-48.2010.8.16.0171
JABOTI
357 0000036-91.2003.8.16.0171
358 |0000043-83.2003.8.16.0171
359 {0000179-84.2020.8.16.0171
360 [0001098-39.2021.8.16.0171

PINHALAO
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361 [0000179-84.2020.8.16.0171
362 |0000448-70.2013.8.16.0171
363 |0000493-40.2014.8.16.0171
364 [0000515-69.2012.8.16.0171
365 [0000880-11.2021.8.16.0171
366 [0001026-96.2014.8.16.0171
367 [0001042-06.2021.8.16.0171
368 [0001134-18.2020.8.16.0171
369 [0001473-74.2020.8.16.0171
370 {0002087-50.2018.8.16.0171
371 [0002137-13.2017.8.16.0171
372 [0002154-49.2017.8.16.0171
COMARCA DE URAI
URAI
373 [0000254-53.2016.8.16.0175
374 |0000357-12.2006.8.16.0175
375 |0000905-95.2010.8.16.0175
376 [0001624-67.2016.8.16.0175
377 |0001983-61.2009.8.16.0175
378 |0000565-49.2013.8.16.0175
379 |0000916-22.2013.8.16.0175
380 [0001359-65.2016.8.16.0175
381 |0001544-40.2015.8.16.0175
382  [0001620-98.2014.8.16.0175
383  [0002514-98.2019.8.16.0175
384 |0001061-73.2016.8.16.0175
385 |0001454-56.2020.8.16.0175
JATAIZINHO
386 |0002032-85.2017.8.16.0090
387 |0003735-51.2017.8.16.0090
388 [0004207-52.2017.8.16.0090
389 |0001283-29.2021.8.16.0090
390 |0002032-85.2017.8.16.0090
391  [0006093-23.2016.8.16.0090
392 [0007602-81.2019.8.16.0090
393 |0002778-74.2022.8.16.0090
394 [0003880-73.2018.8.16.0090
395  [0004207-52.2017.8.16.0090
RANCHO ALEGRE
396 [0000536-09.2007.8.16.0175
397 [0001545-25.2015.8.16.0175
COMARCA DE WENCESLAU BRAZ
WENCESLAU BRAZ
398 [0002199-67.2019.8.16.0176
399 0002932-04.2017.8.16.0176

400

0001794-70.2015.8.16.0176
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SANTANA DO ITARARE
401 |0000731-63.2022.8.16.0176
402 |0001479-66.2020.8.16.0176
403  |0002056-15.2018.8.16.0176
404 |0000745-33.2011.8.16.0176
405 |0001359-33.2014.8.16.0176
406 |0001801-62.2015.8.16.0176
407 |0001860-55.2012.8.16.0176
408 |0001960-39.2014.8.16.0176
409 |0002081-28.2018.8.16.0176

SAO JOSE DA BOA VISTA
410 |0000299-15.2020.8.16.0176
411 |0001886-77.2017.8.16.0176
412 |0001887-62.2017.8.16.0176
413 |0002848-03.2017.8.16.0176
414  |0000490-36.2015.8.16.0176
415 |0002200-52.2019.8.16.0176
416 |0000720-05.2020.8.16.0176
417 |0002001-74.2012.8.16.0176
418 |0000799-81.2020.8.16.0176
419 |0001887-62.2017.8.16.0176

420

0002309-27.2023.8.16.0176
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