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A Revista da Aconjur estd de volta, e abre com uma retrospectiva
sobre a carreira de consultor juridico. O estudo, elaborado por Vitorio
Garcia Marini e Marcelo Oliveira dos Santos, reune argumentos

em defesa da constitucionalidade do artigo 243-B, §§ 1° e 2°, da
Constitui¢do do Estado, que define as fungées publicas ligadas a

drea do Direito nos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

Esse documento fundamentou a posi¢do do Tribunal de Justica na
agdo direta de inconstitucionalidade n® 6.433 (STF), proposta pela
Associagdo Nacional dos Procuradores dos Estados e do Distrito
Federal.

Ainda no ambito da Consultoria Juridica, Sandra Aparecida Pael
Ribas e Vinicius Rodrigues Lopes tratam das principais iniciativas do
Poder Judicidrio vinculadas a Agenda 2030 no Estado do Parand, a
partir de uma perspectiva integrada dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdveis (ODS). As conclusoes do levantamento realizado serviram
de base para impugnar parcialmente, em nome do Tribunal de

Justica, o acorddo n® 487/2021, do Tribunal de Contas (processo n®
194661/2021), que apreciou a materia.

O convidado desta edi¢do, desembargador José Laurindo de Souza
Netto, presidente do Tribunal de Justica do Parand, escreve sobre os
“« . . s . » A .
‘paradoxos da democracia ideoldgica”. E uma abordagem da crise das
instituicées e dos descompassos do sistema representativo que mostra
a necessidade de mudangas politicas e comportamentais capazes de
garantir o exercicio pleno e eficaz do voto, “ausente de interferéncias
ideoldgicas que maculam a soberania do povo”.

A se¢do Artigos destaca a contribuicdo de Denise Koprovski Curi, que
explica como o Corpus Juris Civilis, um marco inspirador de parte
das legislagées ocidentais, teve a influéncia da imperatriz Teodora de
Bizdncio. Com um protagonismo que abriu espaco para a conquista

de direitos das mulheres e das criangas - assegurados nas Novelas -,
Teodora teve consciéncia plena da sua posicdo historica. A partir das
experiéncias que acumulou, foi capaz de modificar a sociedade em que
vivia, deixando para a humanidade um legado inestimdvel.

Desde que entrou em vigor a nova lei de licitacées, a lista dos regimes
de execugdo dos contratos publicos de obras e servicos de engenharia
se ampliou consideravelmente, o que abriu a possibilidade da




contratagdo integrada, um mecanismo que jd estava previsto em outros
diplomas legais. O tema € explorado por Liana Mara Vanin Kuklik
Michielin. Na mesma drea temdtica, Clerilei Aparecida Bier e Mariana
Montrose Marques, da Esag/Udesc, escrevem sobre a importdancia da
fiscalizagdo dos contratos administrativos e sobre as muitas dificuldades
que envolvem a realizagdo dessa tarefa.

A ameaga de precarizagdo do trabalho e eliminagdo de direitos
atribuidos ao funcionalismo publico estd presente na reforma
administrativa que tramita no Congresso Nacional (PEC 32/2020).
Uma avaliagdo critica desse projeto, que serve de instrumento para a
expansdo do neoliberalismo num pais prédigo em desigualdades sociais,
€ feita por Mdrio Montanha Teixeira Filho.

Debate importante, introduzido por Vanessa Madeira Farias, diz
respeito a organizagdo do trabalho de profissionais que atuam no

setor petroleiro. Ali, o estabelecimento do regime de turnos, aliado a
redugdo do efetivo operacional, tem produzido situagées de conflito,
com consequéncias administrativas e judiciais que interessam ao campo
especializado do Direito. A investigacdo contempla, ainda, os reflexos
do regime de trabalho na vida social e familiar dos operadores e os
riscos para a saude e a seguranc¢a envolvidos no processo.

Dois pareceres de consultores juridicos sdo divulgados neste numero. O
primeiro deles, de Enio Nakamura Oku e Thiago Romualdo de Freitas,
delineia, com base nas Resolugées n® 308/2020 e n® 309/2020, do
Conselho Nacional de Justica, o sistema de controle interno do Poder
Judicidrio. O segundo € de autoria de Caio Pimenta Rend, e cuida de
aspectos do adicional de ferias a que tém direito os servidores do Poder
Judicidrio.

A Revista da Aconjur n® 4 encerra com um conto do escritor argentino
Jorge Luis Borges, O outro, e com a reproducdo de enunciados e
pareceres juridicos normativos resultantes das fungées de consultoria
executadas nas vdrias unidades administrativas do Tribunal de Justica.

Boa leitura.
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A CONSTITUCIONALIDADE DO
ARTIGO 243-B, §§ 1° e 2°, DA
CONSTITUIGAO DO PARANA

Marcelo Oliveira dos Santos
Vitorio Garcia Marini

Consultores juridicos do Poder Judicidrio do Parand.

1. RESUMO DOS FATOS!

A Associagdo Nacional dos Procuradores dos Estados e do
Distrito Federal (Anape) ingressou com agao direta de incons-
titucionalidade em face das disposicdes dos artigos 2° e 4° da
Emenda Constitucional n® 44, de 28 de outubro de 2019, que
acrescentaram os artigos 124-A e 243-B, §§ 1° e 2°) na Consti-
tuicao do Estado do Parand. Adotado o rito abreviado do artigo
12, caput, da Lei n® 9.868/99, requisitaram-se informacoes defi-
nitivas de mérito.

O Poder Judicidrio do Estado do Parand prestou informa-
cOes de mérito, subscritas pelo seu entdo Presidente, desem-
bargador Adalberto Jorge Xisto Pereira, nas quais defendeu a
constitucionalidade formal e material das disposicdes impug-
nadas. A Assembleia Legislativa do Estado do Parand apresen-
tou também informagdes em defesa da constitucionalidade dos
artigos 124-A e 243-B da Constituicio do Estado do Paranad.

1 Este estudo foi elaborado no ambito da Consultoria Juridica do Tribunal de Justica
do Parand, e serviu de base para a defesa da legitimidade do artigo 243-B, §§ 1° e 2°,
da Constitui¢do do Estado do Parand, em memoriais apresentados na acéo direta de
inconstitucionalidade n® 6.433, com tramitacio no Supremo Tribunal Federal, proposta
pela Associacdo Nacional dos Procuradores dos Estados e do Distrito Federal.

A constitucionalidade do artigo 243-B, §§ 1° e 2°, da Constitui¢do do Parand
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A Associacdo dos Consultores Juridicos do Poder Judicidrio
do Parand (Aconjur-PR) foi admitida no feito na qualidade de
amicus curiae e apresentou fundamentos juridicos pela validade
formal e material das disposicdes do art. 243-B da Carta Esta-

dual.

A Advocacia-Geral da Unido langou parecer no qual con-
cluiu serem constitucionais as aludidas disposi¢des, tanto sob
o viés formal quanto material. Aludiu inexistir transposicio
na carreira de consultor juridico (art. 243-B da CEPR), pois, no
julgamento da agao direta de inconstitucionalidade n® 175 (re-
lator: ministro Octavio Gallotti - data de julgamento: 3/6/1993
- Tribunal Pleno - data de publicacgio: DJ 8/10/1993), a Suprema
Corte reconheceu a validade das funcdes de assessoramento ju-
ridico e de consultoria juridica e também a capacidade postula-
toria extraordindria dos assessores juridicos (agora consultores
juridicos). Concluiu ter ocorrido, portanto, mera alteracio de
nomenclatura da referida carreira.

A Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se pela pro-
cedéncia parcial do pedido, tendo deixado de se manifestar,
contudo, acerca da totalidade da matéria juridica submetida,
pois nao se pronunciou sobre o julgamento proferido na agéo
direta de inconstitucionalidade n? 175 (STF).

A Aconjur-PR peticionou nos autos e apresentou Nota Téc-
nica subscrita pelo professor Clemerson Merlin Cléve, na qual
o ilustre advogado e parecerista conclui ser plenamente cons-
titucional a carreira, nela compreendidas as fun¢des de con-
sultoria juridica e de representacdo extraordindria do Poder
Judicidrio (nos termos do julgamento proferido na ADI n® 175).

2. CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DO ART. 243-

B. INEXISTENCIA DE TRANSPOSICAO DE CARGO

2.1. Nao h4 transposicdo de cargo na previsdo do art. 243-B
da Constituicdo do Parand porque o Supremo Tribunal Federal
decidiu, com eficdcia vinculante, ser inerente ao complexo de

A constitucionalidade do artigo 243-B, §§ 1° e 2°, da Constitui¢do do Parand
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fungdes da carreira dos assessores juridicos (atuais consultores
juridicos) a capacidade postulatdria extraordindria para agirem
em representacdo do Poder Judicidrio do Parand em casos es-
pecificos de conflito de interesses com os demais Poderes e em
defesa da sua autonomia e dos seus interesses institucionais.

Sobre a suposta transposi¢io ou usurpacio em funcio tipi-
ca da Procuradoria-Geral do Estado, em virtude da capacidade
postulatdria extraordindria dos consultores juridicos (antes as-
sessores juridicos), a tese foi alegada e expressamente repeli-
da no julgamento da ADI n® 175. O relator, ministro Octavio
Gallotti, enfrentou em seu voto condutor a suposta transpo-
si¢do, tendo-a afastado em relacdo aos consultores juridicos
(antes assessores juridicos): “Nao vejo igualmente no art. 56
ainda em exame afronta a exigéncia do concurso publico, eis
que os servidores neles contemplados sdo mantidos em cargos
da mesma natureza e atribuicdes dos jd exercidos. Néo h4, pois,
investidura em outro cargo, suscetivel de contrariar a prescri-
¢do constitucional”.

E concluiu, apds reconhecer aos assessores juridicos (atuais
consultores juridicos) a possibilidade de exercerem o assesso-
ramento, a consultoria e a representacao judicial do Poder Ju-
dicidrio do Estado do Parand em situacdes extraordindrias, nas
quais referido drgao precise defender os seus interesses e a sua
autonomia perante outros poderes constituidos.

Vé-se, desde logo, que, no pertinente ao assessoramento juridico do
Poder Legislativo e do Poder Judicidrio, ndo hd margem alguma para
a alegacdo, nsita na peti¢do inicial, de invasdo de competéncia natu-
ral de Procuradoria-Geral do Estado. E certo que nio possuindo - as
Assembleias e o Tribunais - personalidade juridica prépria, sua re-
presentacdo em juizo é normalmente exercida pelos Procuradores do
Estado. Mas tém, excepcionalmente, aqueles érgaos, quando esteja em
causa a autonomia do Poder, reconhecida capacidade processual, sus-
cetivel de ser desempenhada por meio de Procuradorias especiais (se
tanto for julgado conveniente, por seus dirigentes), as quais também
podem ser cometidos encargos de assessoramento juridico das ativi-
dades técnicas e administrativas do Poderes em questio (Assembleia
e Tribunais). Poder-se-4, até, discutir a utilidade dessa prética, jamais
porém - penso eu - vir-se a considerd-la adequada as func¢des da Pro-
curadoria do Estado, integrada no Poder Executivo.

O ministro Néri da Silveira, em voto também proferido na

A constitucionalidade do artigo 243-B, §§ 1° e 2°, da Constitui¢do do Parand 13
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ADI n? 175, declarou constitucionalmente valido o exercicio da
representacdo judicial do Tribunal de Justica do Parand pelos
assessores juridicos (atuais consultores juridicos):

De observar € [...] que as atribuicdes dos assessores juridicos do Po-
der Judicidrio, no Parand correspondem, também, ao nucleo bdsico
das carreiras juridicas, quanto aos servi¢os de consultoria, assesso-
ramento juridico e inclusive representagio, nas hipdteses acima enu-
meradas. Exame das atribui¢des dos cargos juridicos providos por
esses servidores estdveis estd a indicar, desde logo, que a solucéo pre-
tendida pelo art. 56 e seus pardgrafos do ADCT da Carta paranaense
ndo configura inconstitucionalidade, em determinando se criem, por
lei, carreiras especiais no servico juridico. Em primeiro lugar, essas
carreiras juridicas ndo vulneram o art. 132 da Constitui¢do Federal,
pois, de explicito, no plano do Poder Executivo preveem a existéncia
da Procuradoria-Geral do Estado, conferindo-lhe a coordenagio do
assessoramento juridico, objetivando atuacdo uniforme. Consoante
bem anotou o eminente relator, a Constitui¢ao Federal, no art. 69 do
ADCT, estipulou ser permitido aos Estados manter consultorias juri-
dicas separadas de suas Procuradorias-Gerais ou Advocacias Gerais,
desde que, na data da promulgacio da Constituicdo, tenham érgaos
distintos para as respectivas funcdes, tal como se verifica, quanto a
essas atividades de assessoramento juridico, no Parand, anteriormente
a 5 de outubro de 1988, para atender, também, aos servigos juridicos
das autarquias e fundag¢des. Do mesmo modo, no plano federal, vém
de se compreender na Advocacia-Geral da Unido carreiras juridicas
com denominagdes diversas: advogado da Unido, assistente juridico,
procurador da Fazenda Nacional. Destinam-se as diversas atividades
de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo e, ainda,
arepresenta¢io da Unido, judicial ou extrajudicialmente, a teor do art.
131 da Lei Maior de 1988. Cuida-se, ademais, de situagdes juridicas
peculiares aos servigos de consultoria, assessoramento juridico e re-
presentacio, judicial ou extrajudicial, de autarquias e fundacdes, do
ambito estadual, sobre as quais, cumpre entender, hd de estar reserva-
do ao Estado-membro dispor, na sua auto-organizagio, ao ensejo em
que se implanta uma nova ordem constitucional. De outra parte, pelo
conteudo ocupacional dessas carreiras juridicas, no plano de cada Po-
der do Estado, verifica-se existirem situacdes de cargos assemelhados
a justificar a aplicagdo, como estipula o art. 56, § 3%, do ADCT em exa-
me, dos principios da isonomia e das vedacdes préprias das carreiras
juridicas a que se refere o art. 135, da Constitui¢io Federal, nos limites
ja assentados por esta Corte, tal como o prevé, ademais, o art. 125, §
22, 111, da Carta Politica paranaense, com a proibigao, por igual, do
exercicio da advocacia fora das fung¢des institucionais (Constitui¢do
do Parand, art. 125, § 32, I).

O ministro Sepulveda Pertence afirmou no julgamento da

A constitucionalidade do artigo 243-B, §§ 1° e 2°, da Constitui¢do do Parand



CARREIRA | REVISTA DA ACONJUR

medida cautelar (tendo mantido o referido entendimento em
seu voto de mérito):

Recebemos memoriais em que se demonstram, por exemplo, que os as-
sessores juridicos do Judicidrio sdo funciondrios, ndo s estdveis, mas
concursados. Na verdade, em relagdo aos [...]| do Executivo, exercem
fungdes paralelas aquelas que exercem os Procuradores do Estado [...].
Note-se que, no pardmetro federal, a Advocacia-Geral da Unifo presta
consultoria apenas ao Poder Executivo e, em vdrias Cartas estaduais,
temos visto que, em funcao disso, se vem tornando direito uniforme
nos Estados a criagdo de procuradorias das Assembleias. No caso,
criam-se ainda procuradorias judicidrias, a titulo da prestacio de as-
sessoria juridica ao Tribunal. Por isso, ndo hd nenhum escandalo em
que tenham o mesmo tratamento dos procuradores do Estado, digo,
leia-se, dos consultores do Poder Executivo. [...| Agora, pelo menos
em termos de cautelar, ndo hd como manter uma situagao privilegiada
apenas para aqueles que detenham titulos de procuradores de Estado.
Na verdade, todo esse pessoal passard a exercer a funcio que a Consti-
tui¢do Federal definiu como ‘advocacia de Estado’.

Percebe-se, portanto, que a consultoria e a capacidade
postulatdria exclusivamente na defesa de prerrogativas insti-
tucionais do Tribunal sdo reconhecidas nos votos exarados no
julgamento da ADI n® 175 para a carreira em questdo, cujos
cargos sdo ocupados por profissionais recrutados pelo siste-
ma de mérito com bacharelado em Direito, ndo podendo infe-
rir uma transformacdo ou transposi¢io de cargos. O nivel de
escolaridade exigido para o ingresso no cargo de provimento
efetivo, mediante o instituto democrdtico do concurso publico
de provas e titulos, e as atribui¢des pronunciadas pelo Supremo
Tribunal Federal na ADI n® 175 nao sofreram alteragio.

Nio por menos, na ocasido, também foi declarada constitu-
cional a previsdo do § 32 do art. 56 do ADCT (“aos integrantes
dessas carreiras aplica-se, no que couber, o disposto no art. 125,
§§ 2° e 3°2 | desta Constituicao”), que vincula as prerrogativas e

2 Art. 125. O exercicio das atribuicdes da Procuradoria-Geral do Estado € privativo dos
procuradores integrantes da carreira, que serd organizada e regida por estatuto prdprio,
definido em lei complementar, com observancia dos arts. 39 e 132 da Constitui¢do
Federal [...].

§2°. E assegurado aos procuradores do Estado: I - irredutibilidade de subsidios e proven-
tos; II - inamovibilidade, na forma da lei; 111 - estabilidade apds 3 (trés) anos de efetivo
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impedimentos da carreira de assessor juridico a4 Procuradoria-
-Geral do Estado (art. 125), inclusive a vedac@o de exercicio da
advocacia privada, submetendo, assim, ao estatuto constitucio-
nal da advocacia publica, com extensdo dos mesmos deveres.

2.2. Ojulgado proferido na ADI n® 175 inaugurou a linha ju-
risprudencial que permanece até hoje no Supremo Tribunal Fe-
deral (ADI n® 1557; RE n® 595.176-AgR; ADI n® 94; ADI n*® 4.070;
ADI n® 5.024; ADI n® 825), e é sempre citado como precedente
fundante as decisdes da Suprema Corte para validar 6rgaos de
representacao judicial extraordindria nos Poderes Legislativo
e Judicidrio, em casos de conflito de interesses institucionais
perante os demais Poderes, especialmente o Executivo. Em es-
pecial na ADI n® 94, ao concluir pela validade constitucional da
Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas do Estado de Ron-
donia, o relator, ministro Gilmar Mendes, afirmou em seu voto,
com fundamento no julgamento da ADI n® 175:

Por outro lado, a jurisprudéncia desta Corte reconhece a possibilida-
de da existéncia de carreiras especiais para a representaco judicial
de assembleias e tribunais nos casos em que os Poderes em questio
necessitem de praticar em juizo, em nome préprio, uma série de atos
processuais na defesa de sua autonomia e independéncia em face dos
demais Poderes, as quais também podem ser responsdveis pela con-
sultoria e pelo assessoramento juridico de seus demais 6rgéos. No
julgamento definitivo da ADI 175 [...], na qual se examinava a consti-
tucionalidade de carreiras de assessoramento juridico dos Poderes Le-
gislativo e Judicidrio do Estado do Parand, essa capacidade processual
foi reconhecida.

Nesses termos, a capacidade postulatdria extraordindria dos
consultores juridicos do Poder Judicidrio do Parand, além de
ter sido reconhecida em decisdo vinculante do Supremo Tri-

exercicio, mediante avaliagdo de desempenho perante os érgaos préprios, apds relatdrio
circunstanciado da Corregedoria; IV - promocao voluntdria por antiguidade e mereci-
mento, alternadamente, observados os requisitos previstos em lei; V - subsidios fixados
com a diferenca de 5% de uma para outra classe, observado o disposto no art. 27, XI,
desta Constituicao.

§ 3.% E vedado aos procuradores do Estado: I - exercer advocacia fora das fungdes insti-
tucionais; II - o exercicio de qualquer outra funcéo publica, salvo o magistério.
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bunal Federal (ADI n® 175), ndo configura atuacio paralela
as funcdes constitucionais da Procuradoria-Geral do Estado,
porquanto trata-se de hipdtese absolutamente extraordindria
de atuacgdo, diante de situacdes de risco a autonomia do Po-
der Judicidrio, verdadeira garantia de paridade de tratamento e
de equilibrio entre os Poderes constituidos. Além disso, é uma
prerrogativa de interesse perene do Poder Judicidrio do Parang,
organicamente inerente ao desempenho das fungdes da carrei-
ra de consultor juridico (art. 243-B da CEPR), nos termos do
que decidiu o Supremo Tribunal Federal (ADI n® 175). Nio h4,
portanto, nenhuma violag¢do ao principio da unicidade orgénica
da advocacia publica (art. 132 da CR88) na atuacio dos consul-
tores juridicos do Poder Judicidrio do Parand na forma do art.
243-B da CEPR.

2.3. Perceba-se, alids, que a Procuradoria-Geral da Republi-
ca, em seu Parecer n? 12545, ndo se manifestou sobre a decisdo
vinculante do Supremo Tribunal Federal proferida na acao di-
reta de inconstitucionalidade n® 175, julgado devidamente ex-
posto nas manifestagdoes do Tribunal de Justi¢a do Parand e do
amicus curiae admitido no feito em representacao a carreira dos
consultores juridicos.

A Procuradoria-Geral da Republica afirmou, ainda, que o
Edital n® 1/2013, que dispds sobre as regras do ultimo concurso
realizado para o cargo de assessor juridico, ndo previa a funcio
de representacio judicial entre as atribuicdes do referido car-
go. Da afirmacdo, contudo, ndo pode redundar nenhuma eiva
de inconstitucionalidade na previsdo do art. 243-B da Consti-
tuicdo do Estado do Paran4.

Primeiro, porque o edital € ato infralegal, destinado a regrar
o certame, e, portanto, ndo tem densidade normativa para es-
tabelecer ou delimitar as func¢des do cargo publico. Ademais, o
proprio Edital n® 1/2013 estabeleceu, em seu item 2, competir
ao assessor juridico (atual consultor juridico) “a emissdo de pa-
receres juridicos e informagdes em procedimentos administra-
tivos licitacionais ou pertinentes as empresas fornecedoras do
Tribunal de Justi¢a; compilacéo de dados, elaborac¢io de minu-
tas de relatdrios e acdérdios, classificacéo, cdlculo, indexacio,
bem como outras tarefas de mesma natureza e grau de comple-
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xidade”, deixando claro que o elenco de atribui¢des previstas no
ato convocatdrio nao é taxativo.

Segundo, porque a base normativa inerente a carreira de
consultor juridico € mais ampla do que apenas o edital do con-
curso compreende, abrangendo a previsio constitucional exis-
tente no texto da Carta do Parand (art. 56 do ADCT) e também a
interpretacdo vinculante realizada pela Suprema Corte na ADI
n® 175 acerca desse dispositivo. Na realidade, por forca da de-
cisdo havida na ADI n? 175, os atuais consultores juridicos ja
ingressaram no ambito do Poder Judicidrio, mediante concurso
publico de provas e titulos, com a atribuicéo constitucional de
representar judicialmente o referido Poder em casos de confli-
to de interesses com os demais, com capacidade postulatdria
extraordindria.

Nesse ponto, convém relembrar as licdes do professor Dio-
go de Figueiredo Moreira Neto, quando afirmava que “os deve-
res constitucionais especificos do advogado ou do procurador
de Estado precedem a quaisquer outros deveres especificos im-
postos por leis ordindrias ou atos normativos menores, pois os
cometimentos de radical constitucional tém precedéncia sobre
qualquer outra sorte de cometimentos” (Advocacia de Estado
revisitada: essencialidade ao Estado Democratico de Direito.
In: Advocacia de Estado: questdes institucionais para a cons-
trugdo de um Estado de Justi¢a. Belo Horizonte: Editora Fo-
rum, 2009, p. 118-119). O desempenho dessas fun¢des, portanto,
decorre da nomeacio e da posse no cargo de consultor juridico,
que € regulamentado e fiscalizado pelo Poder Judicidrio, nos
termos do estatuto constitucional e das leis préprias.

2.4. A Procuradoria-Geral da Republica alegou, também,
que os consultores juridicos do Poder Judicidrio ndo podem
desempenhar a representacdo extraordindria do Poder Judi-
cidrio porque ndo possuem como requisito para a investidu-
ra no cargo a inscri¢do na Ordem dos Advogados do Brasil. A
conclusao nao pode ser acolhida. Embora o tema da exigéncia
de inscri¢io na OAB para o desempenho da carreira de con-
sultor juridico ndo seja de alcada constitucional - inexistente,
portanto, o parametro de controle nessa alegacdo do autor -,
€ oportuno referir que os consultores juridicos especialmente
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designados pela Presidéncia do Tribunal para atuar em feitos
judiciais detém a referida inscricio exclusivamente para a de-
fesa do Poder Judicidrio, nas situagdes especificas do art. 243-B
da Carta Estadual.

A Ordem dos Advogados do Brasil, Seccional do Parana,
tem validado pedidos de inscricdo dos consultores juridicos
para atuagao restrita em defesa do Poder Judiciario por desig-
nacio expressa do desembargador Presidente, com vedagao ao
exercicio da advocacia privada. Mas, ainda que assim néo fosse,
a situacdo dos consultores juridicos (antes assessores juridicos)
guarda plena similaridade com a dos defensores publicos da
Unido, carreira para a qual ndo had, igualmente, exigéncia cons-
titucional ou legal de habilitacdo na Ordem dos Advogados do
Brasil para o desempenho das atividades.

No julgamento da ADI n® 4.636, direcionada contra o § 6°
do art. 4° da Lei Complementar n® 80/1994 (“a capacidade pos-
tulatéria do defensor publico decorre exclusivamente de sua
nomeacao e posse no cargo publico”), a Suprema Corte estd a
concluir por maioria de votos pela validade dessa norma e, con-
sequentemente, pela desnecessidade de habilitagido dos Defen-
sores Publicos na Ordem dos Advogados do Brasil. O ministro
Gilmar Mendes afirmou em seu voto:

Forte nos fundamentos apresentados acima, concluo, portanto, que a
Lei Complementar n® 80, lei de regéncia da carreira de defensor pu-
blico, em nada viola a Constituicio Federal ao dispor, no atual § 6°
do artigo 42, que a capacidade postulatdria do defensor decorre de
nomeacao e posse no cargo, sendo descabida a pretensio formulada
na inicial da presente acdo. Ademais, considerando que a aplicagio
literal do Estatuto da OAB pode vir a contrariar o fundamento da pre-
sente decisdo, confiro ainda interpretagao conforme a Constituicao ao
art. 32, § 12, da Lei 8.906 /1994, a fim de afastar qualquer interpreta-
¢do que resulte no condicionamento da capacidade postulatéria dos
membros da Defensoria Publica a inscricdo dos defensores publicos
na Ordem dos Advogados do Brasil. [...| Concluo, assim, que constitui
funcdo constitucional da Defensoria Publica, institui¢io auténoma e
com regime préprio, atender aos necessitados, assim consideradas as
pessoas, fisicas e juridicas, que comprovem insuficiéncia de recursos,
na forma da lei, cabendo a lei complementar de regéncia dispor sobre
os requisitos para o exercicio do cargo de defensor publico, o que torna
constitucional a previsio de que sua capacidade postulatdria decorre
da nomeagéo e posse no cargo.
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Igualmente, no julgamento do recurso extraordindrio n®
1.240.999, afetado em repercussio geral, por maioria de votos, a
Suprema Corte estd por decidir que os defensores publicos nao
precisam de habilitacdo na Ordem dos Advogados do Brasil,
colhendo-se do voto proferido pelo relator, ministro Alexandre
de Moraes, o que segue:

Como sobredito, o artigo 42, § 62, da Lei Complementar n® 80/1994, na
redagio dada pela Lei Complementar n® 132/2009, prevé que a capaci-
dade postulatéria do defensor decorre exclusivamente de sua nomea-
co e posse no cargo publico, no que torna irrelevante, sob o prisma
juridico-processual, a sua inscri¢do nos quadros da OAB. De mais a
mais, infere-se haver etapas complementares entre si, porém com fi-
nalidades distintas (selegio e exercicio), a separar o status do candida-
to e do defensor; a esse, devidamente investido no cargo publico, fica
terminantemente proibido exercer a advocacia privada 4 margem de
suas atribuicdes (art. 134, § 1%, da CF/1988), encerrando-se indiscuti-
velmente, por imposi¢io constitucional, seu vinculo com a OAB, que
‘em linhas gerais, [..] é responsavel [...] pela fiscalizacio da qualidade
dos servicos prestados pelos advogados e tem competéncia para apu-
racdo das infracdes e aplicacdo das sang¢des disciplinares pertinentes
ao exercicio indevido da advocacia (Lei n? 8.906/1994, arts. 34 a 43, e
70 a 77)), sintetizou o eminente ministro Gilmar Mendes em seu voto-
-vista na ADI 3026. Por sua vez, o defensor publico submete-se, tinica
e exclusivamente, ao Estatuto da Defensoria Publica, ficando ‘sujeito a
corregdes dos Grgios superiores competentes no que tange a sua con-
duta administrativa’, embora ocorra inteira liberdade de atuacio no
exercicio da atividade-fim (José Afonso da Silva. op. cit, p. 615).

No julgamento do recurso rspecial n® 1.710.155, o Superior
Tribunal de Justica decidiu pela ndo obrigatoriedade de habili-
tacao dos defensores publicos da Unido na Ordem dos Advoga-
dos do Brasil, colhendo-se do voto do relator, ministro Herman
Benjamin:

H4 inimeras peculiaridades que fazem com que a Defensoria Publica
seja distinta da advocacia privada e, portanto, merega tratamento di-
verso. Cabe observar que a carreira estd sujeita a regime proprio e a
estatutos especificos; submete-se a fiscalizagio disciplinar por érgaos
préprios, e nao pela OAB; necessita aprovacio prévia em concurso
publico, sem a qual, ainda que possua inscri¢do na Ordem, nao é pos-
sivel exercer as fung¢des do cargo, além de nao haver necessidade da
apresentacdo de instrumento do mandato em sua atuacio. Ademais,
a Constitui¢do ndo previu a inscricdo na OAB como exigéncia para
exercicio do defensor publico. Ao revés, impds outras restri¢des, como
avedagdo a advocacia privada.
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Releva mencionar, ainda, que a Procuradoria-Geral da Re-
publica, na ADI n® 5.334/DF, que impugna o art. 3%, caput, e §1°,
da Lei n? 8.906/1994, concluiu, no Parecer n? 190534:

O art. 3°, caput, da Lei n® 8.906, de 4 de julho de 1994 (Estatuto da Ad-
vocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil), determina que o exerci-
cio da advocacia no territdrio brasileiro e a denominacdo de advogado
sao privativos de inscritos na Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
Consoante demonstra a peti¢ao inicial, tal norma deve ser tida como
referente, tdo somente, a advogados privados. Advogados publicos (in-
tegrantes da Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria da Fazenda
Nacional, da Defensoria Publica e das procuradorias e consultorias
juridicas dos Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades da ad-
ministracdo indireta e fundacional), referidos pelo art. 3¢, § 12, da lei,
a despeito de exercerem atividade de advocacia, sujeitam-se a regime
proprio e a estatuto especifico. Nao necessitam de inscricdo na OAB
nem a ela se submetem. A inclusdo desses agentes no Estatuto da Ad-
vocacia foi inovacdo da Lei 8.906/1994. Até entdo, os estatutos prece-
dentes (Decreto n? 20.784, de 14 de dezembro de 1931, e Lei n? 4.215,
de 27 de abril de 1963) voltavam-se exclusivamente para a advocacia
como profissio liberal, autdbnoma. Nio se cogitava de que a advocacia
publica - exercida por drgdos com competéncias e estatutos especifi-
cos - fosse submetida ao estatuto de entidade sui generis, desvinculada
da administracdo publica. Advogados privados (profissionais liberais)
defendem interesses de pessoas de direito privado e postulam fazendo
prova do mandato (Lei n? 8.906/1994, art. 52, caput), ao passo que advo-
gados publicos sdo ‘responsdveis pela defesa de interesses necessdrios
a existéncia, a preservagio e ao aperfeicoamento do Estado Democra-
tico de Direito e pela fiscalizagido dos poderes politicos’, e ndo necessi-
tam de mandato, porquanto postulam no exercicio do cargo publico ao
qual foram investidos. A advocacia publica, ademais, € desenvolvida
por érgdos com competéncias especificas, estabelecidas em razao dos
interesses envolvidos, e abrange funcdes de controle indispenséveis
ao Estado Democrdtico de Direito. Engloba funcdes essenciais a Justi-
¢a, como a denominada advocacia de Estado (advocacia publica stricto
sensu), de responsabilidade da Advocacia-Geral da Unido (Constitui-
cao da Republica, art. 131) e das procuradorias dos Estados e do Distri-
to Federal (CR, art. 132), e a advocacia dos economicamente necessita-
dos, de responsabilidade da Defensoria Publica (CR, art. 134).

Perceba-se, alids, que a prdpria disposi¢do constitucional
contida no § 2° do art. 243-B da Carta Estadual é reproducéio
fiel do art. 56, § 32, do ADCT da referida Constituicdo, disposi-
tivo julgado constitucional pela Supremo Tribunal Federal na
ADI n® 175, e que prevé:
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Art. 56. O assessoramento juridico nos Poderes Executivo, Legislati-
vo e Judicidrio e a representagio judicial das autarquias e fundagoes
publicas serdo prestados pelos atuais ocupantes de cargos e empregos
publicos de advogados, assessores e assistentes juridicos estdveis que,
nos respectivos Poderes, integrardo carreiras especiais.

§ 1°. O assessoramento juridico, nos érgdos do Poder Executivo, serd
coordenado pela Procuradoria-Geral do Estado, objetivando atuagao
uniforme.

§ 2°. As carreiras de que trata este artigo serdo criadas e organizadas
em classes por lei de iniciativa dos chefes dos respectivos Poderes, no
prazo de noventa dias da promulgacido desta Constitui¢do.

§ 3.2 Aos integrantes dessas carreiras aplica-se, no que couber, o dis-
posto no art. 125, §§ 22 e 32, desta Constituigao.

Art. 243-B. A consultoria juridica, o assessoramento juridico e a re-
presentacao judicial, no que couber, do Poder Judicidrio, bem como a
supervisdo dos seus 6rgios de consultoria e de assessoramento juridi-
cos, serdo exercidas, privativamente, pelos assessores juridicos do Tri-
bunal de Justica, que passam a ser denominados consultores juridicos
do Poder Judicidrio, integrantes da carreira especial.

§ 1°. Os consultores juridicos do Poder Judicidrio poderao exercer, em
cardter extraordindrio, por determinacao do presidente do Tribunal de
Justica, a representagio judicial e a defesa do Poder Judicidrio estadual
nas causas envolvendo os interesses institucionais e a sua autonomia.

§ 2°. Aos consultores juridicos do Poder Judicidrio aplica- se, no que
couber, o disposto nos §§ 22 e 32 do art. 125 desta Constituicao.

Por sua vez, o § 32 do referido art. 125 estabelece como nor-
ma aplicdvel a carreira dos consultores juridicos: “E vedado aos
procuradores do Estado: I - exercer advocacia fora das fungdes
institucionais [...]”. Referida norma € idéntica a previsdo apli-
cdvel a carreira dos defensores publicos da Unido, para a qual
o ministro Alexandre de Moraes, relator do RE n? 1.240.999,
ao diferenciar o regramento dos advogados privados e o dos
defensores publicos da Unio, afirmou que, “de mais a mais,
infere-se haver etapas complementares entre si, porém com
finalidades distintas (selecdo e exercicio), a separar o status
do candidato e do defensor; a esse, devidamente investido no
cargo publico, fica terminantemente proibido exercer a ad-
vocacia privada 2 margem de suas atribui¢des (art. 134, § 1°,
da CF/1988), encerrando-se, indiscutivelmente por imposicao
constitucional, seu vinculo com a OAB”.
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A ratio esposada nos precedentes da Suprema Corte amol-
da-se perfeitamente a carreira de consultor juridico e as pre-
visdes do art. 243-B da Constitui¢io do Estado do Parand, na
parte em que prevé a referida carreira a capacidade postula-
toria extraordindria. Nesses termos, a conjuga¢do das normas
constitucionais do Estado do Parana desvincula da carreira de
consultor juridico a obrigatoriedade de habilitagio na Ordem
dos Advogados do Brasil para o exercicio da advocacia publi-
ca em nome do Poder Judicidrio, bastando, assim, a nomeacéo
e a posse no cargo para o desempenho das referidas fungoes
constitucionais. Por todos esses motivos, ndo hd no art. 243-B
da Constitui¢do do Estado do Parand situa¢do de transposicio
ou transformacio na previsio de que os consultores juridicos
do Poder Judicidrio desempenhem a fun¢do de representacio
judicial extraordindria do referido poder.

3. INEXISTENCIA DE TRANSPOSICAO OU
TRANSFORMAGAO DE CARGO NA PREVISAO DO
ART. 243-B DA CONSTITUIGAO DO ESTADO

3.1. Da mesma forma, inexiste transposicio ou transforma-
clo de cargo na redacdo do art. 243-B no que tange a funcéo
de consultoria juridica, pois sempre foi da esséncia da carreira
de assessor juridico (agora consultor juridico) o controle ad-
ministrativo por meio da elabora¢io de pareceres juridicos e
de minutas de contratos e ajustes administrativos, com desem-
penho tipico da funcio de controle interno da legalidade dos
atos da administracdo do Poder Judicidrio do Parand. A car-
reira de assessor juridico (agora consultor juridico) foi criada
pela Lei Estadual n® 7.547, de 10 de dezembro de 1981, e sempre
foi composta por servidores concursados integrantes do qua-
dro permanente do Tribunal de Justica, exigido o nivel superior
em Direito. A Lei Estadual n® 16.748/2010 (plano de cargos e
saldrios do Poder Judicidrio) estabelecia (até a Lei Estadual n®
20.329/2020) as funcdes da carreira, tipicas de consultoria juri-
dica (Anexo I), da seguinte forma:
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Art. 12 Ao assessor juridico de provimento efetivo incumbe:

I - Assessorar a administracdo no controle da legalidade de seus atos,
mediante o exame e elaboracdo de propostas, anteprojetos, projetos e
minutas de atos, contratos, acordos, convénios ou ajustes, entre ou-
tros;

II - emitir pareceres juridicos em processos administrativos e sobre
questdes decorrentes da aplicagao de leis e atos normativos;

I1I - examinar ordens e decisoes judiciais e orientar quanto ao seu exa-
to cumprimento;

IV - assessorar os desembargadores e juizes substitutos de 22 Grau,
dando-lhes apoio de ordem juridica em pesquisas e nos processos.

O Decreto Judicidrio n? 753/2011-TJPR fez constar:

Art. 2°. Ao assessor juridico de provimento efetivo incumbe:

I - assessorar a administracdo no controle da legalidade de seus atos
mediante o exame e elaboracdo de propostas, anteprojetos, projetos e
minutas de atos, contratos, acordos, convénios ou ajustes, entre ou-
tros;

II - emitir pareceres juridicos em processos administrativos e sobre
questdes decorrentes da aplicagio de leis e atos normativos;

111 - examinar ordens e decisdes judiciais e orientar quanto ao seu exa-
to cumprimento;

IV - assessorar os desembargadores e juizes substitutos de 22 Grau,
dando-lhes apoio de ordem juridica em pesquisas e nos processos;

V - realizar pesquisas, relatérios e documentos que subsidiem as de-
cisdes, o planejamento, a formulagio de estratégias, a execucido e o
monitoramento de projetos, programas e planos de agao do Tribunal
de Justica;

VI - integrar comissdes a critério da cipula diretiva do Tribunal;
VII - secretariar as sessdes dos drgaos julgadores do Tribunal;

VIII - elaborar minutas de contratos a serem firmados pelo Tribunal
de Justica;

IX - redigir minutas de atos a serem baixados pelos dirigentes do Tri-
bunal;

X -representar o Tribunal de Justica como preposto, em reclamagdes
trabalhistas, quando designado;

X1 - acompanhar junto aos 6rgios competentes as ocorréncias que en-
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volvam veiculos do Tribunal de Justica, preparando recursos cabiveis;

XII - atuar em procedimentos administrativos disciplinares, quando
designado pela autoridade competente;

XIII - dar inicio, acompanhar e atuar no processo administrativo ris-
cal, relativo a cobranca administrativa das taxas devidas ao Funrejus e
as custas processuais e demais receitas devidas ao Funjus;

X1V - desenvolver outras atividades que estejam inseridas no ambito
de suas atribuigdes e sejam correlatas a sua drea de formacao.

Recentemente, foi editada a Lei Estadual n? 20.329/2020,
que, ao unificar carreiras do Poder Judicidrio do Parand, em
cumprimento a Resolugido n® 219/2016 do Conselho Nacional
de Justica, manteve a carreira juridica especial de consultor ju-
ridico (antes assessor juridico), nos seguintes termos:

Art. 12. Ao consultor juridico do Poder Judicidrio incumbe:

I - prestar, em cardter exclusivo, a consultoria e o assessoramento ju-
ridico do Poder Judicidrio no controle da legalidade de seus atos, me-
diante o exame de propostas, anteprojetos, projetos e minutas de atos,
contratos, acordos, convénios ou ajustes, dentre outros instrumentos;

I - emitir, em cardter exclusivo, pareceres juridicos em procedimentos
administrativos de qualquer natureza e sobre questdes decorrentes da
aplicacgao de leis e atos normativos ou, ainda, em matéria de interesse
da administracio do Poder Judicidrio;

III - exercer, em cardter extraordindrio e exclusivo, por determinagao
do presidente do Tribunal de Justica, a representagido a que alude o
artigo 243-B da Constitui¢do do Estado do Parang;

IV - exercer, em cardter exclusivo, funcdes de diregio e supervisio das
unidades de consultoria juridica do Tribunal de Justica, cujas atribui-
¢Oes se caracterizem como de natureza técnico-juridica;

V - fornecer, mediante parecer juridico, elementos instrutdrios neces-
sdrios 4 defesa do Poder Judicidrio em processos judiciais, por soli-
citagdo da Procuradoria-Geral do Estado, bem como aquelas a serem
prestadas ao Tribunal de Contas do Estado e ao Conselho Nacional de
Justiga;

VI - examinar ordens e decisdes judiciais e orientar quanto ao seu exa-
to cumprimento;

VII - cooperar para a unificacio da jurisprudéncia administrativa do
Estado do Parand, a fim de prevenir e dirimir divergéncias entre 6r-
gios publicos;

VIII - realizar pesquisas e elaborar relatérios e documentos que subsi-
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diem as decisdes, o planejamento, a formulacgio de estratégias, a exe-
cugdo e o monitoramento de projetos, programas e planos de acéo do
Poder Judicidrio;

IX - realizar a defesa dativa em procedimentos de cardter disciplinar
do Poder Judicidrio do Estado do Paran4.

De todas as previsdes normativas, defluem atribuigoes tipi-
cas de consultoria juridica e, alids, privativas de advogado, nos
termos do art. 12, II, da Lei n® 8.906/1994 (Estatuto da Advoca-
cia e da OAB)®. Consequentemente, a nomenclatura “assessor
juridico” nunca esteve tecnicamente adequada para represen-
tar com fidelidade o complexo de atribui¢des da carreira dos
atuais consultores juridicos. Sobre isso, ao examinar o art. 12 da
Lei n® 8.906/1994 (Estatuto da Advocacia e da OAB), o professor
Paulo Luiz Netto Lobo explicita:

A assessoria juridica € espécie do género advocacia extrajudicial, pu-
blica ou privada, que se perfaz auxiliando quem deva tomar decisdes,
realizar atos ou participar de situagdes com efeitos juridicos, reunin-
do dados e informagoes de natureza juridica, sem exercicio formal de
consultoria. Se o assessor proferir pareceres, conjuga a atividade de
assessoria juridica em sentido estrito com a atividade de consultoria
juridica” (Comentdrios ao Estatuto da Advocacia e da OAB. 10. Ed.
Sao Paulo: Editora Saraiva, 2017, p. 32).

Esse € justamente o servi¢o desempenhado pelos assessores
juridicos (atuais consultores juridicos) desde sempre: a consul-
toria juridico-administrativa nas mais diversas dreas do Tribu-
nal de Justica, e de forma continua, técnica e impessoal. Ade-
mais, no aspecto pratico, a designagio assessor juridico, cargo
de provimento efetivo mediante concurso publico, sempre cau-
sou confusdo em relagdo ao cargo comissionado de assessor do
Tribunal de Justica, este de livre provimento e nomeacao, na
forma do artigo 37, V, da Constitui¢do da Republica. Essas afir-
magOes constaram da Justificativa 2 Emenda Constitucional n®
44/2019, estabelecedora do artigo 243-B.

3 Art. 1% Sao atividades privativas de advocacia: I - a postulacdo a qualquer érgao do
Poder Judicidrio e aos Juizados Especiais; II - as atividades de consultoria, assessoria e
direcéo juridicas.
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3.2. Em Nota Técnica subscrita pelo professor Clemerson
Merlin Cleve, a respeito da carreira de assessor juridico (agora
consultor juridico), afirma-se:

Como o cargo de assessor juridico € constitucionalmente equipardvel
ao de procurador do Estado e de procurador legislativo, seus detento-
res podem emitir pareceres juridicos, que sio manifestacdes opinati-
vas préprias do 6rgdo juridico-consultivo do respectivo poder onde o
parecerista expende ‘apreciagio técnica sobre o que lhe é submetido’
Como se viu, o ordenamento juridico do Estado do Parand manteve a
atribuicao de elaboragio de pareceres juridicos, no ambito de todo o
Judicidrio, especificamente para o cargo de assessor juridico. O cargo
é decorrente da paridade constitucional da Constituicdo de 1989 com
o cargo de procurador de Estado e procurador legislativo. Rememo-
re-se, nesse sentido, que o art. 4° do Decreto Judicidrio n® 222/2017
reconheceu que a emissdo de parecer juridico no ambito do Poder Ju-
dicidrio paranaense é competéncia privativa dos assessores juridicos,
uma vez que ‘detém atribuicio exclusiva de prestar consultoria juridi-
ca ao Poder Judicidrio do Estado do Parand’. Vale notar, também, que
o Decreto Judicidrio n® 753/2011 dispde que o assessor juridico deverd
emitir parecer juridico em ‘processos administrativos e sobre questdes
decorrentes da aplicac@o de leis e atos normativos’ (inciso II). Isto €, o
assessor juridico emite pareceres juridicos, que sdo opinides técnicas,
sobre o aspecto formal e substancial de contratos e convénios, porque
exigidos por lei, e, ainda, em processos administrativos e questdes de-
correntes da aplicacdo de leis e atos normativos no ambito do Poder
Judicidrio do Estado do Paran4.

O objeto dos pareceres emitidos pelos assessores juridicos é amplo
e abarca a totalidade dos 6rgéos do Poder Judicidrio. Seus pontos de
vista podem integrar procedimentos administrativos e mesmo torna-
rem-se normativos quando esgotarem toda a matéria tratada. Desse
modo, sua atuacio é equipardvel aquela do procurador de Estado que,
emitindo pareceres juridicos que abrangem todos os 6rgaos do Poder
Executivo, ndo se confunde com a atuacio de eventual assessor juridi-
co de Secretaria de Estado.

E conclui o ilustre parecerista:

Por fim, é recomendével a alteracio do nome do cargo de assessor
juridico, a fim de evitar eventual confusio futura entre suas atividades
e aquelas exercidas por outros cargos. Dessa forma, tendo em vista as
atribui¢des institucionais e o fundamento constitucional da carreira,
a altera¢do do nome para ‘procurador judicidrio’ ou ‘consultor judici-
ario’ harmonizaria seu regime com aqueles dos integrantes do Poder
Legislativo e Executivo.
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Por todos esses motivos, nao hd no art. 243-B da Constitui-
cdo do Estado do Parand situagdo de transposicio ou transfor-
macdo na previsdo de que os consultores juridicos do Poder
Judicidrio desempenhem a funcio de consultoria juridica.

4. CONSTITUCIONALIDADE FORMAL DO ART. 243-B

Inexiste inconstitucionalidade formal por vicio de iniciati-
va na previsio do art. 243-B da Carta Estadual, pois o Orgéo
Especial do Tribunal de Justi¢a aprovou e autorizou o encami-
nhamento da sugestido de artigo 243-B 4 Assembleia Legisla-
tiva, para ser versada por emenda constitucional e néo por lei,
justamente por reconhecer o assento constitucional da carreira
de assessor juridico (atual consultor juridico), tipica de advoca-
cia de Estado. A Emenda Constitucional n? 44/2019 nio criou
a carreira de consultor juridico, mas apenas lhe alterou a no-
menclatura, pois, consoante expde a aludida norma, as fun¢des
“serdo exercidas, privativamente, pelos assessores juridicos do
Tribunal de Justi¢a, que passam a ser denominados consultores
juridicos do Poder Judicidrio, integrantes da carreira especial”
(artigo 243-B).

Nessas condigdes, por dizer respeito a drgéo de defesa do
Estado do Parand, que pertine a estruturagio politica do ente, a
previsdo do artigo 243-B da Constituicdo do Estado do Parana
é tema essencialmente constitucional. Além disso, o vicio de
inconstitucionalidade formal nas emendas surge quando pre-
sente um elemento normativo especial, muito bem identificado
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: a burla ou a
fraude a competéncia legislativa privativa. Equivale a dizer: de-
ve-se examinar se a emenda ocasiona fraude ou burla a regras
constitucionais de competéncia privativa para a proposi¢do de
leis e, pari passu, se a emenda versa sobre matéria tipica de al-
cada constitucional ou sobre matéria tipica de lei ordindria (re-
gime juridico). Essa € a linha de entendimento externada pelo
Supremo Tribunal em diversos julgados, como se percebe na
ADI n® 2.581-33:
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Na tese primeira, em que me referi a posicio do ministro Sepulve-
da Pertence - ndo sabendo se o acompanho ou se ele me acompanha
-, valho-me, considerado o memorial, da éptica da professora Maria
Sylvia Zanella di Pietro. Sua Exceléncia proclama, e, para mim, com
inegdvel acerto, que a regra da iniciativa privativa do Poder Executivo
para as leis, indicadas no artigo 61, § 1, inciso II, da Constituicao, nao
restringe o poder constituinte estadual. O seu desrespeito sé acarreta
inconstitucionalidade, por vicio formal quando a usurpacéo de inicia-
tiva seja feita com o objetivo de burlar a Carta, nela inserindo matérias
que nio mereceriam ser elevadas ao nivel constitucional [...].

Igual trilha seguiu o julgamento da ADI n® 104, tendo por
relator o ministro Sepulveda Pertence. Nesse julgado, distin-
guiram-se as matérias tipicamente constitucionais daquelas
que, por ndo o serem, estariam adstritas a previsdo por lei de
iniciativa do chefe do respectivo Poder, merecendo destaque:

N3o consigo divisar como a anistia de penalidades disciplinares, con-
cedida pelo maior poder estadual - a Constituinte local - aos servido-
res estaduais que especifica, resultaria em fraude a poder ordindrio
atribuido ao chefe do Poder Executivo - como seria o caso de fixagio
de vencimentos ou vantagens, ou ainda da concessio de subvencao ou
auxilio aos servidores, hipdteses que resultam em aumento direto das
despesas puiblicas.

Entendimento que jd tinha sido explicitado na ADI n? 276,
em que a Corte Excelsa afirmou ocorrer fraude ou burla a ini-
ciativa privativa de lei quando a emenda constitucional imis-
cui-se sobre o regime juridico "miido" dos servidores publicos,
assunto diretamente relacionado a politica de vencimentos e
beneficios funcionais. Ao examinar alteracdes versadas na De-
fensoria Publica da Unido por meio da Emenda Constitucional
n® 74/2013, o Supremo Tribunal Federal, em medida cautelar
(ADI n? 5.296), teceu valioso pronunciamento sobre a questao
da regularidade formal dessa proposigao:

Nio deixa de se mostrar oportuna, todavia, a observacéo de que o pre-
ceito introduzido pela emenda constitucional atacada diz, a meu juizo,
com a Defensoria Publica da Unido enquanto instituicdo, com a sua
posigdo institucional, e ndo com o regime juridico dos respectivos in-
tegrantes. Ainda que, indiretamente, em momento posterior, alteragao
de tal natureza possa refletir no regime juridico de seus integrantes,
nio me parece que a Emenda Constitucional n® 74/2013 tenha como
objeto o reconhecimento de vantagens funcionais ou equivalha a nor-
ma dessa natureza. Nesse contexto, e a luz da jurisprudéncia da Casa,
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nos termos em que desenvolvida, concluo, neste juizo de delibacao,
pela auséncia do fumus boni juris autorizador da concesséo da liminar
requerida com base em afronta ao art. 61, § 1%, I, da Lei Maior. [...]
A Constituicdo pdtria, salvaguardada a imutabilidade das cldusulas
pétreas, consagra, mormente pelo mecanismo das emendas constitu-
cionais, abertura dindmica ao redesenho das instituigdes, deferéncia
a riqueza da vida e & compreensio de que os modelos institucionais
estabelecidos sdo sempre passiveis de reconfiguragio, com vista a seu
aperfeicoamento e adequacio a sociedade complexa e multifacetada
contemporanea, desde que observadas, nesse processo, as garantias
constitucionais procedimentais e materiais que visam a impedir a de-
turpacdo do préprio mecanismo e a preservagdo da esséncia da Cons-
tituicao.

Vio no mesmo sentido as consideracdes do ministro Celso
de Mello na ADI n® 5.638, no exame da regularidade formal de
iniciativa de emenda constitucional que extinguiu no Estado
do Ceard o Tribunal de Contas dos Municipios:

Note-se, contudo, que esse poder de iniciativa limita-se, tio somente,
ao plano da elaboragio meramente legislativa, de cardter infracons-
titucional, pois, assim como falece legitimidade ao Poder Judicidrio,
inclusive ao Supremo Tribunal Federal, para formular proposta de
emenda a Constitui¢do, também ndo compete aos Tribunais de Contas
o poder de fazer instaurar, perante o respectivo Poder Legislativo, pro-
cedimento destinado a reformar o texto da Carta Politica, a significar,
portanto, que, por inexistir semelhante prerrogativa institucional, em
sede de reforma constitucional, ndo hd que se falar em usurpacio de
referido poder.

Nesses termos, a matéria versada no artigo 234-B, longe de
dispor sobre regime juridico de servidor ou sobre criacao de car-
go, diz respeito a defesa do Judicidrio do Parand perante os de-
mais Poderes constituidos, quando diante de situacdes e confli-
tos de interesses que possam impor prejuizos a sua autonomia e
a sua independéncia. Nio h4, portanto, nenhuma eiva de incons-
titucionalidade formal da Emenda Constitucional n? 44/2019, es-
tabelecedora do art. 243-B, §§ 1° e 22, da Constitui¢io do Estado
do Parana.
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5. CONCLUSAO

Sao, portanto, reiterados os fundamentos pela constitucio-
nalidade formal e material do art. 243-B, §§ 1° e 22, da Cons-
tituicdo do Estado do Parand, expostos pela Presidéncia do
Tribunal de Justica no Oficio n® 1.905/2020-GP, o que impde
a improcedéncia da acdo direta de inconstitucionalidade n®
6.433.
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RESUMO

O presente artigo pretende demonstrar a influéncia da imperatriz Teodora de
Bizancio em normas inovadoras constantes de algumas Novelas ou Novellae
publicadas durante o reinado de Justiniano I (527-565), que constituem o quarto
livro de sua obra legislativa Corpus Juris Civilis, as quais garantem as mulheres
direitos até hoje presentes em legislacdes ocidentais, relacionando-se os
textos das normas selecionadas a aspectos da personalidade da imperatriz e
de suas vivéncias. Analisa-se neste trabalho como a influéncia de uma mulher
que saiu das camadas mais inferiores da sociedade bizantina para tornar-se
imperatriz com grande poder politico, exercido com inteligéncia e asticia,
pode ter criado e alterado normas favorecendo os direitos das mulheres e,
também, de seus filhos e da familia, modificando o rumo civilizacional da
sociedade romana patriarcal.

Palavras-chave: Império Bizantino. Teodora. Novellae do Corpus Juris Civilis.

ABSTRACT

This article seeks to demonstrate the influence of the Byzantine Empress
Theodora on innovative policies that guaranteed women certain rights that
continue to be present in Western legislation until the current day. These pre-
cepts are contained in certain Novels (Novellae) published during the reign of
Justinian I (527-565), which comprised the fourth book of his legislative work,
the Corpus Juris Civilis. The legal texts selected are further related to aspects of
the personality of the Empress and her experiences. This study analyses the
way in which a woman, who rose from the lowest rungs of Byzantine society
to wield immense political power as Empress, was able to wield her influence
with intelligence and ingenuity to create and transform laws that favoured the
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rights of women as well as their children and families, changing the course of
patriarchal Roman society.

Keywords: Byzantine Empire. Theodora. Novellae of the Corpus Juris Civilis.

1. INTRODUCAO

A atuacdo de mulheres na histdria das civilizagdes nunca foi
tdo estudada como nos dias atuais. Livros, artigos, pesquisas e
documentdrios buscam resgatar fatos, conviccdes e atitudes de
mulheres, até entdo anénimas, que influenciaram sobremanei-
ra homens e decisdes, sem mencionar aquelas que, em parcas
circunstancias, tiveram a oportunidade de ser as préprias pro-
tagonistas da histdria. Muitas delas contribuiram, com inteli-
géncia, senso politico, asticia e, acima de tudo, com sua visio
feminina de mundo e consciéncia de sua posi¢io na sociedade
em que viviam, para ampliar conhecimentos, estabelecer lacos
politicos, defender territdrios, conquistar reinos e mudar man-
damentos religiosos e juridicos, alterando o rumo civilizacio-
nal.

Na intercessio entre o chamado Ocidente e a Asia, na con-
juncdo desses dois mundos, viveu uma mulher que, ao longo de
sua existéncia (cerca de 48 anos), conseguiu sair de uma condi-
¢do social que beirava a miserabilidade para projetar-se como
imperatriz de grande poder politico: Teodora, mulher de Justi-
niano I (basileus), imperadores, os dois, de Bizancio, entre 527 e
565 da era crista.

Apds sua coroagdo (527 d.C.), em conjunto com Teodora,
uma das grandes preocupagdes de Justiniano focou-se na com-
pilagdo das inimeras leis existentes e de decisdes nos mais
variados sentidos que formavam uma jurisprudéncia heterogé-
nea, o que gerava instabilidade social na medida em que diver-
sas normas regulavam a mesma questdo. Justiniano era, antes
de tudo, romano e cristdo, daf sua obra legislativa.

Justiniano via-se como imperador romano e sentia a necessidade de
que Constantinopla respeitasse e mantivesse o vinculo com sua histé-
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ria. E tal vinculo s6 poderia ocorrer através do Direito, a principal he-
ranga recebida de Roma. Justiniano acreditava que o Direito era uma
arma tdo preciosa para o governo interno quanto a forca militar era
para a defesa e conquista (SANCHOTENE, 2009, p. 8).

Como bem ressalta Sanchotene (2009, p. 4), “a figura do im-
perador, por for¢a da influéncia oriental, centralizava a poli-
tica, o Direito e a religiao”. Sobre seu poder de legislar, “[...] o
imperador surge como lex animata, ou seja, como uma entidade
capaz de legislar, nos termos de um poder que lhe vem de Deus”
(MONTEIRO et al, 2016, p. 39). Ao final de um trabalho drduo
e extenso, edita-se o Corpus Juris Civilis, formado por quatro li-
vros, contendo a compilacdo das leis imperiais romanas desde
Adriano (Codex) e de milhares de obras de jurisconsultos (Di-
gesto), os fundamentos para o ensino do Direito (Institutas) e as
Novelas (Novellae), que sdo as leis editadas por Justiniano apds
o término da compilagdo, como resposta as demandas que lhe
eram apresentadas para decidir. As Novelas sio nosso maior
interesse, porque, numa andlise mais aproximada, seus textos
revelam tragos de influéncia da personalidade da imperatriz:

La emperatriz no fue ajena a tal proceso de elaboracidn juridica. Las
secciones que se refieren a las mujeres revelan la influencia de Teodo-
ra, en particular cuando se trata de su estatus legal. Asimismo, en las
leyes posteriores a la sistematizacidn su presencia es aliin mds evidente
(CARRANZA TORRES, 2019).

Teodora, cujo nome significa “o dom, o presente de Deus”,
foi uma mulher de forte cardter, o que se revela em sua forca
politica, reconhecida por diversos autores. “[...] H4 que se des-
tacar que o mais influente conselheiro e ajudante do imperador
foi sem duvida sua esposa, a imperatriz Teodora” (MAMEDE;
CRUZ, 2014, p. 39). “Por deseo de su esposo, Teodora no fue
emperatriz consorte, sino una soberana por derecho propio, su
igual, ademds de su principal consejera y colaboradora” (CAR-
RANZA TORRES, 2019). Depreende-se, das diversas alusdes
dos autores a relacdo entre Justiniano e Teodora, que havia
entre eles uma grande conexio, parecendo agir, muitas vezes,
como se fossem um s6. Lasala Navarro cita Procépio de Cesa-
rea, que, no Capitulo XI de sua Histdria secreta, refere-se a eles
como se se tratasse de um unico individuo a tomar decisoes de
natureza politica: “Em sua vida em comum, nunca atuaram um
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sem o outro” (LASALA NAVARRO, 2013, p. 367). Evans, citando
Ioannis Zonaras, salienta que havia ndo tanto uma monarquia,
mas uma diarquia (EVANS, 2002). Nio disputavam poderes ou
se contrapunham, mas atuavam num “co-governo”. “Teodora
ocupé una situacidén relevante dentro del 4mbito del gobierno
en el Imperio de su esposo, hasta el punto de poder hablar de
un evidente cogobierno de ambos” (LASALA NAVARRO, 2013,
p- 380). Sua influéncia na elaboracdo de normas de garantia de
direitos as mulheres e aos mais fracos transformaram Teodora
numa pessoa querida pelo povo, e, nesse papel, extremamen-
te util a Justiniano, que “a respeitava e reconhecia como uma
aliada astuta cuja experiéncia lhe permitia entender as forgas
que dirigiam a opinido publica na parte oriental do Império”
(EVANS, 2002).

Buscar estabelecer a relag¢do entre algumas Novelas e a per-
sonalidade de Teodora justifica-se porque a histdria e as vivén-
cias dessa mulher unica foram tao contundentes e tao intensas
que deixaram marcas indeléveis em sua postura como impera-
triz, origindrias das lembrancas da crianca nascida na pobreza
e da comediante, jd em tenra idade, mimica e atriz, sempre as
voltas do Hipéddromo de Constantinopla, onde as fac¢des Verde
e Azul, sociedades com papel social - e mesmo politico - com-
postas por aristocratas (normalmente Azuis) e pelo povo em
geral (normalmente Verdes) - que se encarregavam de patroci-
nar as corridas de quadrigas. “[...] El Verde representaba la pri-
mavera y el Azul el otofioc” (MAYOR FERRANDIZ, 2010, p. 9).
Considerando-se, como salienta Fevre, que “as mulheres que
vivem na sombra do Hipddromo estdo muito mais expostas do
que as outras aos perigos de uma degradacéio social e moral”
(FEVRE, 1991, p. 30), Teodora nio escapa desse destino, e se
torna, também, cortesd. Prossegue, entretanto, em sua ascen-
sdo. A riqueza e a fama obtidas ndo lhe seriam suficientes se
nio houvesse, “paralelamente, uma ascensio social” (FEVRE,
1991, p. 36). Casa-se com o futuro imperador de Bizincio em
524, e em 527 é coroada imperatriz (basilissa).

A mulher que ascendeu a status tdo dispares e conviveu
com as mais diferentes pessoas pode avaliar as necessidades,
o desespero dos menos favorecidos e ter a iniciativa de defen-
der aqueles com seu direito negado, ou sem direito, ou mesmo
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com sua condi¢do de ser humano desconsiderada, a exemplo do
contido no Capitulo 8 da Novela 134, que proibe ao marido dar
a mulher em garantia de negdcio ou divida. Irving aponta que o
historiador Warren Treadgold chama Teodora de protetora das
mulheres, porque usava sua influéncia para ajudé-las a garan-
tir direitos. Era também vista como uma lenda popular, porque
protegia e defendia os pobres e fracos (IRVING, 2013).

Reconhecendo-se que a imperatriz tenha utilizado seu po-
der, ora junto ao imperador, ora junto aos jurisconsultos sob
seu comando encarregados da elabora¢do do Cédigo, para criar
e alterar leis na defesa dos direitos das mulheres, dos filhos
e da familia, o presente trabalho busca relacionar a histédria e
os tragos da personalidade e das experiéncias da imperatriz a
alguns textos das Novelas, ndo apenas apontando esses direi-
tos, mas especificando a norma onde se encontram. Trata-se de
uma visdo inicial e abrangente dessas Novelas, para possibilitar
discussoes e andlises futuras mais pormenorizadas, desde que
se tenha acesso a literatura estrangeira.

Para demonstrar essa relagio, objetivamos, primeiramente,
selecionar, dentro das Novelas do Corpus Juris Civilis, os dispo-
sitivos que regulam os direitos das mulheres, dos filhos e da
familia. Identificados, serdo elencados e descritos, buscando-
-se relacionar a personalidade e a influéncia exercida pela im-
peratriz sobre o legislador. Na busca do resgate do papel das
mulheres na histdria, a figura de Teodora chama atencao por
sua trajetdria de vida e pela capacidade de obter poder e saber
utilizé-lo para seus objetivos.

2. AS NOVELAS DE JUSTINIANO E A IMPERATRIZ
TEODORA

O Corpus Juris Civilis, assim chamado a partir do século XVI,
consiste numa reunio de leis, jurisprudéncia e entendimentos
juridicos elaborada durante o reinado de Justiniano I (527-565)
e composta por quatro partes: a codificag¢do das leis (Constitu-
tiones) imperiais desde Adriano (Codex Constitutionum), comple-
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tada em 529; o Digesto (Digesta ou Pandectas), que reunia cerca
de 1.500 livros de jurisconsultos cldssicos, num total de 50 li-
vros; as Institutas ou Institutiones, em quatro livros, destinadas
ao ensinamento dos estudantes de Direito; e as Novelas ou leis
novas (Novellae Constitutiones Post Codicem), leis do préprio Jus-
tiniano I, elaboradas entre 534 e 565'. As Novelas nio tém titu-
lo, e s30 compostas por um preAmbulo, seguido de capitulos e,
ao final, uma conclusio.

Este trabalho se utiliza da traducio anotada para o inglés
The Novels of Justinian: a complete annotated english translation,
de David J. D. Miller e Peter Sarris, publicada pela Cambridge
University Press (2018), que se baseia na edicdo moderna das
Novelas publicada em 1895, de Schéll e Kroll, formando o ter-
ceiro volume da editio stereotypa (MILLER; SARRIS, 2018, p. 50).

As Novelas contém prefdcios que sobreviveram ao tempo,
ndo tém titulacdo, e foram escritas, na sua maioria, em grego,
num sinal claro do rumo cultural que o Império Bizantino esta-
va a tomar (MONTEIRO et al, 2016, p. 14-17), ao contrdrio das
demais partes do Cddigo, que foram escritas em latim. Eram
publicadas primeiramente em Constantinopla, e depois enca-
minhadas aos governadores provinciais, aos bispos e a parti-
culares que trabalhavam com o Direito e que, provavelmente,
constavam de uma lista. As colec¢des privadas, de onde hoje se
estudam as Novelas, provavelmente foram preservadas por es-
sas pessoas, sendo a mais famosa a colecio grega de 168 No-
velas. Até a morte de Justiniano, foram publicadas 135 delas
(MILLER; SARRIS, 2018, p. 50).

As Novelas descrevem objetivamente realidades sociais ve-
rificdveis que eram causa das peticGes ao imperador, as quais,
em contrapartida, informavam a forma e a estrutura das pro-
prias Novelas. Elas também demonstram aspectos das relagdes
econdmicas e sociais do século VI, que estariam perdidos se

1 Dados cronoldgicos sobre os principais eventos histéricos do Império Bizantino
podem ser acessados no artigo de John Teall e Donald MacGullivray Nicol, Byzantine
Empire - the 6th century: from East Rome to Byzantium. Disponivel em: <https://www.
britannica.com/place/Byzantine-Empire/The-6th-century-from-East-Rome-to-Byzan-
tium>.
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delas nao constassem. Entre esses aspectos, destacam-se o sta-
tus de atores e atrizes, os posicionamentos imperiais relativos
a homossexualidade, estupro e incesto, o trafico de meninas do
meio rural para prostitui¢io nas cidades, o fend6meno de atores
e prostitutas vestirem-se como monges e freiras e a sucessio
legal. Tudo estd registrado e discutido em detalhes (MILLER,;
SARRIS, 2018, p. 35).

Nao tendo localizado sua traducgio para o portugués, vale-
mo-nos daquela para o inglés efetuada pelo trabalho herculeo e
minucioso de David Miller e Peter Sarris, The Novels of Justinian:
a complete annotated english translation, mencionado antes, que
se baseia nos manuscritos mais confidveis, juntamente com o
texto em latim do Authenticum (texto contendo a tradugio ou
compilacdo oficial das Novelas editadas por Justiniano para a
Itdlia depois de sua reconquista - MILLER; SARRIS, 2018, p.
23) e da traducdo das Novelas para o latim também por esses
autores (MILLER; SARRIS, 2018, p. 50- 1).

Sendo uma pesquisa eminentemente bibliogréfica, contra-
pomos alguns textos das Novelas a dados biogrificos da im-
peratriz, mormente a fatos que possam ter marcado sua visdo
de mundo, e a tragos de sua personalidade, de forma a tentar
evidenciar sua influéncia nos textos legais referidos. Uma das
Unicas fontes sobre a vida da imperatriz vem do livro A Histdria
secreta, de Procdpio de Cesarea, escrito em 550, “nome latino
para o titulo original em grego anedokta, que significa, lite-
ralmente, ‘o que nao foi publicado”™ (MARTINS SPOLADOR,
2018, p. 23). Segundo Procdpio, seu objetivo foi escrever para
que:

los tiranos que vengan luego tendrén clara conciencia, en primer lugar
de que no es improbable que les sobrevenga un castigo por sus crime-
nes - justamente lo que llegaron a padecer estos hombres -, y ademds,
de que sus acciones y caracteres quedardn para siempre consignados
por escrito: tal vez asi sean por este mismo motivo mds reluctantes a la
hora de transgredir las leyes?.

2 As citagdes diretas a obra Histdria secreta, de Procépio de Cesarea, referem-se a pa-
gina 3 e aos capitulos IX e X. Disponivel em: <https://drive.google.com/file/d/16mNOX-
kNooyqJ6QTQkITdnhSJOR4sQmoj/view?usp=drivesdk>. Acesso em: 20/4/2020.
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Embora seu intento ndo tenha sido retratar a vida de Teo-
dora, a obra contém inumeras informacdes sobre a imperatriz,
de onde partem as consideragoes, interpretacdes e abordagens
de diversos autores, inclusive de muitos relacionados em nos-
sa bibliografia. Valemo-nos também, e em especial, do livro de
Francis Fevre, Teodora, a imperatriz de Bizancio (FEVRE, 1991,
p. 243), tendo este como fontes, além da Histdria secreta (tra-
ducao de M. Isambert, Paris, 1856), textos das demais obras
de Procépio e de Tedfano, o Confessor, encontrados na Crho-
nographia, Corpus Scriptorum Historiae Byzantinae®. Cotejamos,
ainda, artigos académicos, em pesquisa ao google académico,
na Ancient Historycal Encyclopedia, bem como em outros artigos
em formato digital que descrevem a personalidade e a postura
da imperatriz e objetivam demonstrar sua influéncia politica
na corte imperial de Justiniano e na promulgacdo de suas leis.
Anote-se que o presente trabalho historiogrifico apresenta al-
guns aspectos interdisciplinares, até pela formacio da autora
na drea juridica.

Quanto a bibliografia, cabe observar que, “[...] diferente-
mente de outras culturas medievais, a histdria bizantina, ten-
do sido escrita pelas pessoas da época, foca-se quase que ex-
clusivamente nos grandes feitos e nas prdticas negativas dos
imperadores e, também, numa literatura voltada aos santos e
as discussbes sobre doutrina religiosa (CARTWRIGHT, 2018).
E importante salientar a restri¢io bibliografica ao assunto, o
que fica bem caracterizado em Mango (citado por Cartwright):
“There is little hope that this meagre and haphazard body of
material will ever be increased, nor can we remedy the near

3 O Corpus Scriptorum Historiae Byzantinae, ou Bonn Corpus, € um conjunto de 50 livros
com as fontes mais antigas para o estudo da histéria bizantina, ndo consultados neste
trabalho porque encontrados somente em sua versdo original (grego e latim). Sobre a
Chronographia, de Toannes Malalas, escritor bizantino, o site medievalists.net noticia ter
sido iniciado em 2013, na Universidade de Tiibingen-Alemanha, um projeto com du-
racgdo prevista para 12 anos e com investimento anual de €220,000, destinado a pesquisar
e elaborar uma versdo comentada da obra e tornd-la acessivel a pesquisadores e ao pu-
blico em geral. Essa obra foi escrita em grego no século VI, e € constituida de 18 livros
que contam a histéria do mundo, desde Adao e Eva até as ultimas anotagdes do autor,
por volta de 563. E um documento extremamente valioso para a pesquisa histérica, e
constitui a fonte mais antiga da histéria do mundo bizantino.
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absence of inscriptions on stone, which for classical antiquity
provide such a rich source of information for society, institu-
tions, and religion” (CARTWRIGHT, 2018). Dai a grande im-
portancia do projeto sobre a Chronographia.

O presente trabalho destina-se a salientar a possivel inter-
vencao da imperatriz Teodora nas Novelas publicadas no rei-
nado de Justiniano I (n® 1 ao n? 35) (MILLER; SARRIS, 2018,
p. 775), buscando relaciond-las com tracos de sua personali-
dade, vez que, da andlise dos textos, constata-se o considera-
vel nimero de normas direcionado as minorias, mormente as
mulheres e criangas. Considerando esse aspecto, selecionamos
alguns textos, traduzidos livremente da obra de Miller e Sarris
(2018), cuja redacio pode ter sido influenciada pelo poder e pela
personalidade da imperatriz.

3. AINFLUENCIA DA IMPERATRIZ E A ANALISE DAS
NOVELAS

Verificamos a provdvel influéncia da imperatriz Teodora
nos textos resumidos em seguida.

A Novela n® 2 regula a destinag¢do do presente pré-nupcial
aos filhos, no caso de um segundo casamento, lembrando que,
segundo Borkowski (citado por Miller e Sarris), “o presente
pré-nupcial inicialmente era dado pela mulher ou sua familia
ao marido como contribui¢do ao novo lar. Mais tarde, era dado
pelo marido a mulher antes do casamento, como forma de ga-
rantir seu sustento, caso ele viesse a falecer antes dela” (MIL-
LER; SARRIS, 2018).

A Novela n® 12 regula a situacdo dos filhos resultantes de
casamentos chamados ilicitos ou incestuosos, e prevé punicio.

A Novela n* 14 proibe a manuten¢do de bordéis em todo o
reino, e deve ser analisada em conjunto com a Novela n® 51, que
proibe serem as atrizes obrigadas a exercer seu trabalho sob a
alegacdo de caucdo ou juramento.
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A Novela n® 18 modifica lei anterior que regula a sucessio,
favorecendo as vidvas e os filhos, legitimos ou ilegitimos, estes
depois chamados “naturais” (MILLER; SARRIS, 2018, p. 207).

A Novela n® 19 legitima criangas nascidas antes do paga-
mento do dote e reitera a posicdo do imperador no sentido de
que os filhos de concubina podem ser legitimados se ocorrer o
casamento (MILLER; SARRIS, 2018, p. 221).

A Novela n® 22 regula o divdrcio e o segundo casamento.

A Novela n® 61 proibe ao marido, mesmo com o consenti-
mento da mulher, alienar ou hipotecar bens imdveis que te-
nham integrado o dote ou o presente pré-nupcial.

A Novela n® 74 facilita a legitimacao de filhos havidos fora
do casamento com uma concubina e garante seu direito de he-
ranga. Também passa a exigir contrato escrito para casamento
de membros da classe senatorial, protege o direito das mulheres
que mantiveram relagdes sexuais sob promessa de casamento e
consagra o direito de heranga de filho resultante dessa relacao
(MILLER; SARRIS, 2018, p. 523).

A Novela n® 78 estabelece em seu capitulo terceiro que,
aquele que quiser casar com uma mulher alforriada e fazé-la
legalmente sua esposa, basta elaborar um assentamento, um re-
gistro dessa unio, o que tornard os filhos nascidos antes e apds
esse casamento pessoas livres e legitimos sucessores de seu pai.
Extingue-se assim a diferenga entre o cidadao liberto (freed sta-
tus) e o livre (free status) (MILLER; SARRIS, 2018, p. 599).

A Novela n® 84 regula a sucessio entre os descendentes de
multiplos casamentos (MILLER; SARRIS, 2018, p. 577).

A Novela n® 89 garante aos filhos de concubinas o direito
a heranca de seu pai, mediante certas condi¢des. Além disso,
garante esse direito aqueles filhos que eram ou foram escravos
a época da sua promulgaciao (MILLER; SARRIS, 2018, p. 577).

A Novela n® 91 garante a protegdo as vidvas, determinando
que, em caso de morte do marido que tenha casado pela se-
gunda vez, a primeira mulher (ou seus filhos) tem preferéncia,
no momento da sucessio, para reivindicar o valor do primeiro
dote - se o marido ndo aceitou o dote oferecido pela esposa
ou por sua familia, ela terd direito a iniciar processo para ob-
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ter o pagamento do presente pré-nupcial apds a morte daquele
(MILLER; SARRIS, 2018, p. 627).

A Novela n® 94 estabelece que as mies ndo poderiam ser im-
pedidas de exercer a guarda de seus filhos mesmo que houvesse
divida delas para com eles ou deles para com elas. Foi uma ex-
cecdo a Novela n® 72, que estabelece que quaisquer pessoas que
tenham dividas para com as criangas ou vice-versa estariam
impedidas de exercer a guarda.

A Novela n® 97 determina que o valor do dote e do presente
pré-nupcial deve ser o mesmo, bem como estabelece que deve
ser dada prioridade a viiva que reclama o valor de seu dote,
entre os que se habilitam a heranga do marido.

A Novela n® 98 garante aos filhos a propriedade do dote ou
do presente pré-nupcial, cabendo ao conjuge supérstite apenas
0 seu uso, mesmo em caso de divdrcio ou segundo casamento
(MILLER; SARRIS, 2018, p. 657).

A Novela n® 100 limita o tempo durante o qual o ex-marido
ou seus herdeiros podem processar a mulher divorciada pelo
nao pagamento do dote definido quando do casamento.

A Novela n® 118 extingue a diferenca entre homens e mu-
lheres na sucessao.

A Novela n® 119 introduz diversos beneficios a esposas, fi-
lhos, escravos e proprietdrios de terra que corriam o risco de
ser esbulhados de sua propriedade (MILLER; SARRIS, 2018, p.
775).

A Novela n® 134 trata de diversos assuntos - entre eles, con-
sidera crime, inclusive sob pena de punicdes corporais, a pra-
tica de colocar sob custddia, mesmo que a titulo de garantia,
converter em escravo ou alugar a terceiros criangas que sejam
devedoras (Capitulo 7).

A andlise dessas Novelas, especialmente, justifica-se por
terem sido publicadas durante o reinado de Justiniano I, e, as-
sim, sujeitas a grande influéncia da imperatriz (RODRIGUES
MACIEL, 2005). Constata-se que das 135 Constitutiones, leis pu-
blicadas pelo imperador (Constitutions, constituere [latin verb] to
decide, to estabilish) (MILLER; SARRIS, 2018, p. 2), pelo menos
vinte delas se referem as mulheres e aos filhos.
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A grande preocupac¢io quanto as criancas deflui, em grande
parte, das marcas deixadas em Teodora por sua infincia sem
recursos, como a humilhacéo sofrida quando a mie, vidva po-
rém amasiada com o novo guardador de ursos da facg¢do Verde
- “A moral crista é desrespeitada, mas a sobrevivéncia da fami-
lia parece garantida” (FEVRE, 1991, p. 30) -, acompanhada das
trés filhas, a mais velha com apenas sete anos, sendo Teodora
a segunda, adentram a arena do Hipddromo para suplicar pelo
emprego do companheiro, que corria risco a vista de conchavos
dentro da facclo. Apesar de sua situacdo desesperadora, elas
foram recebidas com desprezo, gargalhadas e insultos. Fevre
(1991, p. 31) descreve a cena: “A mie de Teodora adianta-se,
vestida com uma longa tunica, a cabeca coberta de fitas, se-
gundo o ritual daqueles que apresentavam uma suplica, cerca-
da pelas trés meninas, que, trazendo nos cabelos guirlandas de
flores, estendem igualmente as méos para as arquibancadas,
num gesto de suplica”. Haja vista a grande animosidade entre
as faccoes Verde e Azul, j4 mencionadas, € por via dos Azuis
que a situagdo se resolve, vez que o guardador acaba por ser
recrutado por essa fac¢io.

Algumas Novelas revelam a extrema preocupacio com os
filhos, mormente as criangas, que muitas vezes nio sobrevi-
viam a suas mdes, em razdo de doengas préprias da infincia,
entre outras causas de mortalidade. A Novela n® 2 garante que,
no caso de um segundo casamento de mulher viiva, o presente
pré-nupcial do primeiro casamento deve ser transmitido aos
filhos de forma igualitdria, sem que a mie possa exercer prefe-
réncia por algum deles em desonra dos outros, porque o segun-
do casamento injuria a todos eles da mesma forma, regra esta
que demonstra como Justiniano procurava encorajar a casti-
dade entre as vidvas (MILLER; SARRIS, 2018, p. 68 e 233). As
Novelas de numeros 12, 19, 74 e 78 regulam a legitimacao de
filhos, seja porque frutos de casamentos incestuosos, seja por-
que filhos de concubina, revelando o objetivo de dar as criangas
uma vida mais digna.

Da mesma forma o fazem as Novelas que regulam a suces-
sdo, entre elas as de numeros 18, 74, 89, 98 e, principalmente a
de n® 118, que extingue a diferenga entre homens e mulheres na
sucessdo. Ela opera uma grande mudanga, jd que a lei romana,
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até entdo, previa que a sucessio se dava apenas pela linha mas-
culina de descendentes. Ainda, estabelece a ordem de sucessdo
entre quatro grupos: os descendentes, homens e mulheres re-
cebendo sua parte na heranca na mesma propor¢ao, desde que
tenham o mesmo relacionamento de sangue com o de cujus; na
falta destes, irmaos e irmas, em partes iguais, desde que filhos
do pai e da mée do falecido; depois, meios-irmaos e irmis, as-
sim como sobrinhos e sobrinhas; e, por dltimo, parentes cola-
terais, conforme a ordem de proximidade (MILLER; SARRIS,
2018, p 767). Sobre o assunto, discorre Bruno Ndbrega:

No capitulo IV, manda Justiniano que nao persista qualquer distin-
¢ao entre homens e mulheres aptos a herdar, e independentemente da
linha, paterna ou materna. Determina ainda que todos os familiares
sejam chamados a herdar, devendo-se abstrair de qualquer distingao
quanto ao sexo e quanto ao tronco a que se refere a pessoa apta a her-
dar. Tal regra equipara o direito de homens e mulheres para fins de
heranga. Nesse sentido, verifica-se perfeita consonincia com o inciso
I, do art. 5° do texto constitucional o qual iguala homens e mulheres
em direitos obrigacdes.*

Essa lei trouxe uma grande transformacao, e foi crucial
para as mulheres e para as meninas, pois reconhecia clara-
mente que tinham direitos a serem respeitados, e que podiam
peticionar de forma a garanti-los em caso de descumprimento
por quem quer que fosse. Mais ainda, garantia-lhes o direito de
propriedade, possibilitando que vivessem de forma digna e as
suas expensas, além de serem valorizadas socialmente.

Ainda no inicio de sua adolescéncia, Teodora passa a atuar
como mimica e comediante, destino quase certo em fung¢io das
condi¢des do ambiente em que vivia (a mae ex- atriz e a irma
mais velha, Comito, jd atuando nos intervalos das corridas do
Hipddromo). Procépio, em Histdria secreta, apresenta inimeras
e graves acusacOes contra Justiniano e Teodora. No entanto, a
imperatriz sua critica € mais “virulenta” (LASALA NAVARRO,

4 Os comentdrios de Bruno Ndbrega sobre a influéncia da codificacdo justiniana na
regulacao da sucessao legitima no Cddigo Civil podem ser lidos no artigo Sucessées nas
Novelas de Justiniano, no website Jus.com.br- Artigos. Disponivel em: <https://jus.com.br/
artigos/62197/sucessoes-nas-novelas-de-justiniano>.
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2013, p. 365). Relata uma série de fatos e situacdes que qualifi-
cam Teodora como atriz, prostituta e depravada, que teria se
submetido a diversos abortos. Todavia, € importante observar
uma outra perspectiva. No dizer de Baldwin (1987, p. 151), “pa-
rece, sem duvida, que a vida sexual de Teodora se deve mais a
fantasia masculina e a tradi¢do literdria do que a realidade”,
além do fato de que a histdria secreta de Procépio demonstra
como era dificil para alguns membros da sociedade bizantina
perdoar e esquecer o passado infame de uma atriz” (FRENCH,
1998, p. 316).

Pelas condi¢des em que vivia, nao haveria como Teodora es-
capar desse meio. Por ter vivenciado todo o sofrimento imposto
as mulheres, que pelas mais variadas razdes eram envolvidas na
prostituicdo, também organiza campanhas para retirar jovens
dessa condicdo, como refere Carbonell: “Las prostitutas fue-
ron llamadas a abandonar su oficio; si se casaban, la emperatriz
personalmente, les otorgaba una cuantiosa dote; y si persistian,
debian trabajar en burdeles regentados por ellas mismas, con
reglamento especial para evitar los abusos” (CARBONELL,
2009, p. 138).

Esse foi um de seus esforgos para exorcizar sua vida pregres-
sa, mas, também, contribuiu para sua imagem de imperatriz
compassiva (EVANS, 2002, p. 8). Apds sua morte, foi santificada
pela Igreja, como noticia Campbell (2019, p. 137): “Teodora fue
proclamada santa por la iglesia ortodoxa, debido a su indiscu-
tible labor humanitaria a favor de las minorias y de las clases
sociales mds desprotegidas, en una época de prohibiciones y
acentuada subvaloracion de la mujer”.

Com a edicao da Novela n® 14, Justiniano proibe que as mu-
lheres sejam submetidas a prostitui¢do, seja pelo uso de frau-
de, engano, seducdo ou compulsdo. Também determina a de-
volugdo a mulher explorada do dinheiro eventualmente dado
em caucdo ao cafetdo ou fruto da prostitui¢io, e expulsdo dos
infratores da cidade de Constantinopla. Aos que praticassem
tal conduta a partir da edi¢io da norma, determinava fossem
presos, aplicando-se-lhes as mais extremas punicdes (MILLER,;
SARRIS, 2018, p. 183). Fevre (1991, p. 173) relata que, em 528,
Teodora consegue resgatar mais de 500 prostitutas, entre as
mais pobres, mediante o pagamento, as suas expensas, de uma
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indenizacio aos alcoviteiros, que as mantinham cativas por
contrato, caucdo ou juramento. Para ndo ser acusada pela Igre-
ja de deixd-las a mercé nas ruas, funda um convento, onde antes
era um paldcio, que passa a ser conhecido como “Convento do
Arrependimento” ou “Metanoia” (MILLER; SARRIS, 2018, p.
181), podendo-se atribuir ao nome dois sentidos: um por conta
daquelas que, arrependidas de seus ditos pecados, queriam efe-
tivamente deixar a prostituico, e outro por aquelas que se sen-
tiram aprisionadas contra a vontade, jd que, sendo os muros do
convento bastante altos, “uma fuga poderia deixar aleijadas as
pecadoras que se arriscassem” (FEVRE, 1991, p. 173). Segundo
Evans (2002, p. 9), [oannes Malalas nio fez referéncia a prosti-
tutas serem mantidas reclusas contra a vontade e nem mencio-
na suicidios, muito embora Procdpio refira tal fato em Histdria
secreta. Teodora manda também fechar os bordéis, o que nio
resolve o problema, porque os cafetdes e seus procuradores
continuavam a ir ao interior do Império para seduzir meninas,
algumas com menos de dez anos, com a oferta de boas roupas e
sapatos. Quando na Capital, elas eram obrigadas a assinar con-
tratos e prestar caucao - caso contrario, ficariam trancadas nos
bordéis (EVANS, 2002, p. 10). Dai a decretacio dessa Novela,
onde se percebe claramente a intervencao da imperatriz.

Aos olhos das classes altas bizantinas, atrizes e prostitutas
eram a mesma coisa, e pertenciam a camada mais inferior da
sociedade. Esperava-se que as atrizes apresentassem numeros
artisticos com performance pornografica, dai a dubiedade de
sua reputacdo (CARTWRIGHT, 2018). A questio das atrizes e
seu rechaco pelo Cristianismo € objeto do trabalho de Dorothea
R. French (FRENCH, 1998, p. 303-4), que relata que a idolatria
as atrizes era uma ameaca as familias, e que a Igreja fomentava
0 preconceito contra o casamento com elas e incentivava que
se convertessem, o que lhes permitia serem batizadas. Teodora
casou-se com Justiniano por for¢ca de uma lei (Codex 5.4.23, 1-3)
que permitiu o casamento de “ex-atrizes” ou de suas filhas com
membros integrantes da classe senatorial. Além de outros fa-
tores, referida lei, editada pelo imperador Justino, teve a inter-
venc¢ao de Justiniano, seu sobrinho, compreensivelmente indu-
zido e apaixonado por Teodora. Aqui vemos a primeira grande
influéncia daquela que se tornaria imperatriz. Entretanto, essa
lei ndo se estendeu as atrizes em geral, mas somente aquelas
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que puderam e quiseram substituir sua vida chamada desonro-
sa por uma vida em que demonstrassem adequada moderacio
e melhor reputacdo (FRENCH, 1998, p. 303-4). A maioria, en-
tretanto, permaneceu no metier, umas porque tinham no palco
sua unica forma de subsisténcia e outras porque tal condicio
lhes era imposta. Vé-se, entlo, a Novela n® 51, que proibe se-
rem as atrizes obrigadas a exercer seu trabalho sob a alegaco
de caucio ou juramento. E que muitas eram forgadas a perma-
necer a servi¢o de empregadores de ma-fé, seja por contratos
legais, mas com fundamento ilegal, seja por caugido de valores
gastos para sua subsisténcia ou por for¢a de juramento obtido
coercitivamente, lembrando-se que o juramento, a época, tinha
forca de contrato. A pena aplicada a quem se utilizasse de tais
artificios era o pagamento de dez libras de ouro, que deveriam
ser entregues a mulher prejudicada, para que tivesse uma vida
decente no futuro (MILLER; SARRIS, 2018, p. 421-2). E, pois,
relativamente aos direitos das mulheres que se verifica a fla-
grante influéncia da imperatriz.

A regulacio do divdrcio, ja previsto em legislacdes de im-
peradores anteriores, consta da Novela n® 22, bem como as
causas que justificariam a dissolu¢do do casamento, como, por
exemplo, quando um dos conjuges decide entrar num monas-
tério; também, normatiza situacdes decorrentes da separagio,
inclusive proibindo que a mulher divorciada se case novamente
por um ano apds o divércio, a fim de evitar dividas quanto a
sucessdo, caso ela tenha engravidado do primeiro marido. Cor-
rea (1992, p. 36) sintetiza as formas e as causas de divércio no
Direito de Justiniano:

a) Divortium ex justa causa, repudio em casos determinados por lei e
acarretando graves sancdes a cargo do culpado;

b) Divortium sine causa - punido, mas valido;

¢) Divortium ex communi consenso, vedado por Justiniano mas restabe-
lecido por seu sucessor;

d) Divortium bona gratia (no tempo de Justiniano), causado por motivos
nio imputdveis a nenhum dos cénjuges, tais como esterilidade durante
trés anos consecutivos, deficiéncia fisica de qualquer deles, auséncia
do marido por cinco anos, como prisioneiro de guerra, doenca mental
ou voto de castidade dum dos cénjuges. Nio acarreta san¢do alguma.

Portanto, mesmo o divdrcio injustificado, embora punido, era vélido
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exceto no caso da mulher culpada e condenada por Justiniano ao con-
finamento perpétuo em convento.

A proibicio ao divortium ex communi consensu foi imposta em 542 por
Justiniano. Mas os costumes arraigados resistiram, e cinco anos de-
pois da morte do imperador ele foi restabelecido.

Entre vdrias Novelas que tém por escopo proteger a mulher
casada, destaca-se a de n® 61, que proibe o marido de alienar ou
hipotecar imével que integre o presente pré-nupcial ou o dote,
mesmo que ela concorde. Exce¢do € posta se esta concordancia
for reiterada depois de dois anos, devendo o marido, mesmo
assim, compensd-la com uma propriedade de igual valor, por
meio de caucio, tendo ela o direito de acgio contra ele para ter
seu direito assegurado (MILLER; SARRIS, 2018, p. 467). Perce-
be-se que o dote e o presente pré-nupcial eram questdes im-
portantes para Teodora, de forma a garantir o futuro da mulher
em caso de separagdo. Relacionada ao tema, tem-se também a
Novela n® 97, que estabelece a igualdade entre o valor do dote e
do presente pré-nupcial MONTEIRO et al, 2016, p. 39). Como
salientam Miller e Sarris (2018, p. 647), sinaliza-se aqui para o
fim do sistema puro de dote do Direito Romano, vigente hd dois
séculos, e a maturagdo de uma instituicio em que ambos, ma-
rido e mulher, contribuam substancialmente para o que Arjava
chama de common household. Sobre a questdo de igualdade in-
serida nessa norma, anotam ainda aqueles autores: “In doing
so, it casts interesting light on the way in which gender was
socially constructed in the late Roman world, with the empe-
ror evoking the image of hapless female vulnerability and the
dangers posed to women by marital and paternal negligence”
(MILLER; SARRIS, 2018, p. 647).

Nao fosse pela postura de Teodora quanto a necessidade de
melhoria da condi¢do de vida das mulheres em seu império,
essa norma jamais seria editada. Nunca tal preocupacio foi
tdo presente e se materializou de forma tao clara. “En el com-
pendio de las leyes promulgadas por Justiniano, se encuentran
apartados que fueron inspirados por Teodora, sobretodo en lo
que se refiere a la familia y a la propiedad privada” (CARBO-
NELL, 2009, p. 138).

A Novela n® 94 garante o direito de guarda dos seus filhos a
mae, mesmo que ela tenha dividas ou demanda contra os filhos,
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e vice-versa, numa grande exce¢do a Novela n® 72, que impede
o direito de guarda de outras pessoas nessas condicdes. Somen-
te uma mulher fora de seu tempo e com as vivéncias da infincia
de Teodora poderia utilizar sua influéncia na regulacio de uma
questdo que causava - e causa — as mulheres absoluto desespero
pela separacdo de seus filhos pequenos e pela preocupacio de
quem por eles iria zelar.

Cabe destacar, ainda, a Novela n® 134. Embora editada em
556, apds a morte da imperatriz Teodora (548), reafirma pos-
turas adotadas pelo imperador nas novelas anteriores relativa-
mente aos direitos das mulheres, no que Miller e Sarris (2018,
p. 889) afirmam poder ser chamado de legislacdo de transicio
entre aquela do Império Bizantino Médio e a de Justiniano. Em
seu capitulo 8, estabelece ser nulo contrato de empréstimo fir-
mado pelo marido que dd em garantia a prépria pessoa da mu-
lher ou sua propriedade, mesmo com o consentimento dela ou
sua assinatura, excecdo feita quando houvesse prova irrefutavel
de que o empréstimo teria sido contraido em favor da mulher
(MILLER; SARRIS, 2018, p. 895). Aqui, hd o reconhecimento
textual e legal de que a mulher passa a ser sujeito de direitos.
No capitulo 9, proibe-se, sob qualquer alegacdo, que uma mu-
lher fosse posta na priséo ou sob a custédia de um homem, em
razdo de débitos, publicos ou privados. No caso de condena-
¢do0 em processo civil, seus bens serviriam como garantia, e, se
a acusacido fosse criminal, ela seria mantida em custédia num
monastério enquanto se desenrolasse o processo, cumprindo-
-se, posteriormente, a sentenga aplicada. O capitulo 10 da mes-
ma Novela parece sugerir, no entender de Miller e Sarris (2018),
que, na legislagio de Justiniano, as penas para adultério seriam
a morte ou o confisco da propriedade com prisdo. No caso das
mulheres, nio seria aplicada a puni¢ido por morte. Aqui, per-
cebe-se a probabilissima atuacido de Teodora, haja vista que,
num universo extremamente masculino, provas poderiam ser
obtidas por meios nio tio corretos. No entanto, as mulheres se-
riam castigadas, tonsuradas e aprisionadas num convento pelo
resto de suas vidas. Jd o patrimonio de homens e de mulheres
condenados por adultério seria dividido entre os sucessores, na
forma da lei. O capitulo 13 prevé que, no caso de aplicagio da
pena de perda da propriedade, independentemente do tipo de
processo e sendo o réu casado, a esposa deveria ficar com o
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dote e o presente pré-nupcial.

Reconhecendo a influéncia da imperatriz Teodora na poli-
tica, nas leis e nas opinides de seu marido - conforme os di-
versos autores mencionados -, o presente trabalho se foca nas
135 primeiras Novelas publicadas ainda durante o reinado de
Justiniano, de forma a destacar pontos em que essa influéncia
se torna mais aparente. Como salienta Evans (2002, p. 8): “We
cannot guess the exact degree of Theodora’s input, but we can
be certain that as long as she was alive these laws were a pro-
duct of her discussions and debates with her husband”.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Tendo sido coroada juntamente com Justiniano e recebendo
de seus suditos, entre eles senadores, generais e religiosos, e de
representantes estrangeiros as mesmas honrarias e cerimonias
destinadas aquele, Teodora se afirmou como soberana, e com
sua destreza, inteligéncia e astucia, usou o poder que lhe foi
dado na protecédo dos silenciados, transformando-se numa das
mulheres mais poderosas do Império Bizantino. Ora foi respei-
tada por temor, principalmente por alguns dos integrantes das
classes superiores, ora por amor daqueles sem voz, a quem pro-
tegeu, como salienta Evans (2002, p. 6): “She could defend those
who could not defend themselves”. Foi sempre leal a Justiniano
- “he never doubted her complete loyalty” (EVANS, 2002, p. 7)
-, e ele sabia disso. Daf a sua confianga, a ponto de lhe conceder
poder. Embora contundentes as criticas de Procdpio de Cesa-
rea a Teodora, mormente quanto a sua lascivia, em momento
algum ele menciona sequer um indicio de traicdo, seja como
mulher, seja como imperatriz. Ao contrdrio, alude que os dois
pareciam um sé. E de se ressaltar que as acdes de Teodora eram
corroboradas por seu marido, nio se tendo encontrado mencéo
de autores em contrario.

A personalidade de Teodora era muito forte, provavelmente
cunhada por todas as suas miserdveis vivéncias na infancia e
juventude e, acima de tudo, pelo reflexo dessas vivéncias na sua
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condic¢do de mulher. Daf sua atuacdo para modificar as leis de
forma a atribuir as mulheres algumas garantias. Nao acredita-
mos tenha sido esse seu Unico objetivo. Ambicionava a riqueza,
mas também o poder. De qualquer forma, é admirdvel e sur-
preendente como, com pouquissima instru¢io, tendo saido de
uma das classes mais inferiores da sociedade, soube legitimar-
-se em sua posicio de imperatriz e obter mudancgas favoraveis
as mulheres, numa sociedade que era, em suas raizes, romana
e, portanto, patriarcal. Como salienta Sanchotene (2009, p. 4),
“[...] a sociedade bizantina foi construida sobre quatro alicer-
ces: ela era tradicionalmente romana, culturalmente grega, po-
liticamente oriental, e religiosamente cristd. Era parcialmente
todas, mas integralmente nenhuma, pois cada um de seus ele-
mentos influenciou a compreensio do outro.

Essa compreensdo habilitou Teodora a ter consciéncia de
sua posi¢do histdrica e a saber utilizar suas experiéncias. Nao
teve medo de enfrentar, seja como atriz, seja como imperatriz,
os limites politica e socialmente impostos. Atuou, sejam quais
tenham sido seus verdadeiros interesses, na defesa de direitos
de pessoas em condicdes similares aquelas que, em seu passa-
do, foram-lhe impostas e vivenciadas, promovendo modifica-
¢oes sociais, influenciando na criacéo e alteracdo de leis que
constituem um legado ainda presente nas legislacdes do mun-
do ocidental e na organizacio social de nossos dias. Plantou a
semente da igualdade entre homens e mulheres, hoje precei-
to inerente a maioria das constituicdes ocidentais, inclusive a
brasileira; introduziu a legitimagdo de criancas advindas das
mais variadas unides, sem embargo do rigor religioso entio
existente. Iniciou o caminho para que as mulheres se afirmas-
sem como efetivos membros da sociedade, sujeitos de direito,
pois que puderam peticionar, ser donas de propriedade e her-
deiras. Como bem salienta Carranza Torres (2019):

En virtud de dichas normas, el estatus de las mujeres en el Imperio
Bizantino (sic) se elevé muy por encima del de las mujeres de la época
en el Medio Oriente y Europa. Es por ello que Teodora, a la par de re-
sultar una gran figura femenina del Imperio Bizantino, con justa causa
tenida como una pionera del feminismo en la historia universal.

Da mesma forma como o Corpus Juris Civilis é reconheci-
damente um marco na compilagio de leis e a base de grande
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parte das legislacdes ocidentais, deve ser reconhecida também
a grande participa¢do da imperatriz Teodora na conquista de
direitos das mulheres e das criancas assegurados pelas Nove-
las. Gragas a consciéncia de sua posi¢do histdrica, e por estar
absolutamente de posse de suas experiéncias, teve a capacidade
de modificar diversos aspectos da sociedade em que vivia, bem
como suas leis, deixando-nos um legado que perdura até hoje.
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RESUMO

A nova lei de licitagdes ampliou o rol dos regimes de execucido a serem uti-
lizados nas contratacdes publicas de obras e servi¢os de engenharia, trazendo
expressamente a possibilidade do uso da contratagio integrada, ja prevista
em outros diplomas legislativos. O presente artigo buscou, primeiramente,
conceituar, de forma objetiva, os diferentes regimes de execucdo de obras
e servicos de engenharia previstos na recém-publicada Lei n® 14.133/2021.
Em seguida, foi realizada uma breve andlise acerca dos contratos com pre-
ponderancia de obrigacdes de meio e de resultado, a fim de introduzir as
primeiras nog¢des sobre o regime de contratacio integrada. A partir daf, bus-
cou-se conceituar e definir os novos parametros fixados pela Lei n® 14.133/2021
para sua utilizacdo, haja vista a auséncia de previsdo expressa dos requisitos
previstos na legislacdo antecedente. Pretendeu-se, também, abordar as prin-
cipais caracteristicas do regime de contratacdo integrada, como a questio da
restri¢do a alteracdes contratuais, obrigatoriedade da elaboracao de matriz de
riscos, definicdo do preco de referéncia, além das vantagens e desvantagens
na adoc@o do regime. Por fim, considerando o pouco tempo de vigéncia da
nova lei de licitagOes e a inexisténcia de jurisprudéncia sobre a possibilidade
de ampliagio do uso da contratagio integrada e sobre quais requisitos serdo
efetivamente exigidos, concluiu-se que sua eventual adocido deve ser justifica-
da, em termos técnicos e econdémicos, de forma a ficar comprovada sua real
eficdcia e vantajosidade frente aos demais regimes previstos em lei.

Palavras-chave: Contrato administrativo. Obras e servi¢os de engenharia.
Nova lei de licitagdes. Regimes de execugdo. Contratacdo integrada. Regime
juridico.

ABSTRACT

The new bidding law expanded the list of execution regimes to be used in
public contracting of engineering works and services, expressly bringing
the possibility of using integrated contracting, already provided for in other
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legislation. The present article sought, first, to conceptualize, in an objec-
tive way, the different regimes for the execution of engineering works and
services provided for in the recently published Law n® 14.133/2021. Then, a
brief analysis was carried out on contracts with a preponderance of means and
results obligations, in order to introduce the first notions about the integrated
contracting regime. From there, we sought to conceptualize and define the
new parameters set by Law No. 14.133/2021 for their use, given the absence of
express provision for the requirements provided for in the preceding legisla-
tion. It was also intended to address the main characteristics of the integrated
contracting regime, such as the issue of restriction to contractual changes,
mandatory risk matrix elaboration, definition of the reference price, in addi-
tion to the advantages and disadvantages of adopting the regime. Finally, con-
sidering the short duration of the new bidding law and the lack of jurispru-
dence on the possibility of expanding the use of integrated contracting and on
what requirements will actually be required, it was concluded that its eventual
adoption must be justified, in technical and economic terms, in order to prove
its real effectiveness and advantage over other regimes provided for by law.

Keywords: Administrative contract. Engineering works and services. New
bidding law. Enforcement regimes. Integrated contracting. Legal regime.

1. CONSIDERACOES INICIAIS

Conceituando-se de forma simples e objetiva, o regime de
execucao de uma contratagdo publica diz respeito a forma como
determinado objeto contratual serd executado. A execucio di-
reta se d4 quando o préprio ente administrativo desenvolve e
executa o objeto pretendido, e a indireta, quando o desempe-
nho dessas atividades é transferido a um terceiro.

A nova lei de licitagdes, promulgada no dia 1° de abril de
2021 sob n® 14.133!) inovou no que tange aos regimes de exe-
cucdo indireta previstos para a execucdo de obras e servicos
de engenharia. Além dos quatro tradicionais jd existentes na
Lei n® 8.666/1993 (empreitada por preco global, empreitada por

1 Este artigo foi escrito nos meses de setembro e outubro de 2021. Desde a publicagio
da Lei n? 14.133, em 12 de abril de 2021, outros estudos doutrindrios se realizaram, bem
como teve inicio a construcdo de uma nova jurisprudéncia sobre o assunto. As andlises e
conclusdes expostas aqui, portanto, respeitam os limites desse marco temporal.
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preco unitdrio, empreitada integral e contrata¢io por tarefa),
o novo diploma recepcionou os regimes da contratagdo inte-
grada e semi-integrada, previstos originariamente no Regime
Diferenciado de Contratagdo (RDC), possibilitando também a
opcio pelo fornecimento e prestacio de servigo associado, iné-
dito no ordenamento juridico brasileiro.

Os regimes de execucio se distinguem, basicamente, em re-
lacdo aos critérios para remuneracio das obrigacdes assumidas
pelo contratado, bem como a obrigagdes, responsabilidades e
riscos assumidos pelas partes. A tarefa € o regime de contrata-
¢lo para pequenos trabalhos por preco certo, com ou sem o for-
necimento de materiais. O regime de fornecimento de prestacio
de servico associado € aquele em que, além do fornecimento do
objeto, o contratado responsabiliza-se por sua operagio, ma-
nuten¢do ou ambas, por tempo determinado. Diferencia-se da
empreitada integral, pois, além da execucéo completa do objeto
em condicOes de entrada em operagio, compete ao contratado
também operar e manter a obra por tempo determinado.

No regime de contratacao integrada, que serd objeto do pre-
sente estudo, o contratado é responsdvel por elaborar e desen-
volver os projetos bdsico e executivo, executar obras e servi-
cos de engenharia, fornecer bens ou prestar servigos especiais
e realizar montagem, teste, pré-operacdo e demais operagoes
necessdrias para a entrega final do objeto. Da mesma forma
ocorre na contratacio semi-integrada, com a diferenga de que,
nesse caso, o projeto bdsico serd elaborado pela administragao.

Na empreitada por pre¢o unitdrio, contrata-se a obra ou o
servi¢o por preco certo de unidades determinadas. A remune-
racdo do contratado corresponde de maneira exata ao servico
prestado, uma vez que a medicdo é realizada mediante a mul-
tiplicacdo das quantidades efetivamente executadas pelos seus
respectivos precos unitdrios ofertados na licitacdo. J4 na em-
preitada por preco global, o objeto é contratado por um preco
certo, e os servicos executados sdo medidos de acordo com as
etapas previamente definidas no cronograma fisico financeiro
da obra, podendo néo corresponder, fielmente, ao que foi efeti-
vamente executado.

De acordo com o § 9° do artigo 46 da Lei n® 13.144/2021, a
empreitada por preco global, a empreitada integral, a contra-
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tagdo por tarefa, a contratacdo integrada e a contratacio semi-
-integrada sdo regimes de execucdo a serem licitados por pre-
¢o global, ou seja, configuram um subtipo da empreitada por
preco global. A diferenga entre eles vai residir basicamente na
forma como as obrigacdes e os riscos pela execucdo do objeto
serdo distribuidos no contrato.

2. OBRIGACOES DE MEIO E DE RESULTADO

Em regra, nos contratos administrativos preponderam as
obrigacdes de meio, em que a administrag¢do publica determina
ndo apenas o objeto a ser executado e o resultado a ser obti-
do, como também define a forma como ele deverd ser execu-
tado. Tal conclusdo se infere da regra estabelecida na Lei n®
8.666/1993 (§ 2° do artigo 7°) e na nova Lei n® 14.133/2021 (§§ 1°
e 2° do artigo 46), que veda a licitacdo de obras e servi¢os de en-
genharia sem os respectivos projetos bdsico e executivo, exceto
nos casos da contratagdo integrada e semi-integrada.

Nas contratacdes com obrigacdes de meio, a administracio
define prévia e exaustivamente todos os termos, elementos,
condicdes e métodos para a execugdo completa do objeto. Cabe
ao particular executar fielmente as atividades predeterminadas
pela parte contratante, ndo tendo autonomia para realizar es-
colhas ou implementar solu¢des diversas. Nesse caso, menores
sdo as responsabilidades e os riscos assumidos pelo contrata-
do, uma vez que, caso tenha cumprido todas as determinacdes
postas pela administracio e o objeto ndo atenda ao esperado,
ndo podera ser responsabilizado. Nas palavras de Marcal Jus-
ten Filho, “a pactuacéo de obrigacdes de meio assegura uma
remuneracdo mais reduzida para o particular. A reducido dos
riscos e a assuncdo, pela administracio, dos encargos atinen-
tes a4 determinacdo das atividades necessdrias a obten¢do do
resultado satisfatério permitem obter um contrato por valores
reduzidos”. Isso porque “a administra¢io determina todas as
etapas e todas as solucdes, assumindo os riscos de resultados
inadequados. Como decorréncia, elimina-se a necessidade de
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transferir para o particular uma remuneragdo correspondente
a riscos previsiveis ou de consequéncias calculdveis. Pode ser
obtido, desse modo, o preco mais reduzido possivel” JUSTEN
FILHO, 2021, p. 586 e 588).

Por outro lado, nos contratos onde predominam as obriga-
¢oes de resultado, como € o caso da contratagio integrada, nio
hd a defini¢do prévia e exaustiva da forma como o objeto deve
ser executado, mas apenas do resultado pretendido a partir da
atuacdo do contratado. O objeto serd determinado a partir de
um anteprojeto, onde serdo fixados pardmetros qualitativos e
quantitativos e a partir do qual o contratado terd condicoes de
projetar e definir a forma como atingird o resultado.

Nos contratos com obrigagoes de resultado, “a contratada se
prevalecerd de sua expertise para escolher os melhores meios,
a melhor tecnologia e/fou metodologia, os materiais mais con-
dizentes, o sistema ideal, tudo para atingir o resultado previs-
to no anteprojeto de engenharia e que devera ser cobrado pela
administracao” (BONATTO, 2020). Tal autonomia implica uma
maior assun¢do de riscos e, consequentemente, pre¢os mais
elevados, pois, ao assumir a responsabilidade pela defini¢do e
escolha das solugoes, eventual erro ou inadequagdo do objeto
serd imputado ao contratado. Em contrapartida, essa forma de
contratagdo permite maior eficiéncia, e podera trazer melhores
solucdes, expertises e inovagdes ao contrato.

3. DA CONTRATACAO INTEGRADA

3.1. Conceitos e requisitos

A contratagdo integrada, novidade na Lei n® 14.133/2021,
ganhou destaque na legislagio brasileira a partir de sua imple-
menta¢do na Lei do RDC (Lei n® 12.462/2011) e, posteriormente,
quando introduzida na Lei das Estatais (Lei n® 13.303/2016). Seu
cabimento, nesses diplomas, restringe-se a obras e servicos de
engenharia que envolvam, ao menos, uma das seguintes condi-
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¢Oes: inovacdo tecnoldgica, implementacio de diferentes me-
todologias ou tecnologias de dominio restrito no mercado.

Tais caracteristicas nao estdo expressamente previstas na
Lei n® 14.133/2021. Nos termos definidos pelo legislador, no ar-
tigo 62, inciso XXXII, a contratacdo integrada € o regime de
contratacdo de obras e servicos de engenharia em que o con-
tratado é responsdvel por elaborar e desenvolver os projetos
bdsico e executivo, executar obras e servicos de engenharia,
fornecer bens ou prestar servicos especiais e realizar monta-
gem, teste, pré-operacio e as demais operacdes necessarias e
suficientes para a entrega final do objeto.

Enquanto no modelo tradicional a administracao estabelece
detalhadamente o que deseja, através do projeto bdsico, especi-
ficando todas as caracteristicas técnicas necessdrias a execucao
da obra, na contratacdo integrada € o construtor quem assu-
me a responsabilidade por conceber as solucdes necessdrias a
obten¢do do resultado. Trata-se, portanto, de contratacdo com
obrigacao de resultado. Nesse contexto, Hamilton Bonatto afir-
ma:

A administragio cabe conhecer que resultados o mercado tem con-
dicdes de oferecer e chegar, [mas] ndo cabe a ela saber chegar a esses
resultados. Conhece o porto a que deseja chegar, mas nio prediz como
se deve navegar para atingi-lo. A administracdo nao é detentora dessa
experiéncia, por isso busca a potencial capacidade inventiva do merca-
do e transfere a contratada a elaboracéo do projeto bdsico e executivo.
Navegar é preciso, mas quem conhece os meios para se atingir essa
precisdo € o mercado (BONATTO, 2020, p.30-33).

Na contratacido integrada, a administragdo indica o objetivo
a ser alcancado, confiando ao contratado a escolha do melhor
caminho. Nio trouxe a lei requisitos expressos para a utilizacio
da contratagio integrada. Em razdo do veto? ao § 7° do artigo

2 Nasrazdes do veto presidencial, adotaram-se as seguintes justificativas: ‘Entretanto,
em que pese 0 mérito da proposta, a medida contraria o interesse publico na medida em
que restringe a utilizacdo dos regimes de contratagio integrada e semi-integrada para
obras, servicos e fornecimentos de pequeno valor, em prejuizo a eficiéncia na adminis-
tragdo, além do potencial aumento de custos na realizacdo de posteriores aditivos con-
tratuais. Outrossim, considerando o conceito estabelecido no artigo 6?2, incisos XXXII
e XXXIII, do projeto de lei, para os regimes de execucdo em questdo vé-se o risco de
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46, que restringia o uso da contratagdo integrada para obras e
servicos de valor superior a 10 milhdes de reais, a unica condi-
clo trazida pela nova lei foi a elaboracéo, pela administragio,
de um anteprojeto pelo 6rgdo contratante, observados os re-
quisitos estabelecidos no inciso XXIV do artigo 6°, a fim de
definir os padrdes minimos para a contratacdo, entre os quais:
condi¢oes de solidez, seguranga e durabilidade do empreendi-
mento, prazo de entrega, estética do projeto arquitetonico, im-
pacto ambiental e de acessibilidade, memorial descritivo dos
elementos da edificagdo, componentes construtivos e materiais
de construgio, etc. Para Ronny Charles Lopes Torres, o presi-
dente da Republica acertou ao vetar referido dispositivo:

A experiéncia da adogdo da contratacdo integrada no Regime Diferen-
ciado de Contratacdes (Lei n® 12.462/2011) e contratacdo semi-inte-
grada na lei das estatais (Lei n® 13.303/2006) é positiva. Apresentam-se
como interessantes opg¢des (ferramentas) quando a obra ou o servigo
de engenharia envolve natureza predominantemente intelectual, ino-
vagio tecnoldgica ou pode ser executada com diferentes metodologias
ou tecnologias de dominio restrito no mercado (TORRES, 2021, p. 252).

Na visdo de Joel de Menezes Niebuhr, condicionar a utili-
zacdo desse regime a um critério pecunidrio ndo parece fazer
muito sentido, dado que a maior dificuldade na elaboracdo dos
projetos bdsicos estd justamente nas obras de menor vulto, nos
municipios menores e nos 6rgidos menos estruturados (NIE-
BUHR, 2021, p.120).

Considerando o pouco tempo desde a entrada em vigor da
nova lei de licitagdes, ainda nio ha consenso acerca da neces-
sidade do preenchimento dos requisitos originalmente previs-
tos na Lei do RDC e na lei das estatais (inovacdo tecnoldgica,
implementacdo de diferentes metodologias ou tecnologias de
dominio restrito no mercado). O veto presidencial ao § 72 do ar-

que tecnologias diferenciadas fiquem impossibilitadas de ser internalizadas em obras
de médio e menor porte, tais como: obras de estabelecimentos penais e de unidades de
atendimento socioeducativo, no &mbito da seguranca puiblica, melhorias na mobilidade
urbana ou ampliagao de infraestrutura logistica, SUS e PAC. Por fim, tem-se que o dis-
positivo impacta negativamente em diversas politicas publicas sociais que hoje utilizam
a contratacdo integrada como meio mais efetivo para a realizacio dos fins tracados no
planejamento estatal’.
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tigo 46 e a auséncia de requisitos especificos expressos permite
discussio acerca da possibilidade de ampliag¢do da contratacio
integrada para toda e qualquer obra de engenharia.

Em verdade, a prépria natureza de tal regime (de obrigacao
de resultado) acaba por implicar na necessidade de internaliza-
¢do de novas tecnologias ou metodologias, jd que se que busca,
com ele, ampliar a qualidade do resultado a ser obtido com a
contratacdo. Em artigo publicado na Revista Zénite ILC - In-
formativo de Licitacdes e Contratos, Paulo Sergio de Monteiro
Reis afirma:

Uma caracterfstica diferenciadora desse regime é que a licitacdo é
feita a partir de um anteprojeto de engenharia, e ndo de um projeto
bdsico, como ocorre em todos os demais casos. Isso decorre do fato de,
sendo possibilitado ao licitante oferecer inovacdes técnicas, tecnolé-
gicas ou metodoldgicas, ndo teria sentido realizar a licitacdo com uma
definicao completa, como ocorre com o projeto bdsico. A elaboracao
deste serd, entdo, tarefa obrigatdria do contratado, a ser realizada an-
tes do inicio da execugio da obra (REIS, 2018, p. 1104-1118).

Para Hamilton Bonatto, muito embora a Lei n? 14.133/2021
ndo traga claramente os requisitos previstos na lei do RDC,
prevalece a necessidade da qualidade do resultado, com a so-
lucdo a ser dada pelo contratado. Segundo ele, dificilmente se
chegard a um resultado diferente do costumeiro, e melhor que
este, se ndo houver a internalizag¢do de tecnologias por meio de
técnicas ou metodologias ou tecnologias de dominio restrito no
mercado (BONATTO, 2021, p 58). No entendimento de Margal
Justen Filho, o laconismo da Lei n® 14.133/2021 quanto aos re-
quisitos para o uso da contratagdo integrada ndo autoriza uma
interpretacdo simplista. Como tal regime acaba por transferir
maior grau de responsabilidade ao contratado, elevando, con-
sequentemente, a remuneracao devida, a administragdo deve
justificar o ganho de eficiéncia na transferéncia do encargo da
concepcao das solugdes ao contratado, ao invés de ela prépria
desenvolver um projeto satisfatério (USTEN FILHO, 2021, p.
607). Portanto, segundo o autor, a adogao da contratagdo inte-
grada depende da verificacio de caracteristicas diferenciadas
relativamente ao objeto contratual, que tornem economica-
mente mais eficiente a escolha de tal regime em comparagio
aos demais previstos na lei.
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Em nota no Portal Zénite sobre esse novo regime previsto
na nova lei de licitacdes, Rodrigo Vissotto Junkes, comenta:

A omissdo da lei em definir hipdteses precisas para o cabimento da
contratacao integrada nao fundamenta o entendimento de que ela po-
derd ser aplicada para toda e qualquer obra ou servi¢o de engenharia.
Antes disso, ao considerar que sua tonica envolve a obrigacio de o
contratado desenvolver, a partir do anteprojeto de engenharia, todo o
projeto bdsico e o executivo, assim como executar a integralidade do
objeto, conduz a conclusdo de que seu cabimento € restrito aos casos
em que a complexidade técnica que encerra o objeto, marcada pela
existéncia de diversas tecnologias distintas que podem ser aplicadas
na sua concepcio, ou, até mesmo, por envolver conhecimentos técni-
cos especificos e de conhecimento restrito, justifica a transferéncia de
tais encargos ao contratado (JUNKES, 2021).

Seguem nessa mesma linha, os autores Jessé Torres Pereira
Junior e Marinés Restelatto Dotti:

Ha4 situagdes em que a administracdo publica defronta-se com a neces-
sidade de contratar a execugio de obra ou servico cujo delineamento
pormenorizado nio seja do dominio técnico suficiente da administra-
¢do, mas o € de entidades empresariais atuantes no ramo do objeto da
licitagao. Daf conferir-se, nesse regime, margem maior de autonomia
ao contratado para que este conceba solugdes técnicas efou operacio-
nais essenciais a satisfatdria execucdo do objeto, desconhecidas da ad-
ministracdo (PEREIRA JUNIOR e DOTTI, 2018).

Vale destacar julgado recente do TCU acerca da adogio da
contratacdo integrada pelo RDC, que poderd eventualmente
orientar também o uso desse regime na nova lei de licitagdes,
dada a fundamentagio utilizada:

[.] A adogdo da contratagdo integrada, de que trata a Lei n®
12.462/2011, sem a devida demonstragio das vantagens técnicas e eco-
némicas auferidas pela sua utiliza¢do, comparativamente aos outros
regimes previstos na legislacdo, afronta o disposto no artigo 9° da Lei
n? 12.462/2011 e na jurisprudéncia do TCU (Acérdao 10.829/2020. 12
Cam. Relator: ministro Walton Alencar Rodrigues).

Dessa forma, durante a fase preparatéria da licitacdo, é im-
portante que tais questdes sejam enfrentadas e examinadas
pelo setor técnico, a fim de que a escolha do regime de contra-
tacdo integrada em detrimento do uso dos demais regimes seja
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justificada de maneira satisfatdria, em termos de vantajosidade
técnica e econdmica, competitividade, prazo, preco e qualida-

de.

A definicédo deve ser feita caso a caso, buscando-se sempre o
regime mais adequado para cada contratacgio especifica. Além
disso, deve-se buscar com a contratacio integrada maior efi-
ciéncia nas contratac¢des publicas, a implementagio de inova-
¢Oes técnicas ou tecnoldgicas, novas metodologias e solucdes e,
principalmente, a atracio da expertise do mercado ao setor pu-
blico. Atendidos tais requisitos e, em se optando pela contrata-
¢do integrada, caberd ao contratado, apds elaborado o projeto
bdsico, submeté-lo a aprovacio da administragio, em conjunto
com os desenhos, especificacdes, memoriais e cronograma fi-
sico-financeiro, a qual avaliard sua adequacéo em relagdo aos
parametros definidos no edital e conformidade com as normas
técnicas, vedadas alteragdes que reduzam a qualidade ou a vida
util do empreendimento, mantida a responsabilidade integral
do contratado pelos riscos associados ao projeto basico.

3.2. Alteracdes contratuais na contratacao integrada

Uma caracteristica fundamental do regime de contratacao
integrada € a vedagio a celebracio de aditivos contratuais. Em
regra, tendo em vista que na contratacdo integrada o contra-
tado assume a responsabilidade pela concepg¢do dos projetos e
pela execucio completa da obra, com todos os riscos inerentes
ao negocio, € vedada a celebracio de termos aditivos aos con-
tratos firmados.

Tal vedagdo decorre da maior autonomia dada ao contrata-
do na defini¢do das especificacdes técnicas atinentes ao objeto,
uma vez que qualquer erro ou omissido decorrente do projeto
bdsico ou executivo devera ser por ele absorvido. O artigo 133
da Lei n® 14.133/2021 permite, excepcionalmente, a alteracio
dos valores contratuais somente nos seguintes casos: a) para
restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro decor-
rente de caso fortuito ou for¢a maior; b) por necessidade de
alteracio do projeto ou das especificacdes para melhor ade-
quacio técnica aos objetivos da contratacio, a pedido da admi-
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nistrac¢do, desde que ndo decorrente de erros ou omissdes por
parte do contratado, observados os limites estabelecidos no ar-
tigo 125 da Lei (25% do valor inicial atualizado do contrato para
acréscimos e supressdes; ou 50% para acréscimos nos contratos
de reforma de equipamentos ou edificios; e c) por ocorréncia
de evento superveniente alocado na matriz de riscos como de
responsabilidade da administragio.

Registre-se que as hipdteses de aditamento contratual na
contratagdo integrada sdo taxativas, somente podendo ocorrer
nos estritos termos estabelecidos pelo legislador. A alteracio
do contrato em tais hipdteses encontra respaldo no artigo 37,
inciso XXI, da Constitui¢do Federal, que garante, nas contrata-
¢Oes publicas, a igualdade de condigdes a todos os concorren-
tes, mantidas as condicoes efetivas da proposta. Isso implica
a necessidade de preservacio da relacdo inicial estabelecida
entre as partes, entre encargo e remuneragdo durante toda a
execuc¢do contratual.

Nos termos definidos pelo legislador, a recomposicao da
equacdo econémico-financeira do contrato no regime de con-
tratacdo integrada somente cabe em situacdes supervenientes
e excepcionais, nao decorrentes dos riscos assumidos pelo par-
ticular, enquadrados como riscos do empreendimento, ou nos
casos em que a prépria administracdo impoe solugdes ou altera
o0 projeto em seu interesse, para atender de forma mais adequa-
da aos objetivos da contratacao, desde que essa alteracio nio
decorra de erros ou omissdes do contratado.

3.3. Obrigatoriedade de matriz de riscos

De acordo com o artigo 22, §§ 3° e 42, da Lei n® 14.133/2021,
quando adotado, pela administracéo, o regime de contratacio
integrada, o edital obrigatoriamente deverd contemplar matriz
de alocacdo de riscos entre contratante e contratado. Nesse
caso, os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contra-
tacdo associados a escolha da solugdo do projeto bdsico pelo
contratado deverio ser alocados como de sua responsabilidade
na matriz de riscos.
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O modelo bdsico de alocagio de riscos nas contratacdes in-
tegradas foi disciplinado pelo artigo 103 da nova lei, e deverd
ser seguido pela administra¢do na fase preparatéria do certa-
me, quando da concepg¢do do anteprojeto e da confec¢io da
minuta contratual, que deverd conter cldusula especifica e au-
tonoma de matriz de riscos. Trata-se da consolidagio, na nova
lei de licitaces, de uma tendéncia do direito administrativo de
conferir maior seguranca, equilibrio e confianca aos contratos
administrativos, a partir da defini¢do dos riscos e responsabi-
lidades entre as partes e do equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente
de eventos supervenientes a contratacao.

A matriz de riscos trouxe uma nova sistemadtica, dentro da
lei de licitacOes, quanto as dleas extraordindrias. A ideia € que
possam ser reduzidos os atritos entre o poder publico e o par-
ticular por meio da previsio do maximo possivel de eventos
relativos a contratagdo, assim como do médximo possivel das
respectivas solucdes, dentro do contrato, distribuindo-se equi-
tativamente os riscos, com base em qual parte tenha maiores
condic¢des de gerencia-los.

Os efeitos da previsio de cldusula de matriz de riscos sio
extremamente benéficos ao contrato, pois tém o condio de
contornar situagoes de inseguranga, gerando um cendrio favo-
rdvel para ambas as partes: a) ao ente particular, que terd maior
garantia do retorno de seus investimentos em um ambiente
economicamente equilibrado; e, a0 mesmo tempo, b) a admi-
nistracao publica, que assegurard a continuidade da prestagio
de servigos publicos, de abastecimento e de desenvolvimento
de projetos relevantes para o desenvolvimento nacional (CAM-
POS, et al, 2021).

A distribuicdo objetiva de riscos na contratacio integrada,
de acordo com a capacidade de cada parte de precificd-los e
gerencid-los, constitui, a principio, um fator inibidor de aditi-
vos contratuais que visem a recomposi¢io do valor contratado,
além de contribuir para a redugio do custo final do empreendi-
mento. Contudo, hd que ressaltar acerca da relacdo direta entre
alocacdo de riscos e elevacdo dos custos. Quanto mais elevadas
as responsabilidades atribuidas ao particular, tanto maior serd
sua remuneracao. Portanto, ao optar pelo regime de contrata-
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clo integrada, a administracdo deverd levar em conta essa ele-
vacdo na precificacio do contrato em decorréncia dos maiores
riscos assumidos pelo contratado, a qual deverd ser compensa-
da pelas vantagens técnicas e de superacio tecnoldgica ofere-
cidas por tal modelo de execugao.

3.4. Metodologia para definicao do preco de referéncia na
contratacao integrada

A estimativa dos custos da contratacdo integrada é indis-
pensavel para se permitir a correta avaliacio sobre a solucio
mais compativel com a economicidade em comparagdo com os
demais regimes previstos na lei. A nova lei de licitagdes dispoe
especificamente acerca da metodologia a ser utilizada para a
definicao do preco de referéncia das contratagdes integradas:

Art. 23. O valor previamente estimado da contratacio deverd ser com-
pativel com os valores praticados pelo mercado, considerados os pre-
cos constantes de bancos de dados publicos e as quantidades a serem
contratadas, observadas a potencial economia de escala e as peculiari-
dades do local de execugio do objeto.

[...]

§ 2°. No processo licitatdrio para contratagao de obras e servigos de
engenharia, conforme regulamento, o valor estimado, acrescido do
percentual de Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) de referéncia e
dos Encargos Sociais (ES) cabiveis, serd definido por meio da utiliza-
¢io de parametros na seguinte ordem:

I - composi¢do de custos unitdrios menores ou iguais & mediana do
item correspondente do Sistema de Custos Referenciais de Obras (Si-
cro), para servigos e obras de infraestrutura de transportes, ou do Sis-
tema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices de Construcio Civil
(Sinapi), para as demais obras e servi¢os de engenharia;

II - utilizacdo de dados de pesquisa publicada em midia especializada,
de tabela de referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo
federal e de sitios eletrénicos especializados ou de dominio amplo,
desde que contenham a data e a hora de acesso;

III - contratagdes similares feitas pela administracdo publica, em
execucdo ou concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data da
pesquisa de precos, observado o indice de atualizagio de precos cor-
respondente;
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IV - pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na forma
de regulamento.

[...]

§ 5° No processo licitatdrio para contratagdo de obras e servicos de
engenharia sob os regimes de contratacdo integrada ou semi-integra-
da, o valor estimado da contrataco serd calculado nos termos do § 2°
deste artigo, acrescido ou ndo de parcela referente & remuneragio do
risco, e, sempre que necessdrio e o anteprojeto o permitir, a estimativa
de preco serd baseada em orcamento sintético, balizado no sistema de
custo definido no inciso I do § 2¢ deste artigo, devendo a utilizacdo
de metodologia expedita ou paramétrica e de avaliagdo aproximada
baseada em outras contratagdes similares ser reservada as fragdes do
empreendimento nio suficientemente detalhadas no anteprojeto.

§ 6° Na hipdtese do § 5° deste artigo, serd exigido dos licitantes ou
contratados, no orcamento que compuser suas respectivas propostas,
no minimo, o mesmo nivel de detalhamento do or¢amento sintético
referido no mencionado pardgrafo.

A auséncia de projeto bdsico nas contratacdes integradas
ndo autoriza a administracio a deixar de projetar os custos
do empreendimento, pois isso, segundo Margal Justen Filho,
violaria os postulados norteadores da atividade administrativa
do Estado. Dessa forma, a estimativa dos custos envolvidos no
contrato deve ser feita da forma mais realista possivel, a fim de
que possa ser identificada a real economicidade da solugio e
feita a devida avaliacdo sobre a existéncia de recursos orcamen-
tdrios suficientes para a execucdo do objeto JUSTEN FILHO,
2021, p 610).

Sobre a formagdo dos precos nas contratagdes integradas, o
TCU assim decidiu:

Em um anteprojeto € natural de existam lacunas de dimensionamento
de partes do empreendimento ainda néo elaboradas e, dessa forma,
sdo0 necessdrios procedimentos expeditos e paramétricos para o ba-
lizamento preliminar de custos. Diante dos elementos de que dispde,
cumpre a Administracéo realizar estimativas tdo precisas quanto o an-
teprojeto permitir, mdxime para que o julgamento dos precos oferta-
dos na licitagio tenha paradigma consistente de comparacéo (Acérdio
2.980/2015. Plendrio. Relatora: ministra Ana Arraes).
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3.5. Critério de julgamento

Embora a lei ndo tenha fixado um critério de julgamento
especifico para as licitacdes de obras e servigos de engenharia
pelo regime de contratacdo integrada, o que mais se adequa ao
referido regime € a técnica e preco. Nesse tipo de julgamen-
to, além do prego, serdo avaliadas também as solugdes técni-
cas trazidas pelos licitantes, as quais serdo pontuadas segundo
critérios objetivos, pré-definidos no instrumento convocatério.
Caberd a administragao avaliar as vantagens técnicas das solu-
cOes constantes das propostas apresentadas, considerando os
resultados obtidos e a relacdo custo-beneficio, tendo em vista o
custo geral do empreendimento, o prazo para concluséo e a fa-
cilidade de manutencao, entre outros fatores JUSTEN FILHO,
2021, p. 613).

A comparacio de diferentes propostas, contudo, pode trazer
grande dificuldade a administragdo, j4 que nao haverd unifor-
midade entre as solugdes apresentadas pelos licitantes, poden-
do haver diferentes formas de se atender aos requisitos de per-
formance estabelecidos no anteprojeto. Por isso a importancia
da defini¢do dos critérios de selecdo da proposta, a fim de dar
condi¢des a administra¢ido de bem discernir sobre a melhor es-
colha a ser feita. Na visdo de Marcal Justen Filho, que defende
a utilizaclo da contratacdo integrada apenas para obras e ser-
vicos de engenharia de natureza complexa, a técnica e preco é
0 unico critério de julgamento possivel, de acordo com o que
estabelece o artigo 36 § 12, inciso IV, da Lei n® 14.133/2021 (JUS-
TEN FILHO, 2021, p. 611). Assim € o entendimento de Paulo
Sérgio de Monteiro Reis:

Entendemos, porém, que, se vamos discutir no curso da licitagdo ino-
vagdes técnicas e novas tecnologias e metodologias, a licitagao deveria
ser obrigatoriamente do tipo técnica e prego. S6 assim teriamos efeti-
vas condicoes de mensurar a importancia dessas inovagdes, compati-
bilizando-as com o preco ofertado, de modo a obter, af sim, a proposta
mais vantajosa para a administracio (REIS, 2018, p. 1104-1118).

De acordo com referido autor, a selecdo da proposta pelo

critério unicamente monetdrio pode levar a seguinte incongru-
éncia: o licitante pode oferecer em sua proposta novas técni-
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cas e metodologias inovadoras, mas sé ganhard a licitacio se
conseguir ofertar o menor preco. “O importante é o preco, e
ndo a inovacdo técnica e as vantagens que poderia trazer para a
administrac¢do contratante”. Marcos NGbrega, nessa mesma li-
nha, entende que a op¢do pelo menor preco, sem levar em conta
as solucgdes apresentadas, nao costuma levar a uma competicao
mais adequada, nem a projetos mais orientados a performance:

Esse rol de incentivos acaba por gerar selecio adversa, expulsando as
melhores empresas e chancelando empresas que ofertam seus precos
muitas vezes abaixo dos seus custos. Assim, fazem com a esperanca de
rapidamente conseguir um favordvel aditivo contratual e a recomposi-
¢ao de suas margens de lucro (NOBREGA, 2015, p. 109-128).

A prépria natureza da contratacdo integrada parece impe-
dir que a sele¢io da proposta leve em conta o critério unico do
menor preco, pois o que se pretende com esse tipo de regime é
justamente a escolha da melhor solucdo, daquela que traga as
melhores e mais inovadoras técnicas ou metodologias, consi-
derando os resultados obtidos e, consequentemente, a relacio
custo-beneficio.

4. VANTAGENS NA UTILIZACAO DA CONTRATACAO
INTEGRADA

Parte da doutrina parece mostrar entusiasmo com a ino-
vacdo trazida pela Lei n® 14.133/2021 a partir da previsdo dos
regimes de contratacdo integrada e semi-integrada para a lici-
tacio de obras e servi¢os de engenharia. Ronny Charles Lopes
de Torres celebra a quebra de paradigma dos regimes de execu-
¢do tradicionais da Lei n® 8.666/1993, que impde a assungio de
riscos pelo érgdo publico. Segundo ele, a ideia fundamental da
contratagdo integrada é reduzir as falhas nos projetos bdsicos
e executivos (evitando-se a celebracéo de termos aditivos ou al-
gum tipo de compensacgéo financeira), combater o planejamen-
to falho ou incompleto das contratacdes publicas, resultante de
projetos basicos mal elaborados, além de servir a uma alocacio
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de riscos do planejamento deficiente e oportunizar a absorcio
de expertise do mercado (TORRES, 2021, p. 249). Além disso, tal
regime permite maior integracao entre o projeto e a execucio
da obra, concentracio da responsabilidade em um tnico con-
tratado e maior previsibilidade do or¢amento da obra.

Grande entusiasta do regime, Hamilton Bonatto defende
que a contratacdo integrada permite a inovacéo, a internaliza-
cdo de novas tecnologias na administracio publica, sistemas
construtivos mais eficientes, materiais sustentdveis e metodo-
logias diversas das convencionais, trazendo resultados mais sa-
tisfatorios do que os que tém sido vistos, além da conclusio de
obras em tempo absurdamente menor, com menor emissao de
CO2, menor producio de residuos, entre outras vantagens (BO-
NATTO, 2021). Segundo ele, o regime cria incentivos para que
o empreendimento seja mais eficiente, mitigando os riscos da
relacdo agente-principal, abundantes nos regimes tradicionais
da Lei n® 8.666/1993, em que falhas no projeto bdsico induzem
o contratado (agente), que tem preferéncias prdprias, a com-
portamentos que se desviam do objetivo maior definido pela
administragio publica (principal), que € a conclusio do empre-
endimento.

Outra vantagem € o ganho de agilidade e tempo, visto que
em um unico contrato seriam elaborados os projetos bdsico e
executivo, com a entrega total da obra.

A combinacio de projeto e execug¢do em um unico contrato,
ja usual em diversos paises no sistema chamado design-building,
pretende, a partir de melhores projetos bdsico e executivo, a
importagido da expertise do mercado da engenharia e da arqui-
tetura pela administracio publica e a internalizacdo de novas
tecnologias, com metodologias diferenciadas e sistemas cons-
trutivos inovadores (BONATTO, 2021).

O professor Marcos Nébrega traz como principais benefi-
cios da contratacdo integrada: a) a concentragdo da responsa-
bilidade em apenas uma empresa, que respondera por qualquer
custo adicional resultante do mau desenho do projeto ou de
inadequado planejamento para execucdo do objeto; b) a eco-
nomia de tempo, tendo em vista que o contratado elaborard os
projetos e ele mesmo os executard; e ¢) a diminuicio do preco
final, pois, mesmo que ab initio a contratacio integrada seja
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uma opcao mais cara, poderd, mais adiante, ensejar economias
pela auséncia de conflito entre o design que seria promovido
pela administrac@o e a execucio feita pelo particular (NOBRE-
GA, 2020, p. 100-102).

Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido, no acdrdao n®
1388/2016 - Plendrio, de relatoria da ministra Ana Arraes, assim
se manifestou:

Trata-se de licitagcdes em que hd maior liberdade para as contratadas
inovarem e buscarem a metodologia construtiva mais adequada a exe-
cugio do objeto. Essa maior liberdade poderd redundar que os licitan-
tes vislumbrem alternativas com menores custos do que aquela even-
tualmente teria sido fixada no projeto bdsico. Esses menores custos,
em um ambiente competitivo, deverdo repercutir em propostas mais
vantajosas para a administracdo, privilegiando o principio da econo-
micidade. Ou seja, os impactos econdmicos propiciados pelas maiores
incertezas acerca do or¢amento da obra quando da licitagdo podem ser
contrabalanceadas pela possiblidade de o contratado buscar melhores
solucdes quando da execucdo contratual.

A contratagao integrada tem, portanto, a aptidao de estimu-
lar as empresas a trazer novas técnicas, metodologias e tecno-
logias nao conhecidas até entao pelo drgao publico, a reduzir
custos e aditivos contratuais, aumentar a qualidade do empre-
endimento e a facilidade de manutengio e operacao pds-obra,
além da reducdo dos prazos de execucdo. O éxito de uma con-
tratagdo integrada, contudo, depende diretamente da qualida-
de e da completude do anteprojeto de engenharia, que serd o
principal elemento técnico instrutor da licitacdo (BONATTO,
2021).

5. DESVANTAGENS NA UTILIZACAO DA
CONTRATACAO INTEGRADA

Dentre as principais criticas ao regime da contrataco inte-
grada estd a utilizac@o do regime sem a presenca dos requisitos
justificadores, como forma de burlar a obrigatoriedade da ela-
boracdo do projeto bdsico pela administracdo. Marcal Justen
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Filho alerta que tal conduta é antijuridica e descabivel, jd que a
contratacdo integrada acarreta a amplia¢do da responsabilida-
de do particular, alterando a alocacdo usual dos riscos, propor-
cionando a elevacdo da remuneracio desembolsada em favor
do particular JUSTEN FILHO, 2021, p. 607).

A transferéncia da elaboragdo do projeto basico ao particu-
lar pode causar profunda incerteza quanto a execugdo do ob-
jeto e sua entrega nos termos e na qualidade esperados pela
administragdo. André Pachioni Baeta observa:

A contratacdo integrada pode se tornar um perverso mecanismo de
selecdo adversa, em que a administragdo publica contratard a pior em-
presa, justamente aquela que avaliou de forma precdria todos os riscos
envolvidos no empreendimento, formulando proposta inexequivel. E
as consequéncias serdo obras inacabadas ou construtores em dificul-
dades financeiras, exigindo a celebracao de um aditivo, sem amparo
legal, para concluir a obra (BAETA, 2014, p. 144-146).

Para Marcos Ngbrega, um grande risco da contratacio inte-
grada é o contratado tentar economizar nos custos da elabora-
cdo do projeto bdsico e esses custos serem ampliados quando
da execucdo do objeto, abrindo-se grande espago para sele-
cao adversa, porque os custos poderdo propositadamente ser
empurrados para a execucdo contratual, o que levaria a fortes
pressdes pelo reequilibrio econémico-financeiro do contrato
(NOBREGA, 2015, p. 109-128).

Em andlise a nova lei de licitagcdes, Henrique Savonitti Mi-
randa considerou um retrocesso a falta de previsdo expres-
sa quanto aos requisitos de inovacdo tecnoldgica ou técnica,
possibilidade de execucdo de diferentes metodologias e pos-
sibilidade de execuc¢do om tecnologias de dominio restrito no
mercado, previstos originalmente na lei do RDC e na lei das
estatais, pois torna possivel a opgdo pelo regime de contrata-
cao integrada em situagdes dotadas de menor complexidade,
que faz com que o valor do contrato se eleve em comparagio
as outras espécies de empreitada (MIRANDA, 2021). Ao anali-
sar as desvantagens do regime de contratacio integrada, o pro-
fessor Marcos Ndbrega ressalta os seguintes pontos: a) dificil
comparacdo de propostas de design, considerando que havera
vérias formas de atender aos requisitos de performance fixados
no anteprojeto; e b) risco do design down, ou seja, de a empresa

A contratagdo integrada na Nova Lei de Licitagoes



ARTIGO | REVISTA DA ACONJUR

diminuir a complexidade do projeto bdsico para ficar mais livre
para adequar o design na fase de execuc¢do e diminuir sua res-
ponsabilidade (NOBREGA, 2020, p. 103-105).

De acordo com o referido autor, na contratacio integrada
a administracio resta fragilizada porque, ao nio executar um
projeto bdsico e se contentar com um anteprojeto de engenha-
ria, tem menor controle sobre a execu¢do do objeto e dificulda-
de de estabelecer parametros claros de performance por conta
da perda de aderéncia em relagdo aos seus interesses e aos da
empresa contratada.

O presidente do Sindicato da Arquitetura e Urbanismo, em
noticia veiculada no site do Conselho Regional de Arquitetura
em 21 de junho de 2019, manifestou sua desaprovag¢do quanto
ao regime da contratagio integrada, sob o argumento de que as
experiéncias até entdo verificadas com o uso desse regime nao
corroboram a crenca de que as obras seriam desenvolvidas em
prazos menores ou sem a formaliza¢do de aditivos (MINGIO-
NE, 2021). Afirmou que, de acordo com acompanhamento feito
pelo sindicato em 147 contratos celebrados pelo Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) por meio do
Regime de Contratacdo Integrada, “apenas 5,4% dos contratos
foram encerrados sem aditivos de prazo e valor. No total, 24,5%
dos contratos foram concluidos, sendo 61,1% com aditivos de
prazo e 58,3% com aditivos de valor”.

Outro ponto sensivel desse regime reside no fato de que,
como na contratacdo integrada é a empresa contratada quem
“da as cartas”, ela pode lucrar muito com o repasse dessa res-
ponsabilidade, aproveitando-se de lacunas e omissdes contidas
no anteprojeto para exigir a formalizacdo de aditivos ou entre-
gar o empreendimento com qualidade muito abaixo do que a
administracdo obteria se tivesse licitado no modelo tradicional.
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6. DO PRAZO DE DOIS ANOS PARA
EXPERIMENTACAO DA NOVA LEI E DA
IMPLEMENTACAO GRADUAL DA CONTRATACAO
INTEGRADA

O artigo 191 da Lei n® 14.133/2021 admitiu, até o decurso do
prazo de dois anos de sua publicacio oficial, que a administra-
cao publica possa optar por licitar ou contratar diretamente de
acordo com as normas que ela contém ou de acordo com a Lei
n® 8.666/1993, devendo a escolha ser indicada expressamente
no edital, vedada a aplicagdo combinada dos dispositivos.

A comunidade juridica da drea de licitacGes e contratos tem
elogiado a escolha do legislador em permitir a convivéncia dos
diplomas legais disciplinadores das licitagdes e contratagdes
publicas durante um certo periodo de tempo, pois isso permi-
tird a adaptacdo gradual dos 6rgidos publicos aos novos para-
digmas fixados pela lei, além de propiciar mais tempo para a
capacitacdo dos servidores e aperfeicoamento dos procedimen-
tos, prestigiando a experimentagdo dos novos institutos com
seguranca e moderagdo. Em vista disso, é importante que a ad-
ministracio inicie, desde jd, os devidos estudos e capacite seus
servidores a fim de que as inovagdes trazidas pela nova lei pos-
sam ser efetivamente aplicadas com seguranca, e que os novos
institutos, como € o caso da contratagido integrada, possam ser
gradualmente implementados e testados caso a caso.

Diante de tudo que foi exposto, € possivel concluir que a
contratacdo integrada pode trazer efetivas vantagens ao se-
tor publico, no que concerne a internalizacio da expertise do
mercado, a implementacdo de técnicas mais avangadas de en-
genharia potencialmente desconhecidas pela administragao, a
superacdo tecnoldgica, além de propiciar maior eficiéncia as
contratagdes publicas. Contudo, diante dos maiores riscos e
custos decorrentes da adogao de tal regime, € indispensdvel que
sua escolha seja minuciosamente estudada, avaliada e justifica-
da sob os aspectos técnico e econdémico, comprovando-se na
fase interna da licitacdo que a contratacio integrada € efetiva-
mente o regime mais apropriado para o objeto a ser executado.
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RESUMO

O artigo pretende demonstrar o contexto em que estd inserido o tema
de gestio de contratos administrativos, especificando o poder dever de
fiscalizar o contrato e as dificuldades enfrentadas na prética da fiscalizagio
contratual. A oportunidade foi identificada considerando que as atividades
de fiscalizacdo contratual ndo sdo especificas de nenhum cargo, e por esse
motivo o funciondrio que assume essa responsabilidade ndo foi preparado
para assumir essa funcio; dificultando a operacionalizagio dessas atribuicdes.
Foram utilizadas técnicas de pesquisa bibliogrdfica, através da revisio
sistemdtica, para a construg¢do do referencial tedrico sobre o tema. Os
resultados contribuem para a discussdo sobre o tema, e permitem concluir
que se faz necessdrio e emergente que a administracio publica atue no sentido
de capacitar e orientar seus representantes; possibilitando que eles atuem
em consonancia com a legislacdo e que garantam que os resultados obtidos
estejam alinhados com o interesse publico da contratacéo.

Palavras-chave: Gestio de contratos administrativos. Fiscalizacio de contra-
tos. Gestor e fiscal de contrato.
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ABSTRACT

This article aims to show the Administrative Contracts Management context,
specifying the most significant issues identified in the contract execution
practice. The opportunity was identified considering that managing
government contracts is not specific to any position at work, and the employee
who assumes this responsibility is not prepared to assume this function;
causing difficulties in these activities performance. The bibliographic
research method was used to build the references and theoretical framework
on the issue. The results of this study contribute to the discussion on the issue,
and lead to the conclusion that it is necessary and emerging that the Public
Administration acts in order to train and guide their inspectors; enabling they
act in line with the law; and ensuring that the inspection results are aligned
with the public hiring interest.

Keywords: Administrative contract management. Contract inspection. Con-
tract inspector.

RESUMEN

El articulo presenta el contexto en que se introduce el tema de Gestidn de
Contratos Administrativos especificando el deber de supervisar la con-
tratacion e las dificultades en la practica de fiscalizacion contractual. La opor-
tunidad ha sido identificada considerando que las actividades de fiscalizacién
contractual no son especifica a ninguna funcidn y por esa razdn el emplea-
do asignado no esté preparado para asumir la responsabilidad que la misma
conlleva. Técnicas de bisqueda bibliografica fueron utilizadas a través de la
revisién sistemadtica, para construir el marco tedrico sobre el tema Los resul-
tados contribuyen para con la discusidn sobre el tema, y permiten determinar
que se necesita y es emergentes qué la Administracién Publica oriente sus
representantes; esto permitird que actien en consonancia con la legislaciony
garantizard que los resultados obtenidos queden alineados con los intereses
publicos de la contratacidn.

Palabras clave: Gestién de los contratos administrativos. Inspeccidén de con-
tratos. Gerente y fiscal de contratos.

1. INTRODUCAO

A fim de atender o principio da isonomia e identificar a
“proposta mais vantajosa para a administracio [...]” (BRASIL,
1993, art. 3° da Lei n® 8.666), o processo de contratacio publi-
ca requer o atendimento dos fundamentos legais da legislacao
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vigente com relacio a temdtica, bem como o alinhamento das
a¢des com os principios da administracao estabelecidos. A tio
conhecida Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que durante
muitos anos estabeleceu as normas gerais sobre licitacdes e
contratos administrativos no ambito dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, foi subs-
tituida pela Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que rege as
empresas publicas e sociedades de economia mista da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e pela Lei n®
14.133, de 1° de abril de 2021, que rege as administracées publi-
cas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

Em todas as leis indicadas, o termo “proposta mais vanta-
josa para a administracdo” se repete, tendo como destaque que
na Lei n® 13.303/2016 foi incluido o termo “inclusive no que se
refere ao ciclo de vida do objeto, e a evitar operagdes em que
se caracterize sobrepreco ou superfaturamento [...]” (BRASIL,
2016, art. 31 da Lei n® 13.303). No que se refere ao atendimento
dos principios da administracgio, foram incluidos os principios
da eficiéncia, da economicidade e da obtencdo de competitivi-
dade.

Os administradores publicos, por sua vez, buscam atender
aos requisitos legais a que estdo submetidos, garantindo a ho-
nestidade e possibilitando a responsabiliza¢do dos agentes pu-
blicos (FIGUEIREDO e NOBREGA, 2002), de forma a atuarem
em consonancia com os principios da administracao publica,
como a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publici-
dade e a eficiéncia (BRASIL, 1988, art. 37 da Constituicao Fe-
deral).

Segundo Figueiredo e Nébrega (2002), o procedimento lici-
tatério € um processo formalmente correto, que busca a con-
secucdo do interesse publico. Mas, além desse processo, faz-se
imperioso que o resultado obtido satisfaca a necessidade da
administracio, sem o que de nada adianta realizar a licitacio.
Alinhado a essa afirmacio, identifica-se que, embora um pro-
cesso licitatdrio seja fielmente executado, em consonancia com
a legislagdo, observam-se falhas na gestio de contratos estam-
padas nas manchetes de jornais e nos acérddos dos Tribunais
de Contas (BRAGA, 2012).
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Fato é que existe um processo posterior a contratagdo que
também deve ser observado com grande relevancia: a gestio dos
contratos administrativos, tema de estudo deste artigo. Segun-
do Rigolin (2014), é dificil de acreditar, mas muitos contratos
administrativos sdo executados praticamente, ou simplesmen-
te, sem nenhuma gestdo. Para Vieira e Furtado (2013, p. 239),
“existe uma cultura na administrag¢do publica de se preocupar
muito com o processo licitatério e deixar para segundo plano a
gestdo dos contratos”.

Dita a Lei de Licitacdes que “a execucio do contrato devera
ser acompanhada e fiscalizada por um representante da admi-
nistracio especialmente designado” (BRASIL, 1993, art. 67 da
Lei n® 8.666). No entanto, o gestor e o fiscal muitas vezes nem
tém ciéncia da responsabilidade que possuem, e do que estio
sujeitos diante de uma atuagio inadequada, ou ainda de uma
simples omissdo. A responsabilidade em gerir um contrato exi-
ge uma vasta gama de atividades, desde o recebimento do obje-
to, o acompanhamento da execuc¢io propriamente dito, a apli-
caco de penalidades, a rescisio, as modificagdes contratuais,
dentre outros. Segundo Vieira e Furtado (2013), as exigéncias a
serem observadas sdo muitas, e permeiam inimeros processos
da contratacdo - um processo com falhas ou irregularidades
refletird na eficiéncia e eficdcia durante sua execucio. Por isso,
€ de fundamental importancia a defini¢do de todos os agentes
inerentes a execu¢do contratual, como gestor, fiscal, supervi-
sor, departamento juridico e autoridade competente, deixando
claro desde o inicio quais atribui¢des sdo inerentes a cada um
dos envolvidos (PERCIO, 2010).

O fiscal de determinado contrato € aquele que realmente
possui o conhecimento técnico do objeto que estd sendo con-
tratado, e assim € capaz de acompanhar a sua execucao e a en-
trega final. A fiscalizagdo envolve responsabilidade com mérito
técnico (SILVA, 2012). Nio necessariamente, portanto, esse co-
nhecedor técnico tem conhecimento de tudo o que a legislagdo
exige por parte dele como fiscal, e nem do que ele estd sujeito a
responder pelas consequéncias de seus atos.

Um levantamento realizado pelo Instituto Negdcios Pu-
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blicos! aponta que, “dos servidores designados como fiscal ou
gestor de contratos, 63% nido foram capacitados para assumir a
fun¢do”. Esse cendrio infelizmente é comum e representa um
grande risco as organizagdes, pois os gestores estdo mais susce-
tiveis a erros, o que acarreta prejuizos a administracéo publica
e a sociedade como um todo. O mesmo estudo mostra que 71%
as operagoes deflagradas pela Policia Federal recaem sobre a
d deflagrad la Policia Federal b
ase de execugdo de contratos, especificamente no que tange a
fase d d tratos, fi t t
problemas relacionados a cumprimento de prazos, pagamentos
adiantados, auséncia de formalidades e de procedimentos de
fiscalizagao.

Outro dado interessante € no que tange aos julgamentos do
Tribunal de Contas da Unido!, em que 22% dos processos de
licitacao julgados punem fiscais ou gestores de contratos e 50%
punem a autoridade superior. Os dados sido representativos,
e demonstram o grande volume de atos em desconformidade
com a lei e que podem resultar em punicdes aos gestores e con-
tratos.

Diante da situac@o exposta, o Tribunal de Contas da Unido,
no Acérdao n® 785/14-TCU, determinou que a administracao
deve capacitar os profissionais que sdo designados para atu-
ar como fiscais de contratos. Entende-se, portanto, que cada
instituicdo deve orientar seus gestores e fiscais quanto as leis
a que estdo submetidos. Considerando que elas sio muitas, e
complexas, cabe a administracdo orientd-los da melhor manei-
ra possivel, garantindo seu cumprimento.

A multiplicidade de normas juridicas dificulta a percepgio
e o entendimento dos ordenamentos, ficando sob responsabi-
lidade de um intérprete identificar e interpretar o conteddo a
quem convier (FIGUEIREDO; NOBREGA, 2002). A par disso,
a administracdo precisa estar atualizada no que tange a legisla-
¢o, e organizada quanto aos processos e procedimentos inter-
nos, a fim de cumprir todos os requisitos legais. No entanto, a
falta de acompanhamento dos contratos se acentua pela grande
quantidade de atribuicdes a serem desenvolvidas pelo gestor/
fiscal (VIEIRA; FURTADO, 2013).

1 Publicado na revista O Pregoeiro, 2014.
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Diante do cendrio exposto, em que a execucdo contratual
exige, além do conhecimento técnico, determinada responsabi-
lidade por parte dos agentes publicos envolvidos na fiscaliza-
clo de contratos, observa-se que a gestdo de contratos de forma
eficiente e efetiva ndo parece tdo simples de ser atingida.

Nesse diapasido € que se objetivou, com este estudo, realizar
uma pesquisa de carater exploratdrio, com a realizacdo de uma
revisdo sistemdtica da bibliografia, de modo a aprofundar os co-
nhecimentos acerca do estado da arte no que se refere ao tema
“gestdo de contratos administrativos”, especificando o poder
dever de fiscalizar o contrato e as dificuldades enfrentadas na
prdtica da fiscalizag¢do contratual. Com essa contextualizagio,
serd possivel evidenciar as principais dificuldades a respeito da
complexidade vivenciada pelos gestores e fiscais na execucio
contratual, proporcionando, assim, uma melhor compreensao
do cendrio, o que permitird a identificacdo de possiveis agoes,
na busca de minimizar os impactos das dificuldades inerentes
e melhorar os resultados da gestdo como um todo (GIL, 2002;
LUDWIG, 2009; MARCONTI E LAKATOS, 2010).

Para tanto, foram realizadas pesquisas nas bases de dados
EBSCO Host (EBSCO, 2015), Google Scholar (GOOGLE, 2015),
Scopus Editora Elsevier (SCOPUS, 2015), Periddicos CAPES e
Banco de Teses e Dissertagdoes da CAPES (CAPES, 2015). Os se-
guintes descritores foram utilizados a fim de identificar artigos
relacionados ao tema: contrato administrativo, fiscalizacao de
contrato, gestdo de contrato, gestor e fiscal, licitagdes, adminis-
tracao publica, Direito Administrativo, improbidade adminis-
trativa; government contracts, administrative contract, public
contract, contract inspector, bidding, public administration,
public contracting, contracting e contract management.

Foram identificados 96 artigos com os descritores especi-
ficados. Uma leitura técnica do titulo e resumo foi realizada
de forma a identificar quais desses artigos de fato poderiam
contribuir com o estudo. Foram desconsiderados os artigos que
tratavam de “contratos de gestdo” - que, embora a nomencla-
tura seja semelhante a “gestdo de contratos”, representa uma
tematica diferente -, bem como os artigos que tratavam apenas
da elaboracao de contratos, e ndo da gestdo em si. Isso totali-
zou uma selecdo de 62 artigos relevantes, possiveis de serem
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utilizados no estudo. Os 62 artigos foram lidos e analisados, o
que resultou na selecio de 29 obras que contribuiram na com-
posicio da fundamentacio tedrica, no conhecimento acerca do
tema e na definicio das referéncias bibliograficas relevantes.

Quadro 1 - Quantitativo de artigos selecionados nas bases de dados

BASE DE IDENTIFICADOS  SELECIONADOS SELECIONADOS

DADOS PELO PELO TITULO/ APOS ANALISE
DESCRITOR RESUMO E LEITURA

COMPLETA

GOOGLE 45 43 24

SCHOLAR

EBSCO 24 10 2

CAPES 26 8 3

SCOPUS 1 1 0

TOTAL 96 62 29

Fonte: produgdo propria das autoras

Complementarmente, foi utilizada a revista especializada
no tema, O Pregoeiro, com andlise dos artigos publicados, sem-
pre levando em consideracdo que, apesar de ndo se tratar de
publicacio cientifica, ela traz as problemdticas relacionadas ao
ambito das licitagdes, com dados e informacdes dos Tribunais
de Contas, que sdo responsdveis por auditar esses processos.

2. BREVE ESCORCO DA EVOLUCAO DA

ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

O histérico da administra¢io publica no Brasil perpassou
por diversos modelos que espelhavam a forma de organizacio
e atuacdo do Estado. Segundo Bresser-Pereira (1998a),
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existem trés formas de administrar o Estado: a administracio
“patrimonialista”, a “publica burocrdtica” e a “gerencial”. O
modelo patrimonialista foi o primeiro deles, periodo em que
se definiram as monarquias absolutas, nas quais o patrimo6nio
publico e o privado eram confundidos. O patrimonialismo che-
gou ao Brasil através dos portugueses, e representou um sis-
tema politico-administrativo que concedia cargos em troca de
lealdade politica, amizade ou interesses partilhados (COSTIN,
2010).

O modelo burocrético, por sua vez, foi adotado de forma a
substituir e combater a administracio patrimonialista implan-
tada no século XIX, considerando a desconfianga existente no
que se referia a politicos, funciondrios e cidaddos. Foi nesse
periodo que a administracio burocratica moderna surgiu, ba-
seada em aspectos como a centralizacdo do poder decisdrio,
na forte estrutura hierdrquica, na defini¢do e formalizacio de
rotinas sdlidas e definidas e no efetivo controle dos processos
administrativos (BRESSER-PEREIRA, 1999).

A implementagio dos principios da burocracia de fato cola-
borou com o objetivo de frear o patrimonialismo, e ainda se ca-
racterizou como um mecanismo de profissionalizacdo e orga-
nizagdo. No Brasil, a criagdo do Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), em 1936, introduziu os principios
da administragdo burocrdtica cldssica, com sua racionalidade
absoluta, que também representou a primeira reforma admi-
nistrativa do pais (BRESSER-PEREIRA, 1999).

A administracio publica gerencial, por sua vez, considera
que a sociedade é composta por cidadios que precisam de-
fender seus interesses, e o foco dessa atuacdo ndo poderia ser
tdo-somente alcancar a racionalidade perfeita, mas também
garantir o interesse coletivo na producao de bens publicos. Ve-
rifica-se, a partir da década de 1940 até o inicio da década de
1980, de acordo com Matias-Pereira (2009), a implantacio de
diversas reformas com o objetivo de buscar alternativas as li-
mitacdes do modelo burocritico.

Em decorréncia dessas mudancas na forma de atuagdo do
Estado, pode-se destacar que o Brasil passou por algumas re-
formas como resposta a reducio da autonomia do Estado, de-
corrente do processo de globalizac¢do vivenciado mundialmen-
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te. Segundo Pacheco (1999), uma das dimensdes da reforma do
Estado passaria necessariamente pela mudanca constitucional,
embora esse ndo fosse o unico campo de acio dessa reforma.

De acordo com Figueiredo e Nébrega (2002), as mudancas
promovidas pelo advento da Constituicdo Federal trouxeram
impactos significativos no ambito da administracio publica,
em especial na necessidade de definir como conduzir a coisa
publica. De qualquer forma, € valido mencionar que todos
os processos de reforma aconteceram em decorréncia da
necessidade de melhorar a qualidade da prestacio de servigos
do Estado, buscando alternativas para atender melhor os cida-
dios (ARAUJO; RODRIGUES, 2012).

O grande reflexo de todo esse periodo, de acordo com Bres-
ser-Pereira (1998b), foi a reducao do papel do Estado, através
da privatizacido de empresas e servigos publicos, da exoneracao
de funciondrios nio estdveis, do incentivo a demissao volunta-
ria e da restricao a realizacdo de concursos publicos. A admi-
nistracao publica, por sua vez, utilizou-se da terceirizag¢do de
servicos, prevista no art. 2° da Lei n® 8.666/1993, como solugio
para atender a demanda da sociedade por servicos publicos, em
consonancia com os principios estipulados na reforma, visando
a aumentar a eficiéncia e modernizar a administracao publica
como um todo.

3. AS CONTRATACOES PUBLICAS

H4 mais de cem anos, o Brasil estabelece normas rela-
cionadas aos procedimentos de compras publicas. De acordo
com Costin (2010), o marco normativo foi o Decreto federal n®
2926, de 1892, que regulamentou e definiu regras gerais rela-
cionadas as arrematagoes dos servigos. Outras leis surgiram e
trataram de forma resumida do procedimento de compras pu-
blicas. A licitacio em si foi consolidada pelo Decreto n® 4.536,
de 1922, no Ambito federal, e continuou evoluindo, conforme
demonstra Costin (2010, p. 196-197):
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O procedimento de compras veio evoluindo, com o objetivo de conferir
maior eficiéncia e racionalidade as contratacdes publicas, sendo, por
fim, sistematizado através do Decreto-lei n® 200, de 1967, que estabele-
ceu a reforma administrativa federal. [...] Tal norma foi estendida, com
a aprovacdo da Lei n® 5.456, de 1968, as administracoes dos Estados
e Municipios. [...] O Decreto-lei n® 2.300, de 1986, que foi atualizado
em 1987 pelos Decretos-lei n? 2.348 e n? 2.360, instituiu, pela primeira
vez, o Estatuto Juridico das Licitacdes e Contratos Administrativos,
reunindo normas gerais e especiais relacionadas a matéria.

Foi com a Constitui¢do de 1988 que a licitacéo recebeu sta-
tus de principio constitucional, e que determinou que a Unido
€ competente para legislar diretamente sobre as normas gerais
de licitagdo e, também, sobre normas gerais de contratacio
(MUKALI, 1993). Para Costin (2010), a Constitui¢io exige o pro-
cesso licitatério como forma de assegurar a igualdade de condi-
cOes a todos os interessados em vender ou comprar do Estado.

Surge, entdo, a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que pre-
tendeu estabelecer as normas gerais de licitagdes e contratos
administrativos a administra¢do publica, e cuja determinagéo
se estende a drgdos da administragdo direta, aos fundos
especiais, as autarquias, as fundacgdes publicas, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unifo, pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

A licitacao envolve, segundo Justen Filho (2010), a prdtica
de uma série de atos juridicos que reduzem a liberdade de es-
colha do administrador - ou seja, o resultado final seria o mes-
mo independentemente de quem estd julgando o certame -, e
qualquer ato decisdrio estd sujeito ao controle, tanto adminis-
trativo quanto de 6rgios externos. O art. 3% da referida lei de-
monstra que o objetivo da licitacio € “garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia”, a “selecdo da proposta
mais vantajosa para a administragdo” e a “promogio do desen-
volvimento nacional sustentével”.

Dessa forma, observa-se que a obrigatoriedade de licitar
existe ndo apenas para atender uma exigéncia constitucional,
mas também como forma de otimizar recursos (FIGUEIREDO;
NOBREGA, 2002). Para Costin (2010), a ideia é tentar garan-
tir que nio existam favorecimentos nas contratagdes publicas,
mas, pelo contrério, que exista igualdade de oportunidades na
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prestacdo de servicos e na compra ou venda ao poder publico.

Ainda, no art. 32 da Lei n® 8.666/1993, é determinado que os
processos devem ser executados em conformidade com os prin-
cipios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento obje-
tivo e dos que lhes sdo correlatos. Como o governo compra em
grandes quantidades, o impacto de suas compras na economia
acaba sendo relevante, e por esse motivo € que o controle e a
regulacdo nessa drea sao bem expressivos (COSTIN, 2010).

A obtencgdo de vantagens para a administracao publica no
que se refere as contratagdes nao depende apenas da licitagio,
e sim de um contrato administrativo vantajoso. O resultado
sempre € decorrente das condi¢des e do regime juridico esta-
belecido no contrato. Por fim, a licitacdo é um meio para a ob-
ten¢do do contrato administrativo (JUSTEN FILHO, 2010).

Meirelles (2010, p. 280) define a relacdo entre licitagdo e
contrato: “A licitagdo é o antecedente necessdrio do contrato
administrativo; o contrato € o consequente 1dgico da licita¢do™.
Fato € que a administracdo realmente precisa da colaboracio
de particulares para assegurar o funcionamento de todos os
servicos publicos necessdrios, e também para o funcionamento
do seu préprio aparato. Para tal, precisa formalizar contratos
(CANDIDO, 2009).

No pardgrafo unico do art. 2° da Lei n® 8.666/1993, o legisla-
dor define o conceito de contrato para fins da referida lei, sen-
do ele, portanto, todo e qualquer ajuste entre érgios ou entida-
des da administracdo publica e particulares, desde que exista
um acordo de vontades entre as partes, e que sejam estipuladas
obrigacdes reciprocas. Para Meirelles (2010), o conceito de
contrato administrativo € o ajuste que a administracdo pu-
blica firma com particular para a consecugio de objetivos de
interesse publico, sendo que é a administracio que define e es-
tabelece as condicdes. Justen Filho (2010, p. 403) prefere a se-
guinte definicao:

O contrato administrativo em sentido restrito é um acordo de vonta-
des destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacdes, tal
como facultado legislativamente, em que uma das partes, atuando no

i

Gestdo de contratos rativos: a necessidade de fiscalizar e as dificuldades inerentes 87



REVISTA DA ACONJUR | ARTIGO

88

exercicio da fun¢io administrativa, é investida de competéncias para
inovar unilateralmente as condi¢des contratuais, e em que se assegura
a intangibilidade da equagao econémico-financeira original.

Para Silva (2012), os principais tipos de contratos adminis-
trativos sdo: os de obra publica, que tém por objetivo cons-
trucdo, reforma, fabricacdo, recupera¢io ou ampliacio; os de
servicos, como demolicdo, conserto, instalacdo, montagem,
operacdo, conservacdo, reparacdo, adaptagio, manutencio,
transporte, locacio de bens, publicidade, seguro ou trabalhos
técnicos profissionais; os de fornecimento, em que se adquirem
coisas méveis; e os de concessdo, em que a administragio con-
fere ao particular a execu¢ido remunerada de servico publico ou
obra publica.

O contrato administrativo, de acordo com Pestana (2010),
possui caracteristicas bem peculiares, das quais se destacam: a
“presenca da administracgao publica”, ja que ndo existe contrato
administrativo sem que em um dos polos esteja presente essa
figura; a “finalidade do interesse publico”, visto que qualquer
atuacdo da administracio tem por motivo beneficiar a coleti-
vidade; as “condi¢Oes precedentes”, pois se faz necessdrio pre-
viamente ter ocorrido todo o processo licitatério, e a devida
dotagdo or¢amentdria dos recursos; a “forma prevista em lei”,
pois deve dispor de forma escrita; e as “cldusulas exorbitantes”,
considerando que a administragdo possui determinadas prer-
rogativas em detrimento de se atingir o interesse publico.

Niebuhr (2018, p. 259) resume com muita propriedade o re-
flexo das cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos:

Tais prerrogativas refletem-se sobre as relagdes contratuais firmadas
pela administracdo publica. Tais prerrogativas costumam ser chama-
das de cldusulas exorbitantes, que, como o préprio nome indica, exorbi-
tam da esfera privada, pois derrogam o regime que € tipico da esfera
privada, baseado na igualdade e na autonomia da vontade. Os acordos
de vontade celebrados pela administracio publica para a criagdo de
obrigagdes sdo contratos que se diferenciam dos demais contratos, ha-
vidos no meio privado, em razdo do poder ou das prerrogativas con-
feridas a ela.

Em decorréncia desse cendrio, ele analisa que a doutrina re-
conheceu durante muito tempo a necessidade de as empresas
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estatais que fazem parte do mercado terem um regulamento
proprio para suas contratacdes, para poderem atuar de forma
mais eficiente perante o &mbito organizacional a que estio su-
jeitos (NIEBUHR, 2018). E foi justamente nesse quesito uma
das grandes mudancas que o advento da Lei n® 13.303/2016, que
substitui a Lei n® 8.666/1993 para as empresas estatais, trou-
xe para os contratos da administragdo: “[...] A novidade ficou a
cargo da previsdo de que os contratos celebrados com base na
Lei das Estatais serdo regidos ‘pelos preceitos do direito pri-
vado’, ao passo que o regime geral (art. 54 da Lei n® 8.666/1993)
prevé que os contratos sdo regidos ‘pelos preceitos do direito
publico’, aplicando-se apenas supletivamente as ‘disposicoes
do direito privado’™” (JUSTEN FILHO, 2016, p. 481).

Barcelos (2018) compara que a Lei n® 8.666/1993 estabele-
cia uma relacio contratual “verticalizada”, ao passo que a Lei
das Estatais sofreu certa “horizontaliza¢do”, considerando que
as prerrogativas extraordindrias foram deixadas de lado. Um
contrato administrativo que poderia ser rescindido ou alterado
unilateralmente ndo dispde mais dessa possibilidade na legis-
lacdo vigente. Com isso, néo se admitird, por exemplo, nenhu-
ma modificacdo contratual unilateral, mesmo sob a justificati-
va de suposto atendimento ao ‘interesse publico’. Nesse caso, a
avenca serd modificada tdo somente se a contraparte concordar
com a alteragdo (art. 72)” (JUSTEN FILHO, p. 481-482).

4. A GESTAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS:
UM PODEROSO INSTRUMENTO PARA A EFICIENTE
EXECUCAO CONTRATUAL

A administracdo ndo encerra as atividades relacionadas a
contratacdo no momento da homologacio da licitacio, e nem
no momento da assinatura do contrato. Inclusive € a partir des-
se momento que a administracdo deve se atentar ao maximo
para fiscalizar a execucdo e garantir que os objetivos iniciais
propostos sejam alcang¢ados. Nao adianta ter sucesso no proce-
dimento licitatério sem garantir a devida fiscaliza¢do dos con-
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tratos, objetivando sempre o interesse publico (SILVA, 2015,
p. 10). Percebe-se, assim, grande preocupacdo por parte dos
gestores com o procedimento licitatdrio em si, com os proce-
dimentos formais de elaboragdo de edital, publicagdes, julga-
mentos das propostas, etc. No entanto, a fiscalizacio nio pode
ser deixada para segundo plano, pois seu papel é fundamental
para de fato concretizar os objetivos propostos inicialmente re-
lacionados a contratacdo (SILVA, 2015).

E possivel encontrar uma licitacio que pode ser considerada
licita, com decisdes corretas, cujo processo em si foi eficiente
e eficaz, tendo como contrapartida um contrato ineficiente e
ineficaz, porque nao foi devidamente acompanhado e fiscali-
zado, e ainda podendo contemplar inimeras alteracdes contra-
tuais decorrentes de negligéncias (PERCIO, 2015). De acordo
com Vieira e Furtado (2013), essa cultura € decorrente da insu-
ficiente legislacio acerca do assunto, que nio define de forma
clara as atribuic¢des do gestor e do fiscal do contrato.

O regime juridico dos contratos administrativos instituido
pela Lei n® 8.666/1993 confere a administracdo a prerrogativa
de “fiscalizar-lhes a execug@o” (art. 58, III), e disciplina que a
execugdo do contrato deverd “ser acompanhada e fiscalizada
por um representante da administragio especialmente desig-
nado” (art. 57). Para Borba Filho (2014), a administra¢do pos-
sui o poder dever de realizar a correta gestao e fiscalizacao dos
seus contratos, com o objetivo de garantir o cumprimento dos
termos e condigOes estabelecidos e atingir o interesse publico.
“A falta de zelo sobre a execucao do contrato pode ocasionar
a frustragdo dos motivos que autorizaram a movimentacao do
aparato administrativo” (PERCIO, 2015, p. 18).

Para Hahn (2011), o contrato pode se tornar um instrumen-
to poderoso, desde que seja bem gerenciado e executado, per-
mitindo que os recursos sejam aplicados de forma objetiva e
eficaz, trazendo beneficios ao interesse publico. Para a devi-
da defesa do interesse publico, a fiscalizagdo do contrato € um
instrumento imprescindivel (SILVA, 2012). A Lei n® 8.666/1993,
entdo, exige que a fiscaliza¢do seja realizada por um repre-
sentante especialmente designado. Entdo, definir esse agente
€ obrigacao por parte da administra¢do. De acordo com Hahn
(2011, p. 14), “é recomendavel que o agente fiscalizador seja no-
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meado para exercer a sua funcao tdo logo se perceba a necessi-
dade de contratar”. Isso porque dessa forma o agente designado
poderd acompanhar todos os procedimentos prévios anteriores
a assinatura do contrato.

Para Silva (2015), muitos problemas jd se iniciam no ato de
indicacio do servidor responsavel pela atividade de fiscalizar,
pois nem sempre o agente indicado € a pessoa mais adequada
para exercer a determinada funcio.

E perceptivel na administracio uma realidade de indefinicées de fun-
cOes e atribui¢des dos servidores envolvidos na execugido contratual.
Algumas vezes esses servidores sio nomeados como gestores e s6 to-
mam conhecimento dessa atribuicdo mediante a publicacdo do ato de
nomeacio, e realizam o acompanhamento sem ter um minimo de ca-
pacitagdo, sendo este um dos fatores que propicia a m4 utilizagao do
dinheiro publico (VIEIRA, FURTADO, 2013, p. 242).

O representante da administracdo deve realmente ter con-
dicdes para desempenhar as atribui¢des que a funcao exige,
e ela estd relacionada a competéncia técnica, no que se refe-
re: ao conhecimento do que estd sendo contratado; ao cargo
de origem do servidor, pois ndo podem ser exigidas atividades
incompativeis com o cargo; as caracteristicas pessoais, como
postura profissional e outras habilidades; e as condi¢des mate-
riais, referindo-se ao volume de contratos a serem gerenciados
pelo mesmo servidor (PERCIO, 2015).

Para Vieira e Furtado (2013), a designacao do representante
da administracdo nao deve acontecer apenas em decorréncia
da formalidade da lei, mas sim de forma a obter os resultados
desejados com o devido acompanhamento da execugio, e por
isso essa designagao deve recair sobre algum servidor que te-
nha conhecimento técnico sobre o assunto. Para Hahn (2011),
€ necessario que o fiscal tenha pleno conhecimento dos termos
contratuais que ird fiscalizar, incluindo o conteddo das cldusu-
las, do edital e seus anexos, para entdo ter condigdes de iden-
tificar possiveis problemas durante a execucao. Para isso, € ex-
tremamente valido que o agente designado participe de todo o
processo licitatério, desde o planejamento até o encerramento
do contrato, de forma a garantir que estard trazendo o melhor
resultado a administracao publica, observando os critérios éti-
cos e de economicidade, e os valores de probidade e moralidade
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(VIEIRA, 2014).

Para Pércio (2015), o planejamento € o0 momento em que as
acoes sdo pensadas de forma a definir os resultados almejados,
e os métodos para o alcance. A etapa posterior ao planejamen-
to seria, entdo, o preparo da licitacdo. O gestor/fiscal precisa
conhecer quais sdo os direitos, deveres e obrigacdes inerentes
a cada contratagdo, pois s6 assim ele terd condi¢oes de exigir o
devido cumprimento por parte da contratada.

E nesse sentido que se pode falar em gerenciamento do contrato
administrativo como uma modalidade ampla de controle, envolvendo
planejamento prévio a execucdo e sua posterior fiscalizacao,
coordenada ou supervisionada. Nao se trata, portanto, meramente de
‘acompanhar’ a execugio do contrato, mas de produzir a¢des preven-
tivas e corretivas que conduzam o contrato a sua melhor execugéo e
de aferir os resultados da acio administrativa fiscalizadora (PERCIO,
2015, p. 194).

A prdtica da atividade administrativa, alinhada com o or-
denamento juridico brasileiro, faz com que a celebragdo de
contratos com a administracao publica acarrete uma série de
deveres e obrigacdes, bem mais pesadas do que as de uma con-
tratagao privada (CANDIDO, 2009, p. 7). Esses deveres e obri-
gacdes ndo sdo apenas para a empresa contratada, mas tam-
bém para a prépria administracdo, e em especial para o agente
publico encarregado pela atividade de fiscalizacdo. De acordo
com Pestana (2010), o agente publico deve cumprir os deveres
que lhe sdo impostos pela lei e outros regulamentos aplicaveis,
sob pena de responsabilizacao civil, penal, politico-adminis-
trativa ou administrativa ou funcional. “A responsabilidade
administrativa é aplicdvel apenas ao servidor publico, enquanto
a penal incidird quando seu objeto tratar-se de crime ou contra-
vencao, e a civil estd atrelada a obrigacdo de fazer e nao fazer”
(MADEIRA, 2009, p. 253).

Todos os agentes responsédveis pela execucio contratual, na
visdo de Pércio (2015), devem observar os deveres inerentes de
qualquer fun¢do publica, bem como os principios da hones-
tidade, probidade, lealdade e boa-fé. Devem, ainda, atuar de
forma eficiente e prestar contas, sempre objetivando o fim e a
finalidade publica. Existem vdrios fatores que colaboram para
que o fiscal ndo desempenhe suas funcdes adequadamente, e
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que contribuem para que a execug¢io contratual fique vulners-
vel a fraudes e irregularidades no Ambito do servi¢o publico.
Dentre esses fatores, destacam-se: a falta de estrutura dos 6r-
gios e entidades da administracdo publica; a falta de pessoal
(em termos quantitativos e em termos de capacitacio); a sobre-
carga de quem foi nomeado fiscal (j4 que nido deixa de exercer
suas atividades anteriores); e a falta de conhecimento técnico e
juridico (HAHN, 2011).

Essa sobrecarga de funcdes muitas vezes impede que ele [0 agente]
exerca com eficiéncia a funcdo de fiscal, haja vista existir contratos,
principalmente, aqueles decorrentes de obras ou de servigos, que pe-
dem a sua presenca constante até o término dos servicos, e, muitas
vezes, essa dedicacio nio é possivel, tudo contribuindo para uma exe-
cu¢io mal realizada ou ainda se encaminhando para uma inexecugio
contratual. (HAHN, 2011, p. 12-13)

Além das atribuicdes inerentes a4 execucdo contratual, o
gestor e o fiscal de contrato ndo raro acumulam outras ativi-
dades e responsabilidades em seu trabalho. Esse aciumulo de
fungoes, e o fato de a rotina de fiscalizacdo poder ser ao mesmo
tempo repetitiva e complexa, influenciam na satisfacdo desses
funciondrios. De acordo com Borba Filho (2014), esses fatores
contribuem para a insatisfacio dos gestores e fiscais, que ainda
nio recebem gratificagdes pela responsabilidade assumida, e
muitas vezes nem recebem capacitagio para assumir a fungao.

Na visao de Silva (2015), ¢ comum identificar o servidor nao
fazendo valer seu dever de fiscalizar, ndo notificando a con-
tratada por irregularidades, sem solicitar as devidas corregoes
ou nio dando inicio a um processo de aplicagio de penalidade
diante de uma inexecugdo contratual, ou até mesmo deixan-
do de comunicar ao seu superior imediato, em tempo habil,
situacOes que fogem a sua competéncia, para que as devidas
providéncias sejam tomadas. “No entanto, o que se percebe da
realidade do acompanhamento dos contratos [...] € que muitas
vezes um unico servidor fica responsdvel pelo acompanhamen-
to de vdrios contratos, ndo tendo condi¢des de acompanha-los
de acordo com as normas legais, acabando por ser um mero
atestador de notas fiscais (ZORZI; BINOTTTO, 2008, p. 19).

O Decreto n? 870, de 4 de outubro de 2013, do Governo do
Estado do Pard, dispde sobre a fiscalizacdo de contratos pelo
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Poder Executivo estadual, e estabelece um limite mdximo de 3
contratos por servidor. Sugerir um quantitativo € relativo, por-
que depende da complexidade do objeto e de suas especifici-
dades, mas é pertinente limitar, a fim de que a administracio
equilibre e ndo sobrecarregue determinado servidor. Existe,
ainda, uma dificuldade com relacéo a legislagido, considerando
que as leis por si s6 jd sdo complexas, bem especificas, e cons-
tantemente sofrem alteragcdes. O gestor e o fiscal, além de suas
responsabilidades técnica e de gestio, precisam estar atentos
a uma série de aspectos juridicos, cuja interpretacdo nio € um
processo simples. A auséncia de rotinas e procedimentos € ou-
tra dificuldade encontrada, pois permite uma fiscalizacio sem
orientagio e cercada de incertezas (BORBA FILHO, 2014).

Percebemos que ainda permanece de forma ineficaz o acompanha-
mento e fiscalizacio da execugio contratual pela administragio, prin-
cipalmente quando esses contratos envolvem a disponibilizacio de
mao de obra. Dessa auséncia ou insuficiéncia resultam ocorréncias de
processos trabalhistas por inadimplemento das obrigacdes sociais do
empregador, transferindo essa responsabilidade subsidiariamente a
administracdo publica (VIEIRA; FURTADO, 2013, p. 23).

Um funciondrio de qualquer setor da empresa, sem forma-
cao especifica, pode atuar como gestor e fiscal de um contrato.
Tudo depende do objeto que estd sendo contratado. No entanto,
além de conhecer tecnicamente o objeto, para a devida execucio
contratual se faz necessdrio conhecer alguns aspectos juridicos
inerentes as contratag¢des publicas. De acordo com Pércio (2015),
as atividades de fiscalizacdo ndo sdo especificas de nenhum car-
go, por isso o profissional que vem a assumir essa fun¢ido nao foi
preparado para atuar com essa finalidade.

Sobre a atualizagdo da legislagdo, por exemplo, com a Lei
n® 13.303/2016 e a Lei n? 14.133/2021 (substituindo a Lei n®
8.666/1993), apresentou-se a figura da matriz de risco como fer-
ramenta para corroborar com a gestdo de contratos. Justen Filho
(2016) define a matriz de risco como potencialmente a “maior e
mais relevante inovacio” trazida pela nova legislacdo com rela-
¢ao a temadtica dos contratos. Ao mesmo tempo que ela assume
uma funcao de definicdo de riscos para as partes, visando a obter
maior eficiéncia econémica na contratacio (BARCELOS, 2018),
trata-se de uma nova tematica que os gestores e fiscais precisam
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conhecer, para planejar, utilizar e gerenciar durante o desenvol-
vimento da execucdo contratual.

A matriz de risco nio € obrigatdria em todos os contratos,
mas é exigida como requisito obrigatdrio apenas nas contrata-
coes de obras e servicos de engenharia efetuadas nos regimes
semi-integrado e integrado (NIEBUHR, 2018). No entanto, € re-
comendadvel nos demais tipos de contrato, uma vez que se trata
de ferramenta com o objetivo de auxiliar no resultado esperado
para a contratacio. Para tanto, faz-se necessdrio investimento da
administra¢do em capacitacio, uma vez que esse conhecimento
especifico serd requerido desde o planejamento da licitagéo, e,
uma vez que o gestor/fiscal ndo esteja atualizado com relagao as
legislacoes vigentes, pode incorrer no fato de ndo cumprimento
dos requisitos legais, ou ainda cumprir mas aplicar uma ferra-
menta mal elaborada que traga um resultado contrario ao espe-
rado.

Para Silva (2015), a falta de conhecimento sobre licitacoes e
contratos por parte do gestor e fiscal acarreta uma execucio con-
tratual deficiente. E a responsdvel pela deficiéncia muitas vezes
€ a propria instituicdo, que nio d4d a devida atengio a essa te-
madtica e que permite que os agentes responsaveis ndo tenham
conhecimento e habilidade para resolver os problemas que apa-
recem durante a execucdo. Capacitar se faz necessdrio, diante da
complexidade que o tema requer.

A atividade de contratacio realizada pelos diversos 6rgdos e entidades
da administragio publica brasileira, dada sua crescente complexidade
juridico-procedimental, certamente extrapola, em muito, os limites da
lei, fazendo dos institutos do Direito Administrativo Contratual um
ramo do Direito Administrativo dotado de grande carga de especifici-
dade, transformando-se tal atividade juridica quase em arte. Por isso
mesmo, os agentes publicos que atuam nessa seara, tais como orde-
nadores de despesa (OD), gestores e fiscais de contratos, membros de
comissoes de licitacio, pregoeiros e as respectivas equipes de apoio
necessitam de capacitaco e atualizagio constante, haja vista o dina-
mismo empregado pelo tema (VIEIRA, 2014, p. 9).

A capacitagao pode ser realizada por alguma instituigao
externa renomeada, pode ser através de literaturas, através de
capacitacGes internas, manuais orientativos da prépria insti-
tui¢do, dentre outros. O importante € que seja periddica e que
constantemente traga discussdes sobre os erros mais comuns,
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que esclareca duvidas e que realmente agregue conhecimento e
defina padrdes de trabalho que atendam as exigéncias legais. De
acordo com Cunha, Segalla e Scherer (2013), muitos problemas
que acontecem ndo estdo previstos na legislacao, por isso que se
faz necessario que cada 6rgdo crie normativas proprias de for-
ma a orientar como cada procedimento deve funcionar. Nota-se,
assim, que a capacitagio no tema de gestdo de contrato resolve
alguns problemas, mas nio todos. Deve-se exigir uma comple-
mentagao com as normas internas da instituigao.

Sem essa normatizacio, o gestor/fiscal nio terd certeza sobre o que é
sua responsabilidade e o que é responsabilidade das dreas adminis-
trativas de licitacdes e pagamentos. Além das normas internas, acre-
dita-se que € importante o fornecimento de formuldrios-padrio para
incentivar o gestor/fiscal a realizar registros escritos de suas fiscaliza-
coes e dos encaminhamentos de problemas de inexecugao contratual
e notas fiscais com problemas, como determina a lei (CUNHA; SE-
GALLA; SCHERER, 2013, p. 541).

A administracdo designa a um servidor a fung¢io de fiscali-
zar o contrato, mas ao mesmo tempo deve prover as condigoes
necessdrias para que os gestores/fiscais possam exercer com efi-
ciéncia as atribuicdes que lhes forem conferidas (PERCIO, 2015).
A execucdo contratual efetiva, por sua vez, exige que o represen-
tante da administracio tenha perfil e qualificacio adequados;
que participe da licitagio e da formulacao contratual; que a em-
presa disponha de normas orientativas e que defina as responsa-
bilidades dos atores; e que ainda sugira modelos de formuldrios
que possam padronizar e colaborar para com os registros do tra-
balho (CUNHA, SEGALLA E SCHERER, 2013).

De acordo com Vieira e Furtado (2013), o acompanhamento e
a fiscalizagdo do contrato implicam a capacitac¢do dos envolvidos
na realizacdo das atribui¢des inerentes. Caso o servidor desig-
nado nio se sinta capaz para desempenhar essa fun¢io, “devera
solicitar a chefia imediata a capacitago, nos temos do Decreto
n® 5.507, de 23/2/2006” (VIEIRA; FURTADO, 2013, p. 252), que
estabelece no art. 32 a necessidade de os servidores serem capa-
citados pelo menos uma vez por ano.

Para Pércio (2015), é obrigacdo da administracdo elaborar ma-
nuais sobre o tema; estabelecer os processos; definir as atribui-
cOes inerentes aos gestores e fiscais, bem como suas responsabi-
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lidades; e ainda providenciar a devida capacitagdo dos agentes.
E indispensavel que a administracdo promova capacitacdes e
treinamentos, e inclusive o Tribunal de Contras da Unido vem
recomendando essa pratica.

A forma como deve acontecer a fiscalizag¢do contratual nao
estd definida na Lei de Licitagdes. Isso significa que cada entida-
de deve ajustar o acompanhamento do contrato de acordo com
suas caracteristicas especificas (PERCIO, 2015). Até a entrega
final de um objeto, o contrato passa por algumas fases, inician-
do pela formalizagio, seguidos da execu¢ido propriamente dita, o
recebimento do objeto e a finalizacdo do contrato. Durante es-
sas fases, podem ocorrer diversas alteracdes contratuais, seja em
termos de prazo, valor, quantidade, etc., e tudo isso precisa ser
controlado MARQUES, 2012).

Todos os acontecimentos durante a execucéo contratual de-
vem ser formalizados e controlados pelo gestor e pelo fiscal. Para
Hahn (2011), uma grande falha na fiscalizagio € o representante
ndo informar por escrito as falhas e insatisfagdes. No entanto,
ocorréncias sem prova nio podem ser aceitas como geradoras
de efeitos juridicos, e a propria Lei de Licitacdes, em seu art. 66,
determina que o gestor deverd anotar em registro préprio todas
as ocorréncias relacionadas a execucéo do contrato.

A materializagdo documental das atividades possibilita vislumbrar
concretamente a existéncia, ou nio, de um efetivo gerenciamento do
contrato. Embora se trate, precipuamente, de instrumento de controle
do exercicio das fung¢des de gestio e fiscalizaglo, também se presta a
prevenir injustigas diante de eventuais questionamentos e a facilitar a
defesa perante os 6rgdos controladores. De outro lado, confere ao con-
tratado a seguranca de que todas as determinacdes serdo realizadas
em conformidade com a sistemdtica preestabelecida no plano de ges-
tao e fiscalizacio, evitando surpresas futuras e permitindo-lhe, quan-
do for o caso, o amplo exercicio do contraditério e da ampla defesa.
Todos os documentos devem ser anexados ao processo administrativo
correspondente, oportunamente (PERCIO, 2015, p. 216-217).

Os contratos podem sofrer alteragdes, desde que exista in-
teresse da administracdo, e que atenda ao interesse publico. As
alteragcoes devem ser justificadas por escrito e autorizadas pela
autoridade competente. E vidlido mencionar que, embora exis-
ta a possibilidade legal dessas alteragdes, muitas delas podem
ser evitadas se a contratagdo for bem planejada (SILVA, 2012).
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A legislacio atual, ao mesmo tempo que modificou o regime
juridico dos contratos, passando-os do regime publico para o
privado, retirou boa parte das prerrogativas extraordindrios do
poder publico, e assim imp0s grandes desafios a gestdo e fisca-
lizacio.

[...] A auséncia de certas prerrogativas extraordindrias exige maior
planejamento e cuidado no estabelecimento de cldusulas contratu-
ais, para que sejam devidamente definidas as obrigacdes, prevenidos
os riscos e estabelecidos os efeitos do descumprimento obrigacional.
(BARCELOS, 2018, p. 451)

A atuagao do gestor/fiscal deve se dar de forma proativa, e
para tal se faz necessdrio que esse representante tenha conheci-
mento de vdrios temas, conforme a Figura 1. “Mesmo que todas
as fases nio sejam de responsabilidade do gestor/fiscal, devem
ser conhecidas por ele” (VIEIRA; FURTADO, 2013, p. 252).

Figura 1 - Temas que o gestor/fiscal deve conhecer

Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes

Orcamentarias, Lei l:itz;:;:; ElaPotraiaP .do
Orcamentaria projeto basico
Anual

LEHEIA RS Legislagao basica Contrato e

prestat.,'ao de e complementar suas clausulas
servigos
Fiscalizagdo e Organizar os :Atiompanhar 2
gerenciamento registros de vigéncia, saldo e
- processo de
do contrato execucao

pagamento

Fonte: elaborado pelas autoras com base em Vieira e Furtado (2013, p. 252).
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Alguns requisitos sdo indispensaveis para que o desempe-
nho da gestdo e da fiscalizacio seja adequado, destacando-se:
existéncia de uma metodologia orientativa; fiscais e gestores
que conheg¢am os principios que regem a atuacdo administra-
tiva, em especial referentes a licitagdes e contratos; fiscais e
gestores capacitados; clima de parceria entre a administracio
e a contratada; comunicacéo eficiente entre as partes; ciéncia
por parte do fiscal dos detalhes do contrato, edital e termo de
referéncia; registros de todas as ocorréncias; atuag¢io de forma
preventiva; e desvinculagido do fiscal das atribui¢des de origem
(PERCIO, 2015).

E relevante nio sé definir o gestor e o fiscal de determinado
contrato, mas também quais sdo os outros setores e agentes
da empresa que colaborario durante a execugido contratual. As
atividades inerentes a gestdo acabam demandando atividades
de apoio administrativo e a participacio de outros departa-
mentos, como o setor financeiro e o juridico, por exemplo, e
ainda a participacdo de diversas autoridades competentes. E
importante que as atividades inerentes a cada um estejam bem
definidas, de forma que néo se prejudique a gestio do contrato
(PERCIO, 2010).

5. CONSIDERACOES FINAIS

O advento da Lei de Licita¢des possibilitou que o processo
de contratacao tivesse uma forma transparente, com uma siste-
maética clara a todos os participantes. Por outro lado, cumpri-la
requer uma série de procedimentos e processos que a lei nio
define a forma de executar, cabendo, portanto, a cada institui-
¢do definir a sua forma de atuar, desde que atenda aos requisi-
tos legais. A exigéncia de conhecimentos por porte do gestor/
fiscal € representativa, incluindo aspectos técnicos e juridicos,
e o cendrio demonstra que esses representantes acabam acu-
mulando as suas fungdes anteriores com a atribui¢do de fisca-
lizar, o que de fato compromete os resultados da fiscalizacio
(em muitas situac¢des, nem foram capacitados para exercer a
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atribuicio que lhe foi confiada).

E responsabilidade da administracio promover as devidas
capacitacOes desses atores, de forma a garantir que os resul-
tados obtidos com a fiscalizacio estejam alinhados com o in-
teresse publico da contratacio. Além da capacitagdo no que se
refere aos fundamentos legais sobre a temadtica, faz-se neces-
sdria a defini¢do de normas internas com 0s processos a serem
seguidos pelo representante; bem como com a sugestio de pa-
droes e modelos, de forma que a atuacio seja padronizada e
organizada.

Percebe-se, assim, através do estudo realizado, que existe
uma lacuna em como traduzir os aspectos legais para a pradtica.
Essa lacuna pode acarretar que a administracio deixe de cum-
prir determinado fundamento legal, estando sujeita a auditoria
e penalizacdes, e podendo inclusive o agente publico ter que
responder pelos seus atos em desacordo ou omissos. Para su-
perar essa lacuna, faz-se necessdrio capacitar, evitando assim
consequéncias indesejdveis oriundas de contratos administra-
dos executados de forma inadequada, e ainda normatizar os
procedimentos internos de cada institui¢do, complementando
as tratativas que ndo estio exemplificadas na lei.

Dentre as solugdes encontradas apds a andlise realizada,
pode-se destacar a necessidade de as empresas publicas orien-
tarem seus gestores e fiscais através de capacitagdes e norma-
tivas para que eles possam exercer sua funcao de forma correta
e garantindo que os objetivos iniciais da contratacio sejam de
fato alcancados. A defini¢do ou elabora¢io de um manual de
gestdo de contratos, por sua vez, também é uma medida que
auxiliaria as instituicdes na gestio de contratos, permitindo
que a instituicio defina seus processos relacionados a gestio
de contratos, proporcionando aos gestores e fiscais uma orien-
tacdo clara dos procedimentos legais e da forma adequada de
atuar em cada situagio inerente a execucéo contratual. Ainda, a
organiza¢do como um todo estaria mais respaldada no sentido
de que com essas defini¢des colaboram para que os objetivos
iniciais da contrata¢do sejam de fato alcangados. Os beneficios,
no entanto, ndo se enquadrariam apenas a esses atores, porque
complementarmente a administracdo publica como um todo
poderia se beneficiar com um manual de gestido, considerando
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que aspectos da legislacdo sio de responsabilidade de qualquer
instituicio publica que siga as regras da Lei de Licitagdes.

Diante do exposto, identifica-se a necessidade peremptd-
ria, por parte das institui¢des publicas que estdo sujeitas as
leis e normativas de contratagdes publicas, de acdes capazes
de a garantir orientagio aos seus agentes que estejam atuan-
do na fiscalizag¢do de contratos. O contrato pode, sim, ser um
instrumento poderoso, e ser considerado imprescindivel para a
defesa do interesse publico, desde que a contratacdo seja bem
planejada e acompanhada. Para tanto, € primordial que o re-
presentante da administracdo de fato conheca as atribuicdes e
responsabilidades inerentes a sua fungao.
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RESUMO

Este artigo aborda a reforma administrativa que tramita no Congresso
brasileiro (PEC 32/2020). As mudangas pretendidas pela equipe econdmica
do governo central afetam a estrutura do servi¢o publico, com uma
radical transferéncia de atividades essenciais a iniciativa de particulares
e o esvaziamento de garantias atribuidas ao funcionalismo. Esse programa
consolida a hegemonia do capital sobre o trabalho, com o aprofundamento, na
esfera publica, das terceirizagdes e da flexibilizagio dos vinculos de emprego,
além de completar a reconfiguracio do Estado ensaiada pela PEC 95/2016
(suspensdo de gastos publicos) e pela EC 103/2019 (reforma da previdéncia).
O projeto em curso tem um objetivo bem definido: expandir o neoliberalismo

num pais repleto de desigualdades sociais.

Palavras-chave: Reforma constitucional. Administragao publica. Precarizagao
do trabalho. Neoliberalismo. Estrutura do Estado.

ABSTRACT

This article analyzes the administrative reform that is being processed in the
Brazilian Congress (PEC 32/2020). The changes intended by the economic
team of the central government affect the structure of the public service, with
a radical transfer of essential activities to the initiative of private individuals
and the emptying of guarantees attributed to the civil service. This program
consolidates the hegemony of capital over work, with the deepening, in the
public sphere, of outsourcing and the flexibilization of employment relation-
ships, in addition to completing the reconfiguration of the State tested by
PEC 95/2016 (suspension of public spending) and by EC 103/2019 (social secu-
rity reform). The project has a well-defined objective: to expand neoliberalism

in a country full of social inequalities.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

A reforma administrativa é um tema que ganhou destaque
em vdrias fases da histéria recente do Pais, em particular nos
anos que se seguiram a entrada em vigor da Constituicio
Federal de 1988. Como se verd no curso deste trabalho!, a ordem
constitucional instaurada apds o término do ciclo militar que
se estendeu de 1964 a 1985 fixou principios de formacio de
um Estado de bem-estar social. De acordo com Menicucci e
Lotta (2018, p. 73), “esse registro é particularmente relevante no
ambito das relagdes sociais, no qual as alteragdes normativas
e institucionais introduzidas contribuiram para a alcunha de
‘Constitui¢do Cidadd), a partir da nogdo de que as politicas
sociais dao materialidade aos direitos sociais enquanto um
dos pilares da nog¢do contemporanea de cidadania”. Ao mesmo
tempo, outras regides do mundo viviam o dpice da experiéncia
neoliberal, promotora do enxugamento da mdquina publica, da
reducdo de direitos trabalhistas e da privatizacio de servigos
essenciais.

No caso brasileiro, a afirma¢do do neoliberalismo se deu
tardiamente. Enquanto muitos paises adotaram esse modelo
ao longo das décadas de 1970 e 1980, o Brasil intensificou a
aplicacio de politicas neoliberais somente a partir da eleicio
de Fernando Collor de Mello para a Presidéncia da Republica,
em 1989, numa sucessio de manobras legislativas e esbogos de
contrarreformas. Esse fendmeno foi identificado por Martus-
celli (2012, p. 22), com a ressalva de que propostas de cardter

1 Artigo originalmente publicado na revista Contra Legem n® 9 (Coordenacao Nacional
dos Trabalhadores da Justiga, out/2021), com o titulo ‘A reforma administrativa, a pri-
vatizacdo dos servicos publicos e a precarizacdo do trabalho’. Nesta versio, a parte in-
trodutdria foi ampliada, e o texto recebeu acréscimos e novas referéncias bibliograficas.
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liberalizante j4 vinham sendo sustentadas, antes, por represen-
tacdes do grande capital bancdrio e financeiro. Entre os exem-
plos citados, estdo a Federacido Nacional dos Bancos (Fenaban)
e a Federacédo Brasileira dos Bancos (Febraban), que propaga-
vam, ainda no final dos anos 1970, “a defesa da privatizagio,

da abertura comercial e da desregulamenta¢io do mercado de
trabalho”.

O atraso na inser¢do de politicas neoliberais no Pais est4 li-
gado a fatores politicos importantes: i) a convocacio da assem-
bleia nacional constituinte, em 1987, cuja composicio anuncia-
va a tendéncia de ampliar a garantia de direitos coletivos; ii) as
greves operdrias desencadeadas durante as décadas de 1970 e
1980; e iii) o surgimento de organizacdes que se tornaram ins-
trumentos de luta da classe trabalhadora, como o Partido dos
Trabalhadores (PT), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
e o Movimento dos Trabalhadores Ruais Sem-Terra (MST)
(MARTUSCELLI, 2012, p. 23). Esses acontecimentos histdricos
contribuiram para a derrocada da ditadura militar e abriram a
perspectiva de democratizacdo das instituicdes e fortalecimen-
to do papel do Estado no campo politico e econémico.

Promulgada a Constituicao de 1988, porém, os avangos so-
ciais que o novo texto incorporou passaram a sofrer ataques.
O discurso da “modernidade”, pilar da campanha eleitoral de
Collor de Mello, se tornou hegemdnico, impondo a reducao do
aparato estatal. “Nesse periodo”, advertem Menicucci e Lotta
(2018, p. 73), “houve um caminho tortuoso no qual se mesclam,
por um lado, esforcos e iniciativas para dar concretude as dis-
posi¢des constitucionais no campo dos direitos sociais, |...] e,
por outro lado, as diversas modificagdes sofridas ou ensaiadas
naquelas disposic¢oes, tanto no sentido de ampliar como de res-
tringir seu escopo”. Desde entdo, a reforma administrativa se
colocou como uma das medidas imprescindiveis ao éxito de
uma plataforma restritiva de direitos, de acordo com os inte-
resses dos grupos detentores do poder politico e econdmico.
Foram vérios projetos, varias emendas que trataram do assunto
no curso de pelo menos trés décadas. O estudo de Menicucci e
Lotta (2018, p. 73), referido antes, elaborado quando a Consti-
tui¢do completava trinta anos de existéncia, sugere uma refle-
xa0 sobre “as novidades e concep¢des que ela trouxe, sobre o
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quanto suas propostas foram implantadas e o que nédo logrou
éxito, e ainda sobre as mais de cem altera¢des que sofreu ao
longo [dos] anos [...]".

Como o ciclo nido se fechou, e as contrarreformas encon-
tram resisténcia por parte de organizacdes de trabalhadores -
do setor publico, principalmente -, a andlise a ser desenvolvida
aqui se concentrard na mensagem que estd sendo processada
no Congresso Nacional sobre a reorganizacio do Estado brasi-
leiro: a PEC (Proposta de Emenda Constitucional) n® 32/2020.
A preocupagio - e isso serd percebido na continuidade - nao
diz respeito ao tramite do projeto ou as expectativas do go-
verno quanto a sua aprovacio, mas aos principios que inspi-
ram a “nova” administra¢io publica. Eles sdo permanentes, e
traduzem uma ideia de Estado que ameaga decretar prejuizos
enormes a maioria da populagio. Se ndo se transformarem em
norma constitucional em curto espaco de tempo, certamente
retornardo ao debate politico logo em seguida. A disputa, como
se vé, estd longe de terminar.

1.1. A mensagem do governo

A PEC n® 32/2020 anuncia, em seu texto e na exposicao de
motivos que a fundamenta, uma série de medidas que preten-
dem, segundo os seus idealizadores, conferir “maior eficiéncia,
eficdcia e efetividade a atuacido do Estado”. Essa retdrica de
aparéncia modernizadora se repete em vdrios trechos da versio
originalmente apresentada ao Congresso Nacional. O oficio
que acompanha a nova redagdo dos dispositivos constitucio-
nais afetados, subscrito em 2 de setembro de 2020 pelo minis-
tro da Economia, Paulo Guedes, é prédigo em generalidades, e
revela o ponto de partida das mudangas propostas: “a percep-
cdo do cidadio, corroborada por indicadores diversos, [...] de

2 Cf. exposicao de motivos da PEC n? 32/2020. Texto completo e oficio de encamin-
hamento ao Congresso Nacional disponiveis em: <https://www.camara.leg.br/proposi-
coesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=nodeOhzv9bgaeuisz9ofmkxp72ws1175895.
node0?codteor=1928147&filename=PEC+32/2020>. Acesso em: 15/8/2021.
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que o Estado custa muito, mas entrega pouco”™. Nessa linha de
raciocinio, os que se ocupam do assunto teriam legitimidade
para solicitar que a proposicio fosse explicada, com o detalha-
mento, por exemplo, de quais sdo os “indicadores diversos” que
levaram a conclusio posta na frase. A expectativa, todavia, serd
frustrada.

A mensagem governamental ndo contém dados comproba-
torios da ineficdcia das agdes do Estado em dreas de atendi-
mento essenciais para a populaco. E ndo parece incomodada
com isso. Interessa-lhe, principalmente, destacar o imperativo
de “[...] pensar em um novo modelo de servigo publico, capaz de
enfrentar os desafios do futuro e entregar servicos de qualidade
para a populacdo brasileira™. Permaneceria, entio, o “escopo
maior de transformacio [...] que pretende trazer mais agilidade
e eficiéncia aos servigos oferecidos pelo governo, sendo o pri-
meiro passo em uma alteragio maior do arcabouco legal bra-
sileiro™. Tudo gira em torno de um objetivo preponderante:
baratear a administra¢do, com o enfraquecimento dos servigos
publicos e a desconstitucionalizagio de direitos assegurados
aos trabalhadores do setor. Quanto a qualidade da “entrega”,
0s novos preceitos ndo garantem as melhorias que prometem.

1.2. As reformas recentes

Para a andlise da PEC n? 32/2020, é necessario contextualizar
as vdrias reformas surgidas em tempos recentes. Elas foram
esbocadas na década de 1990, avangaram parcialmente nos
anos seguintes, com alguns recuos importantes, e ganharam
velocidade depois de 2016, quando a crise politica que atingiu
o segundo mandato de Dilma Rousseff culminou com o
impeachment votado pelo parlamento. Com Michel Temer
na Presidéncia, foi consolidado um programa de expansio
neoliberal. Um programa feito, na sua largada, para ser

3 Cf. exposicdo de motivos da PEC n® 32/2020 (cit.).
4 Cf. exposi¢ao de motivos da PEC n® 32/2020 (cit.).
5 Cf. exposi¢io de motivos da PEC n? 32/2020 (cit.).
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coordenado por Fernando Collor de Mello, vencedor da eleicio
de 1989 numa disputa de segundo turno com Luis Indcio Lula
da Silva.

Collor, porém, ndo conseguiu terminar o seu mandato como
chefe do Executivo, o que provocou a reacomodacio das for-
cas que o sustentavam. A intenc¢ido foi, desde sempre, retirar
da Constituicdo de 1988 a protecio social, ainda limitada, que
sobreviveu as investidas de grupos conservadores reunidos no
Centrao (em sua versdo primitiva). Para essa frente ideoldgica,
direitos trabalhistas, garantias vinculadas ao processo penal,
universalizacio do sistema de sauide, previdéncia e assisténcia
e respeito a integridade de minorias e de povos indigenas nun-
ca foram ideias aceitdveis. Mas elas estavam 14, no texto deba-
tido e aprovado por um Congresso constituinte, e precisavam
ser desfeitas.

Nao seria exagero, portanto, localizar a PEC n® 32/2020 en-
tre as medidas fomentadoras do Estado “enxuto” preconizado
pela cartilha neoliberal. Outros passos em direcio a esse ar-
ranjo jd haviam sido dados, em especial no periodo pés-2016:
i) a Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu um “novo
regime fiscal”, com teto de gastos publicos, a vigorar durante
vinte anos a partir da sua aprovacao; ii) a Lei n® 13.429, de 31
de marco de 2017, que dispos sobre o trabalho tempordrio em
empresas urbanas (lei das terceirizacgdes); iii) a Lei n® 13.467,
de 13 de julho de 2017, que modificou a Consolidacdo das Leis
do Trabalho (reforma trabalhista); iv) a reforma da previdéncia
(Emenda Constitucional n? 103/2019); e v) a Lei n? 13.874, de 20
de setembro de 2019, que instituiu a chamada “declaracido de
direitos de liberdade economica” e estabeleceu o aprofunda-
mento da reforma trabalhista.

1.3. As mudangas nas relacdes de trabalho

Encarar a reforma administrativa com base apenas na leitu-
ra do texto isolado da PEC n® 32/2020 nio €, portanto, o obje-
tivo deste trabalho. O que ele pretende, diferentemente disso,
€ identificar como as alteragoes legislativas de agora vém afir-
mando um projeto diretamente vinculado as metamorfoses do
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capitalismo mundial ocorridas nas ultimas décadas. Para essa
finalidade, serdo utilizados, com bastante frequéncia, concei-
tos e informagoes reunidos no livro “O privilégio da servidao:
o novo proletariado de servigos na era digital”, de Ricardo An-
tunes, um apanhado tedrico que mostra, em vdrias das suas
passagens, como essas transformacdes geraram “um modo de
trabalho e de vida pautados na flexibiliza¢do e na precarizacio
do trabalho” (ANTUNES, 2018, p. 153).

Nesse sentido, o que faz a proposta em discussdo no Con-
gresso Nacional € transportar a tendéncia de supressio de di-
reitos trabalhistas para o Ambito da administracéo publica. O
conteddo da reforma, entdo, pode ser resumido em dois aspec-
tos centrais: o esvaziamento de garantias atribuidas ao funcio-
nalismo e a criacdo de mecanismos facilitadores da transferén-
cia de atividades estatais para o setor privado.

Para o servico publico, as consequéncias serdo altamente re-
gressivas. Assim como a reforma trabalhista destruiu as bases
de prote¢do do Direito do Trabalho, em nome de uma moderni-
dade que promove a superexploracdo da mao de obra, a refor-
ma administrativa caminha no sentido de devolver a2 adminis-
tracao publica o cardter patrimonialista do periodo anterior a
1930. Evidentemente, essa inten¢do nao aparece no texto sub-
metido ao Congresso Nacional, que vem repleto de conceitos
de pretensdo inovadora. O plano tracado, no entanto, remete
a um tempo distante, de desassisténcia completa a maioria da
populagio brasileira, que se pensava definitivamente sepultado
pela Constitui¢do de 1988.

Nos capitulos seguintes, alguns dos institutos mais impor-
tantes que regem a administracio publica - o regime juridico
Unico, a prevaléncia do concurso publico como forma de ad-
missdo de quadros e a estabilidade -, além dos seus principios
norteadores, serdo confrontados com o modelo de flexibiliza-
¢d0 e colaboracdo com a iniciativa privada que a reforma quer
adotar.
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2. A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

No Brasil, a administracao publica surgiu sob inspiracao de
um modelo patrimonialista cujo trago principal consistiu na
apropriacao da estrutura de prestacao de servigos estatais por
grupos privados. Num primeiro estdgio, a distribui¢do de car-
gos publicos, prerrogativa dos detentores do poder, se realizava
em troca de uma espécie de fidelidade exigida dos beneficia-
rios de favores oficiais. Faltava regulamentacao legal da maté-
ria, circunstancia que contribuiu para aumentar a influéncia e
o controle exercidos, em épocas distintas, pela elite politica e
econdmica que mandava no Pafs.

Essa situacdo atravessou a monarquia e se manteve imedia-
tamente depois de instaurada a Republica brasileira, em 1889.
Somente no periodo posterior a 1930 € que se abriu uma nova
fase, com o advento da burocracia no servigo publico. O termo,
aqui, tem o significado de organizacido administrativa estatal,
distribuida por critérios de racionalidade e integrada por agen-
tes publicos. Ou de aparato técnico-administrativo, formado
por profissionais especializados, com divisio de tarefas no in-
terior do sistema. Esse conjunto de definicOes tem origem em
estudos do alemao Max Weber (1864-1920), um polimata famo-
so que atuou em disciplinas como filosofia, direito, economia e
sociologia cldssica (BURKE, 2020, p. 231), e contém elementos
juridicos do século XIX.

Marco importante do periodo burocrético foi a Lei n® 284,
de 28 de outubro de 1936, que definiu as carreiras dos funcio-
ndrios civis da Unido. Entre as normas estabelecidas naquele
diploma, o artigo 41 determinava: “a primeira investidura nos
cargos técnicos-administrativos dependera de habilitag¢do pré-
via em concurso de provas ou de provas e titulos [...]”. Em se-
guida, o Decreto-lei n® 579, de 30 de julho de 1938, organizou
o Departamento Administrativo do Servi¢o Publico (DASP). A
pretensao foi disciplinar o funcionamento de unidades vincu-
ladas ao Poder Executivo, com abrangéncia de aspectos orca-
mentdrios e administrativos.

A rigidez burocrdtica, no entanto, nao demorou a encontrar
opositores. Em nome da preservagio de direitos da cidadania,
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buscou-se flexibilizar as regras de organizacio do servigo pu-
blico, que passaram a ser interpretadas sob uma perspectiva
“gerencial”. Supostamente vencida a fase patrimonialista, a
questao seria ultrapassar os limites exigidos pela racionalidade
“dura” do sistema, de modo a se abrir um campo discriciondrio
mais amplo aos responsaveis pela administracdo. Essa inclina-
¢do prevaleceu entre a década de 1940 e a entrada em vigor da
Constituicdo de 1988. Durante o regime militar (1964-1985), a
Lei n® 6.185, de 11 de dezembro de 1974, generalizou a contra-
tacdo de servidores pelas normas da CLT, diminuindo o alcance
do regime de direito publico, estatutdrio®, no qual o concurso
de provas ou de provas e titulos se pde como o principal requi-
sito de ingresso nos quadros de carreira.

Com a Constituicio de 5 de outubro de 1988, o servi¢o pu-
blico foi objeto de um tratamento mais profissionalizado, com
subordinagdo a regra do artigo 37: “a administracdo publica
direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obe-
decerd aos principios de legalidade, impessoalidade, morali-
dade [e] publicidade [...J]". A partir dai, reforcaram-se algumas
garantias dadas ao funcionalismo publico, como o regime juri-
dico unico (artigo 39), a isonomia de vencimentos para cargos
de atribui¢des iguais ou semelhantes (artigo 39, § 19), a parida-
de de revisdo salarial entre aposentados e servidores da ativa
(artigo 39, § 4°) e a estabilidade (artigo 41).

Esses beneficios, de alcance individualizado, tém o sentido,
também, de afastar a burocracia estatal de ingeréncias politicas
e propiciar a efetividade dos principios que se aplicam a admi-
nistracdo publica. De forma indireta, eles estariam ao lado do
interesse geral de permanéncia e continuidade de atendimento

6 Deacordo com Justen Filho (2018, p. 693), ‘o regime juridico estatutdrio se caracteriza
pela titularidade de um cargo publico e pela ndo-incidéncia das regras fundamentais do
Direito do Trabalho, incidindo regime juridico que pode ser alterado, na forma da lei, a
qualquer tempo’.

7 A reproducao, aqui, € do texto original da Constituicio promulgada no dia 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/
constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em:
12/8/2021.
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coletivo em dreas essenciais.

Diante da expansdo do neoliberalismo, incrementada logo
apos a vigéncia da Carta de 1988, as pressdes por mudancgas
foram grandes. A eleicdo de Fernando Collor, em 1989, sinali-
zou o triunfo da tese da ineficiéncia do Estado, do gigantismo
da administracéo publica e da necessidade de transferéncia de
atividades estatais para o setor privado. Nesse ambiente, a pri-
meira versao do Capitulo VII (Da administracdo publica) do Ti-
tulo III (Da organizacdo do Estado) nio teria como se sustentar
por muito tempo.

2.1. O regime juridico vinico ameacado

Com a Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998,
o caput do artigo 37 da Constitui¢do ganhou um acréscimo. Ao
lado dos principios da legalidade, da impessoalidade, da mo-
ralidade e da publicidade, a administrac¢do publica passou a se
subordinar, também, ao da “eficiéncia”. A altera¢io foi mais do
que um detalhe, e incorporou ao ordenamento juridico a con-
vic¢do de que o Estado ndo funciona. E, uma vez que o Estado
nao funciona, a consequéncia ldgica seria a absor¢ao dos servi-
cos que lhe sdo inerentes pela iniciativa privada, onde, em tese,
se encontraria a qualificacio perseguida.

Essa premissa contaminou o prestigio dos servidores publi-
cos, que jd havia sido alvo de ataques desferidos em campanhas
mididticas de grande porte, como a que elegeu Fernando Collor,
apresentado a populacdo como “cacador de marajds” - os mara-
jas, no caso, seriam os trabalhadores do setor publico, acusados
de deter privilégios e altos saldrios. As normas aprovadas pelos
constituintes, na parte que d4 estrutura e protecio a atividade
estatal, seriam, portanto, benevolentes demais, conservadoras
e incompativeis com a realidade de um pais em incessante crise
econdmica, o que demandaria a sua reforma.

Uma das prioridades da vaga modernizante dos primeiros
anos da década de 1990 foi a destrui¢do do regime juridico uni-
co, que viera para por “um ‘basta’ na possibilidade que existia,
na vigéncia das ConstituicOes anteriores [a de 1988], de a admi-
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nistra¢do publica admitir seus servidores segundo o estatuto
ou nos termos da CLT” (GASPARINI, 1995, p. 138). Aprovada
a Emenda Constitucional n® 19/19988%, surgiram “diversos regi-
mes juridicos, sendo costumeiro diferenciar o regime dito es-
tatutdrio daquele ndo estatutdrio”, conforme Justen Filho (2008,
p- 693). O regime estatutdrio, de direito publico, tem como ele-
mento identificador a prevaléncia da administra¢do publica,
“desigualando-a nos relacionamentos que labora com outrem,
sejam essas relacdes uni ou plurilaterais” (GASPARINI, 1995,
p- 137). J4 o regime ndo estatutdrio € de natureza contratual, e
“compreende também o emprego publico, [...] que ndo envolve
um vinculo juridico de direito publico, mas se subordina ao Di-
reito do Trabalho” (JUSTEN FILHO, 2008, p. 693).

Se as mudancas impostas ao texto primitivo da Constitui-
¢do eliminaram a unidade do sistema juridico a que o funcio-
nalismo se subordina, a perspectiva, com a PEC n® 32/2020, é
de radicalizacio dessa tendéncia. O artigo 39-A da proposta se
refere ndo mais a regime juridico unico, mas a “regime juridico
de pessoal”, que compreende cinco modalidades: i) vinculo de
experiéncia, como etapa de concurso publico; ii) vinculo por
prazo determinado; iii) cargo com vinculo por prazo determi-
nado; iv) cargo tipico de Estado; e v) cargo de liderancga e asses-
soramento.

Nessa amplitude de vinculac¢des juridicas, “mais bem ali-
nhadas as necessidades atuais e futuras da administracao™,
estd presente a tentativa de legitimar, no ambito do servico
publico, a precariedade do emprego, fendmeno que ja conta-
minou as relacdes de produgdo, de cardter privado. Trata-se,

8 Com a Emenda Constitucional n® 19/1998, a redacdo do artigo 39, caput, foi
modificada, ficando assim: ‘A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo conselho de politica de administracdo e remuneragao de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes’. A respeito desse assunto, Justen
Filho (2008, p. 693), pondera: ‘A Constituicdo de 1988 chegou a impor um regime juridico
Unico para todos [...] [os] servidores, mas a solucéo foi retirada da Carta posteriormente
(muito embora [...] o STF tenha suspendido a eficdcia da alterag¢ao que eliminou o regime
unico). Durante a vigéncia da Emenda Constitucional n® 19 (que se prolongou até
2/8/2007), surgiram diversos regimes juridicos [...]".

9 Cf. exposi¢do de motivos da PEC n? 32/2020 (cit.).
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segundo Antunes (2018, p. 153), “de uma hegemonia da ‘ldgica
financeira’ que, para além de sua dimensio economica, atinge
todos os Ambitos da vida social, dando um novo conteudo aos
modos de trabalho e de vida, sustentados na volatilidade, na
efemeridade e na descartabilidade sem limites”. Nesse sentido,
a centraliza¢do absoluta do capital produz duas consequéncias:
i) contribui para manter (ou reduzir) os saldrios sempre abai-
x0 do valor necessdrio para atender as demandas da classe tra-
balhadora; e ii) faz surgir uma massa de sujeitos disposta a se
inserir imediatamente nos processos produtivos (TRINDADE,
2017, p. 227).

Na administracdo publica, o desfazimento do regime juri-
dico dnico cumpre esse papel de “flexibilizagio”, abre portas
para a terceirizacdo de atividades estatais tipicas e atinge, en-
fraquecendo-a ou a inviabilizando definitivamente, uma das
mais importantes conquistas da organizacdo do funcionalismo:
os planos de carreira, leis setorizadas que definem direitos e
obrigacdes de agentes publicos. Outras garantias foram relati-
vizadas pelas reformas que jd entraram em vigor ou por legis-
lages infraconstitucionais - a isonomia, a paridade e, em es-
pecial, a estabilidade -, e estdo condenadas a desaparecer caso
a PEC n? 32/2020 venha mesmo a se transformar em emenda
constitucional.

2.2. Estabilidade para poucos

Garantir a estabilidade no emprego nio é um tema que diga
respeito apenas aos trabalhadores do servigo publico. Essa pre-
ocupacido vem desde o inicio do século XX, e reflete dois aspec-
tos importantes: a protecao aos assalariados e a intervencao do
Estado na ordem econdémica e social, mediante a incidéncia de
leis trabalhistas (ALMEIDA, 1977, p. 412).

No campo da produgio, buscava-se incluir nos contratos de
trabalho, entre vdrias outras cldusulas obrigacionais, disposi-
tivos de contencdo de despedidas imotivadas. A esse respeito,
Almeida (1977, p. 413) observa que a estabilidade era entendida
como “propriedade do emprego”, expressio utilizada com bas-
tante frequéncia por estudiosos do Direito do Trabalho em pa-
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ises da Europa. Isso quer dizer que, ao ser admitido numa em-
presa, o empregado somente poderia ter rompido o seu vinculo
contratual nas hipdteses de afastamento voluntdrio, aposenta-
doria ou cometimento de falta grave. Para Maranhao (1991, p.
229), avontade de permanecer no emprego € da natureza do tra-
balhador, razdo por que nio haveria nada de extraordindrio no
fato de o legislador, atendendo a essa caracteristica do contrato
de trabalho, e com o propdsito de proteger o contratante eco-
nomicamente mais fraco, aplicar-lhe, “depois que haja atingido
um certo limite de duragio, a regra geral de direito segundo a
qual um contrato nao pode ser desfeito senfo ‘através de um
novo acordo de vontades’, por for¢a do principio da forga obri-
gatdria dos contratos’.

Essa concepcgio garantidora, porém, foi atropelada por uma
realidade social e econdmica cada vez mais complexa, que for-
taleceu, principalmente apds a Segunda Guerra Mundial, a tese
do pleno emprego como requisito para que a estabilidade se
tornasse efetiva. A partir dai, o conceito se modificou. A esta-
bilidade deixou de ser encarada como protecéo individual e se
tornou um instituto dinimico, ao qual se deu o sentido coletivo
de “busca do trabalho”.

No Brasil, a CLT, de 1943, estabeleceu a protecao contra
demissdes sem justa causa como regra geral. Tratava-se, como
ressaltado por Almeida (1977, p. 415), de “proteger as massas
assalariadas emergentes, embora essas tivessem sido atreladas
a seu controle pela falta de liberdade sindical, desde 1931”. Esse
sistema permaneceu até a entrada em vigor da Lei n® 5.107, de
13 de setembro de 1966, que criou o Fundo de Garantida do
Tempo de Servigo (FGTS). A inovacao nao atingiu diretamente
a estabilidade, mas criou situacdes de fato que a tornaram um
instituto morto, sem existéncia real no mundo do trabalho. Isso
tudo recrudesceu com a hegemonia neoliberal dos anos 1990,
responsavel por um salto no “processo de reestruturagdo pro-
dutiva do capital, levando as empresas a adotar novos padrdes
organizacionais e tecnoldgicos, novas formas de organizacao
social do trabalho, novos métodos denominados ‘participati-
vos’ [...]” (ANTUNES, 2018, p. 118). Nesse modelo de precari-
zagdo e informalidade crescentes, o direito a estabilidade na
iniciativa privada simplesmente deixou de existir.
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Ainda assim, a Constitui¢io de 1988, posterior ao regime
militar, manteve a estabilidade como garantia do servidor pu-
blico (e ndo como atributo do cargo ocupado por ele). Ado-
tando-se o conceito formulado por Gasparini (1995, p. 151), a
estabilidade se coloca como “garantia constitucional de perma-
néncia no servigo publico do servidor publico nomeado, em ra-
zdo de concurso publico, para titularizar cargo de provimento
efetivo, apds o transcurso do estdgio probatdrio™. Inicialmente
estabelecido em dois anos, o estdgio probatdrio foi ampliado,
pela Emenda Constitucional n® 19/1998, para trés anos. Agora,
na tentativa de extinguir esse modelo, a PEC n® 32/2021 faz uma
inversdo: a estabilidade, antes conferida a todos os ocupantes
de cargos de provimento efetivo, deixa de ser a regra, e vale
apenas para os titulares de “cargos tipicos de Estado” - corpo-
racdes militares e cipulas do Judicidrio e do Ministério Publi-
co, além de setores do Executivo e do Legislativo™.

Mesmo que se considere a estabilidade como garantia do
servidor, retirando-lhe qualquer atributo coletivo, é inegavel
que essa garantia ultrapassa o limite da tutela de interesses in-
dividuais. A condicio de estdvel dd ao trabalhador publico a
necessdria autonomia para o desempenho de fung¢des técnicas,
de modo a afastd-lo de ingeréncias politicas ou de pressdes que
poderiam transformé-lo em mero servical de governos de oca-
sido. Ela tem que ser a regra, porque € indispensdvel para a efe-
tividade dos principios colocados no artigo 37 da Constituicéo.

Nada assegura, consequentemente, que a mudanga preco-
nizada pela PEC n® 32/2020 - atribuicdo de estabilidade apenas
a detentores de cargos “tipicos de Estado” - cumpra o objetivo
de promover a “eficiéncia da gestdo publica™!, estampado de
forma solene em sua justificativa.

10 De acordo com a PEC n® 32/2020, ‘os critérios para defini¢do dos cargos tipicos de
Estado serdo estabelecidos em lei complementar federal’ (redacdo proposta para o § 1°
do artigo 39-A da Constituicdo Federal).

11 Cf. exposicdo de motivos da PEC n? 32/2020 (cit.).
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2.3. A precarizacio como regra geral

Em seu estudo sobre a flexibilizacao das relagdes de traba-
lho, Antunes (2018, p. 120) toma a combinacéo entre neolibera-
lismo, financeirizacao da economia e reestruturagiao produtiva
para compreender como esse fendmeno alterou a morfologia
da classe trabalhadora. “A flexibilizacao produtiva, as desregu-
lamentacdes, as novas formas de gestdo do capital, o aumento
das terceirizacdes e da informalidade acabaram por desenhar
uma nova fase do capitalismo no Brasil”, afirma.

Nessa nova fase, “a flexibilizacdo constitui [...] uma espécie
de sintese ordenadora dos multiplos fatores que fundamentam
as alteragdes na sociabilidade do capitalismo contemporaneo”
(ANTUNES, 2018, p. 141), cujo impacto nas relagdes de traba-
lho se expressa: i) no estreitamento das fronteiras entre a ati-
vidade laboral e o espaco da vida privada; ii) na destruicdo das
leis trabalhistas; iii) na diversifica¢io das formas de contrata-
¢do da forca de trabalho; e iv) no desemprego estrutural.

As varias mudancas legislativas que aconteceram a partir de
2016 fizeram com que a ordem juridica assimilasse o processo
de superexploracio do trabalho, chamando-o para a legalidade.
Foi assim com a reforma trabalhista, que implodiu as bases de
protecdo do Direito do Trabalho e fez prevalecer o “negocia-
do” sobre o legislado, com prejuizos gravissimos aos assalaria-
dos. O retrocesso aumentou pouco tempo depois, com a Lei
n® 13.874/2019, que, baseada num conceito absolutamente es-
tranho de “hipossuficiéncia” do empresariado, entregou a esse
setor uma vasta relacdo de beneficios, contrdrios aos preceitos
da antiga CLT, que jd vinha em fase de desmanche. Formava-
-se, no campo normativo, um sistema de rela¢des de emprego
precarias, terceirizacOes expandidas e maior disponibilidade
da forca de trabalho em favor dos donos do capital.

Como inserir essas inovagdes na administracao publica, en-
tao? Algumas delas haviam sido incorporadas anteriormente,
como a terceirizacdo, que se espalhou por atividades cada vez
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mais diversificadas da mdquina estatal'?. Para Druck (2017, p.
185), “é no marco da reestruturacio produtiva, do fené6meno da
globalizacdo econémica e financeira e da implementacio de
politicas neoliberais no Brasil, a partir do inicio dos anos 1990,
que a terceirizagdo torna-se um novo fené6meno no dmbito da
‘acumulacio flexivel””. Esse processo é abrangente, e faz com
que a terceiriza¢do ganhe centralidade em praticamente todas
as atividades, “deixando de ser periférica para se tornar uma
pratica-chave para todo tipo de empresa, na industria, nos ser-
vicos publicos e privados, no comércio, enfim em todo tipo de
trabalho (DRUCK, 2017, p. 185).

Houve, também, reiteradas iniciativas governamentais, des-
de o periodo Collor, citado antes, que buscaram eliminar di-
reitos conferidos ao funcionalismo da “base” da administracio
e concentrar recursos orcamentdrios na conservagio de prer-
rogativas das chamadas “carreiras tipicas de Estado”. Mas foi
com a Emenda Constitucional n® 95/2016 que esse programa
fincou bases concretas. A proposta estabeleceu um teto de gas-
tos publicos federais, com a fixagdo de um novo regime fiscal,
previsto para valer até 2036. Na prética, consolidou-se um corte
brutal de recursos para atividades sociais e para investimentos
em estruturas publicas de prestacdo de servicos. Pretendeu-se,
como observado por Mariano (2017, p. 277), “constituir uma op-
cdo equivocada por alcangar superdvit primario por meio do li-
mite de gastos, aprofundando a crise econdmica para satisfazer
setores ligados ao capitalismo rentista [...]”. Em outras palavras,
a alteracdo constitucional criou “um obstdculo neocolonialis-
ta ao desenvolvimento soberano de economias periféricas [...],
com o objetivo de domestica-las na tradicional relacdo econo-
mica de dependéncia com as economias do capitalismo cen-
tral” (MARIANO, 2017, p. 277).

12 ‘Em contraposi¢ao ao discurso empresarial que justifica a terceirizacido como parte
da ‘modernizacdo’ das empresas na era da globalizacdo, visando a maior especializagao
das atividades produtivas, as pesquisas atestam que as empresas também terceirizam
para transferir os riscos para os trabalhadores, desobrigando-se de cumprir e seguir as
exigéncias dalegislacdo e dos direitos trabalhistas, que se tornam de responsabilidade das
terceirizadas’ (ANTUNES, 2018. p. 150). Em outras palavras: ao diluir a responsabilidade
patronal, a terceirizacdo reduziu saldrios, eliminou direitos trabalhistas e fez aumentar
expressivamente o nimero de acidentes do trabalho.
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Estabelecido o regime fiscal de restricdes a funcao publica,
veio ao mundo a reforma da previdéncia, que fortaleceu a tese
do “Estado minimo”. Ela faz parte de um conjunto de medidas
de desconstitucionalizacio de direitos sociais, e é um marco
na expansdo do neoliberalismo no pais. Os seus dispositivos
retiraram garantias adquiridas por contribuintes de regimes
especiais e criaram regras que enfraquecem o sistema. Junta-
mente com as mudancas realizadas na legislacdo trabalhista e
no sistema fiscal, com o corte de investimentos em atividades
sociais, a “nova” previdéncia tende a estender o regime geral a
todo o funcionalismo, preparando terreno para a supressdo, no
ambito administrativo, do regime juridico de direito publico.

O aprofundamento desse objetivo privatista aparece, agora,
em varios trechos da PEC n? 32/2020. Mais intensamente do
que havia sido feito em reformas anteriores, o projeto que tra-
mita no Congresso Nacional lanca novas bases juridicas para o
“enxugamento da mdquina”. Defini¢des de baixa precisdo téc-
nica, como “inovagio, responsabilidade, unidade, coordenacio,
boa governanca publica e subsidiariedade”, foram acrescidas ao
artigo 37. Elas aparecem sob a forma de principios autorizado-
res de uma cooperacgio cada vez maior entre Estado e entidades
publicas e privadas, com possibilidade de “compartilhamento
de estrutura fisica e [...] utilizacdo de recursos humanos parti-
culares, com ou sem contrapartida financeira”. Estd 14, na reda-
¢do do artigo 37-A sugerida pela PEC.

No mais, o documento elaborado pelo Ministério da Eco-
nomia é uma profusio de cortes de direitos de servidores pu-
blicos™ e promessas que nio se realizardo nunca. Isso porque
as intencdes declaradas pelos autores da proposta, de melhoria
de servigos e racionalizacao dos quadros de pessoal, sdo con-
traditdrias com o enfraquecimento da estrutura publica que a
reforma impde. O que se vislumbra, de fato, € a eliminacao de
recursos destinados as necessidades da parcela da populagio

13 Se a PEC n® 32/2020 for aprovada, a tendéncia é que ocorram, imediatamente ou a
médio prazo, cortes de direitos atualmente atribuidos aos servidores publicos, em decor-
réncia do teor sugerido para - entre outros - os seguintes dispositivos da Constituicao:
artigo 37, II-A, XVI-B, XXIII e incisos, § 16 e § 18; artigo 37-A; artigo 39; artigo 39-A;
artigo 40-A; e artigo 41.
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que depende da assisténcia do Estado para sobreviver.

Estd em perspectiva, no programa que inspira as mudancgas
submetidas ao parlamento brasileiro, um cendrio de debilida-
de juridica das relagdes de trabalho. Essa politica afeta a ad-
ministracdo publica, revoga garantias estatutdrias e coloca o
funcionalismo num estdgio de total de inseguranca. Estd em
perspectiva, também, uma batalha comum a todos os trabalha-
dores brasileiros, que consiste em romper a ldgica da prevalén-
cia absoluta dos interesses do capital sobre questdes de nature-
za coletiva, marco das economias regidas pelo neoliberalismo.
“Se isso nao for feito”, adverte Antunes (2018, p. 34), “os novos
proletdrios dos servicos se encontrardo entre uma realidade
triste e outra trdgica: oscilardo entre o desemprego completo e,
na melhor das hipdteses, a disponibilidade para tentar obter o
‘privilégio da servidao™.

Esse dilema se aproxima cada vez mais do cotidiano dos 6r-
gdos publicos de prestagdo de servigos e seus agentes.

3. CONSIDERACOES FINAIS

As consideragdes feitas neste estudo tomaram por base o
texto original da PEC n® 32/2020. Nio se atentou para os deta-
lhes do tramite do projeto, que estd sujeito, como ndo poderia
deixar de ser, a alteracdes e discussdo de substitutivos - inci-
dentes tipicos do processo legislativo. H4 motivos para isso.
Caso se transforme em emenda constitucional, independente-
mente de como venha a se apresentar a sua redacdo definitiva,
a proposta do governo tem um contorno ideoldgico facil de ser
identificado. O objetivo perseguido é o “enxugamento” da es-
trutura publica de prestagao de servicos, mantra do neolibera-
lismo que recrudesceu no Brasil apés 2016, movido pela crise
politica que culminou com o afastamento da entdo presidente
da Republica, Dilma Rousseff.

A PEC n® 32/2020 forma um conjunto normativo de pouco
rigor técnico. Ao afirmar a “inovacdo” como principio, em “ple-

Precarizagdo do trabalho e PEC 32/2020: o servi¢o publico ameagado



ARTIGO | REVISTA DA ACONJUR

na consonincia com uma concep¢io modernizadora das rela-
¢Oes entre o poder publico e a sociedade”, ou como “simbolo de
uma nova era do Estado brasileiro”', a sua justificativa estabe-
lece uma interpretacdo simplista - e falsa - da realidade. Tudo
funcionaria como se existisse um grande movimento “popular”
destinado a combater a “mera conservacdo burocritica, que,
desconectada dos tempos atuais, tem se revelado ineficiente
para atender aos anseios do povo brasileiro”®.

O suposto movimento, porém, se reduz a proclamacdes
grandiloquentes e vazias de conteido, que desconsideram a
complexidade da mdquina administrativa e ignoram os crité-
rios de distribuicao dos postos de atendimento nas esferas mu-
nicipal, estadual e federal. Esses dados estdo disponiveis em
arquivos como o “Atlas do Estado Brasileiro 2019”, divulgado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), uma pla-
taforma interativa que reune informacdes sobre a organizacio
do servico publico e as remuneragdes pagas no Aambito dos Po-
deres Executivo, Legislativo e Judicidrio®.

Também do Ipea, o estudo “Trés décadas de evolucao do
funcionalismo publico no Brasil” revela que, entre 1985 e 2017,
o numero total de vinculos de emprego no setor publico au-
mentou em 123%, um crescimento compativel com o verifica-
do no mercado formal de trabalho do setor privado, que ficou
em 95%". Essa e muitas outras estatisticas, deixadas de lado na
formatacao da PEC n® 32/2020, se contrapdem a tese do “incha-
¢o”, da ineficiéncia e do alto custo do Estado, incorporada pelo

14  Cf. exposi¢ao de motivos da PEC n® 32/2020 (cit.).
15 Cf. exposi¢ao de motivos da PEC n® 32/2020 (cit.).

16 Cf. Atlas do Estado Brasileiro - 2019 apresenta a evolucao do setor piblico em
32 anos. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_con-
tent&view=article&id=35222>. Acesso em: 20/8/2021.

17 A respeito do assunto, Mariano (2017, p. 273) observa: ‘Em numero de servidores
publicos, [...] o Brasil segue a média da América Latina, que € inferior a média de paises
desenvolvidos. A cada cem trabalhadores brasileiros, 12 sido servidores publicos, en-
quanto nos paises mais desenvolvidos, o percentual costuma ser no minimo o dobro,
sendo a média de 21 servidores para cada cem trabalhadores. Em na¢des como Noruega
e Dinamarca, mais de 1/3 da populacio economicamente ativa estd empregada no servigo
publico [...].
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Um retrocesso enorme se avizinha. Com a desconstitucio-
nalizacio sugerida pela equipe do Ministério da Economia, os
quadros de pessoal da administracido publica ficardo sujeitos
a um regime de trabalho precarizado, com direitos reduzidos
e sob o risco cada vez maior de sofrer pressdes politicas em
seu dominio profissional. O desaparecimento da estabilidade
- exceto para os “cargos tipicos de Estado”, ocupados por uma
elite de funciondrios que permanecerd 2 margem da reforma -,
aliado ao fim do regime juridico unico, dos planos de carreira
e de outras garantias ao desempenho de funcdes publicas, em
nada contribuird para “a transformacéo [de] que o Estado indu-
bitavelmente necessita”".

Pelo contrdrio. As intencdes da reforma se colocam num
patamar de desmanche, e nao de transformagdo. Como se viu
em capitulo anterior, esse programa consolida a hegemonia do
capital sobre o trabalho, com o aprofundamento, na esfera pu-
blica, das terceirizacgdes e da flexibiliza¢do dos vinculos de em-
prego previsto na reforma trabalhista. Completa-se, com tais
propostas de mudangas, a reconfiguracido do Estado ensaiada
pela PEC n® 95/2016 (congelamento de gastos publicos) e pela
Emenda Constitucional n® 103/2019 (reforma da previdéncia),
tudo “de acordo com proje¢des do Banco Mundial, realizadas
a partir de dados fornecidos pelo Ministério da Economia”®.

Definida a meta - a privatizacio sem limites, num ambiente
de concentracio da riqueza nacional e de massacre das con-
dicdes de vida da maioria da populacéo -, fica escancarado o

18 Cf. referéncia anterior [16].
19 Cf. exposicdo de motivos da PEC n® 32/2020 (cit.).

20  No Brasil, a interferéncia do Banco Mundial em mudangas legislativas nao chega
a ser novidade. No inicio dos anos 2000, a Coordenacdo Nacional dos Trabalhadores da
Justica, um movimento auténomo de sindicatos e organizacoes de base, denunciava que
a reforma do Poder Judicidrio, transformada na Emenda Constitucional n? 45/2004, era
uma exigéncia contida no Documento Técnico n® 319, do organismo internacional (“O
setor judicidrio na América Latina e no Caribe: elementos para a reforma”). O objetivo
consistia em oferecer seguranga juridica, materializada na efetividade de contratos e
convénios, a investidores externos.
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verdadeiro e Unico papel da reforma administrativa: servir de
instrumento para a expansio do neoliberalismo num pais re-
pleto de desigualdades sociais.
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OS PARADOXOS DA
DEMOCRACIA IDEOLOGICA

A abstragdo formalista do pensamento politico € um habilidoso giro
de chave que permite converter a democracia em seu contrdrio, as
oligarquias contra a maioria do povo.

Se o Estado brasileiro preconiza a adoc¢ao de um sistema de-
mocrdtico, consubstanciado em uma democracia representati-
va, esta ndo subsiste. Dentro da triparticdo de fung¢des estatais
apresentada por Platio, difundida por Montesquieu, na qual
assiste ao Executivo a fun¢do tipica de gerir a administracgao
publica, ao Judicidrio de compor os conflitos de interesses co-
locados a sua apreciacao, ao Legislativo incumbe a elaboragao
de textos normativos impessoais.

Neste contexto, em uma perspectiva tedrica e pratica, pro-
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poe-se a andlise da diferenca que geraria no jogo politico dos
partidos - na dialética entre maiorias e minorias - se em um
Estado de autonomias o chefe de governo derivasse seus pode-
res de uma maioria contingente quanto nao perigosa e fragil, na
qual o peso de um partido minoritdrio pode ser determinante,
mas que fosse investido em suas fung¢des por sufrdagio universal
direto, como nas republicas presidencialistas. O exame induz a
reflexdes mais aprofundadas sobre o conceito de democracia.

Nao é incomum a confusdo entre governo e Estado. O go-
verno tem por fun¢io estabelecer o modo de distribuicao do
poder politico entre os cidaddos. Ao Estado compete assegurar
adequadamente a articulagio dos grupos de populacéo, de con-
formidade com determinados modelos que devem integrar a
pluralidade de fatores regionais, étnicos, econdmicos ou outros
que permitam identificar esses grupos e dar-lhes tratamento
adequado. Sdo formas de governo, por exemplo, a monarquia,
a Republica ou mesmo a ditadura. Sdo formas de Estado, por
exemplo, a confederacéo, a federagio, o centralismo, etc.

Nos sistemas de representagdo democrdtica, o calcanhar-
-de-aquiles consiste em considerar o povo, enquanto concei-
to politico, como mera soma de cidaddos formalmente iguais
perante a lei. Esse conceito representa, indiscutivelmente, um
grande avanco sobre os regimes de privilégio - de ordens, esta-
mentos ou outros -, mas na pratica tem mostrado a ocorréncia
de um fenémeno que em dtica se conhece como coragem ou
visdo de imagem invertida. De fato, o sufrdgio universal jamais
permitiu o acesso ao poder dos menos favorecidos. Muito ao
contrario.

Convém também refletir sobre as consequéncias do forma-
lismo em politicas, quando o colapso da representacio através
dos partidos € um fato a vista de todos. A representatividade
tornou-se caracteristica de individuo, nio de partidos. O corre-
lato conceitual de cidadaos abstratos € o conceito de sociedade
como totalidade abstrata, isto é, homogénea e nao diferenca-
da, na qual estd completamente desalojada a nocao de povo na
pluralidade de extratos e estruturas, nos quais se integram os
cidadaos como individuos social e economicamente desiguais,
cuja capacidade efetiva de concorrer concretamente nos foros
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publicos € tao diferente que, numa altissima porcentagem, ten-
de praticamente para zero. Assim, a abstracdo formalista do
pensamento politico é um habilidoso giro de chave que permite
converter a democracia em seu contrdrio, a saber, o inexpugna-
vel baluarte no qual se entrincheiram as oligarquias contra a
imensa maioria do povo.

O povo, como totalidade, expressa a situacgao real dos indivi-
duos de carne e osso, como os famélicos brasileiros do agreste
e do semidrido nordestino, inseridos em estruturas que confi-
guram a sua desigualdade de poder. Se se determina que a de-
mocracia - que deve ser o governo do povo, pelo povo e para o
povo - consiste essencialmente nos mecanismos previstos para
produzir maiorias de votantes formalmente iguais, entio esse
nobre conceito equivale a uma abstracdo que entroniza o éxito
eleitoral - obtido em escandalosas condicdes de desigualdade
real - como paradigma do auténtico.

O povo é o resultado de determinagdes reais, concretas, eco-
ndmicas, sociais, politicas, culturais, que conforma a vida dos
cidadaos em suas situagdes de classe e em suas fung¢des no pro-
gresso produtivo, e ndo uma totalidade abstrata e ideoldgica
na qual essas determinacdes se esfumam em um igualitarismo
juridico ilusdrio. A versdo de democracia que temos visto se
apresenta como um processo degradado, que se equipara a arte
de ganhar elei¢cdes mediante conhecidas manipulag¢des da mas-
sa média, como o populismo, e a reparti¢cdo das prebendas po-
liticas e economicas, com manifesta violagdo do espirito e das
regras do Estado democratico de direito, como uma das formas
de corrupgao.

A concepcao genuina de democracia representa a antitese
de todo um crescente processo de abstracio: individuo-merca-
doria-dinheiro, no espago econémico, nessa ascendente escala
de abstracéo, o votante e o dinheiro sdo consagrados como os
fins importantes, embora sejam categorias despojadas de todas
as notas especificas de existéncia politica real.

O impulso decisivo para essa concep¢io formalista da so-
ciedade democratica foi a translag¢do do postulado da igualdade
juridica de todos os cidadaos desde o ambito da politica para
o ambito da economia. Supde-se como algo axiomadtico que,
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no livre mercado, a tendéncia é de sempre intercambiar quan-
tidades de igual valor, e que todos os concorrentes tém plena
liberdade para intercambiar ou nio as suas respectivas mer-
cadorias, entendendo-se que a forca de trabalho, de qualquer
natureza, é também uma mercadoria como as demais, em ter-
mos econdmicos. A fusdo de ambas as no¢des, em sua aplicacio
prdtica, consolidou a faldcia da equagio cidadao-individuo real
concreto.

O liberalismo politico, assumido no seu contexto real e nao
s6 formal, tem necessariamente que limitar e corrigir o libera-
lismo econémico, mediante um ordenamento juridico que per-
mita as intervencdes indispensdveis do Estado no mercado, a
fim de contrabalancar a desigualdade dos individuos e redistri-
buir, pelos procedimentos adequados, os frutos da acumulagio
capitalista obtida durante muitas gera¢oes. Somente superando
as falsas abstragdes formalistas serd possivel construir formas
de organizacdes econdmicas, sociais e politicas fundadas nos
principios de corresponsabilidade e de solidariedade verdadei-
ras. As concessoes civicas (cestas de alimentos) que aplacam as
consciéncias, se isoladas dos direitos humanos fundamentais,
nao somente sao incapazes de gerar uma sociedade realmente
democrdtica, sendo que destroem inevitavelmente os alicerces
de qualquer Estado democratico.

Um dos imperativos primeiros para um governo responsavel
consiste em reformar profundamente o modelo vigente de
democracia, comecando pela reestruturacio e funcionamento
dos partidos politicos, cuja grave crise de identidade € urgente
resolver. O sistema politico vigente é perverso, porque ao invés
de viabilizar os objetivos constitucionais da republica acaba
fomentando exatamente o contrdrio do que se busca coibir. A
reforma politica é urgente porque se liga a um problema que o
Brasil sofre historicamente, qual seja, a falta de governabilidade.

Para Churchil, a democracia € a pior forma de governo, com
excecdo de todas as demais! Talvez seja mesmo essa a grande
forca da democracia em relagdo ao regime totalitdrio: confes-
sar-se falivel e com imperfeicdes. Entretanto, essa imperfeicao
da democracia no Brasil é tio aclamada que a reforma politica
se torna imperiosa.
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Ao avancar sobre essa temdtica, torna-se irrefutdavel que o
sistema politico brasileiro, de fato, facilita a corrupcéo. Isso
porque realmente nio sabemos em quem votamos. Esse des-
conhecimento deve-se ao sistema politico partiddrio, que, sob
o crivo do coeficiente eleitoral, faz com que o voto depositado
em um candidato beneficie outro, elegendo-o. Se nio € possivel
saber em quem se vota, ndo hd como saber de quem cobrar.
De outra sorte, se os representantes eleitos desconhecem seus
eleitores, ndo tém destinatdrios certos. Logo, desconhecem a
quem devem satisfacdes. Essa temdtica tem sido muito bem
abordada pelo ministro Luis Roberto Barroso em seu discurso
sobre a reforma politica.

No governo, hd um nitido enfraquecimento das instituicoes,
onde constantemente a atuac¢io dos Poderes Executivo e Legis-
lativo nfo fluem como deveriam, colocando o Poder Judicidrio
muitas vezes em xeque e na contramao da separagdo dos pode-
res, forcando-o a atuar onde ndo precisaria. Neste exato mo-
mento € que a democracia representativa apresenta seu mais
evidente descompasso, pois o Poder Legislativo, encarregado
de criar os consensos entre representantes e representados,
queda-se inerte, prestigiando corporagdes, quando nao os inte-
resses pessoais dos parlamentares.

A consequéncia mais evidente desse sobressalto esta no fe-
nomeno denominado de “ativismo judicial”, ou seja, o Poder
Judicidrio estd fazendo as vezes do Poder Legislativo. De outro
vértice, o sistema eleitoral atual frauda a vontade do eleitor,
uma vez que apenas 10% dos eleitos recebem o voto direto das
urnas. H4 uma nitida inversdo na representatividade. E o siste-
ma partiddrio subverte a soberania do povo, fazendo com que
ideologias partiddrias mascarem os reais objetivos de peque-
nos grupos.

O que € mais grave, o Brasil ndo supera as suas crises, resig-
na-se a postergd-las para o futuro. Como consequéncia, hd um
volume de demandas reprimidas e sem solugao, as quais s6 se
justificam diante da omissao do Poder Legislativo em nao criar
os consensos imprescindiveis com os representados. Temos a
crise da previdéncia, a crise tributdria, a crise de representacio
politica, a crise de credibilidade no cendrio internacional, as
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quais nio sdo solucionadas, mas postergadas. Assim, avoluma-
-se o déficit fiscal nas contas publicas, uma abissal desigual-
dade social, um abismo intransponivel entre representantes e
representados.

Nota-se claramente a preponderancia das vontades de mi-
norias cujas vertentes em nada tém se relacionado com as
necessidades do povo. Enquanto ndo houver uma mudanga
concreta no sistema politico, principalmente no que se refere
a representatividade, o povo vai continuar sentindo na pele o
desprezo daqueles que deveriam representd-lo.

Para um paifs que adota como regime o modelo democratico
de direito, a soberania nao pode advir de nenhum outro lugar,
sendo do povo. Se assim nio for, pode ser qualquer outra coi-
sa, menos democracia. Alids, democracia sem a participacio
do povo ndo passa de ideologia, e sabe-se bem que ideologias,
além de nio serem capazes de atender os anseios do povo, sem-
pre acabam mal. A experiéncia mostra que, em nome de ideo-
logias de grupos minoritdrios, costuma-se pagar um alto preco.

Importante pontuar que uma das facetas da ideologia € ser
usada como instrumento de dominacdo que age por meio de
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convencimento - persuasdo ou dissuasio - de forma prescriti-
va, alienando a consciéncia humana e muitas vezes mascarando
a realidade. Sob esse viés, adverte Jorge Mario Bergoglio (Papa
Francisco), condenando as ideologias politicas que pretendem
representar os individuos, mas terminam em regimes ditato-
riais: “As ideologias terminam mal, ndo servem. Ndo assumem
0 povo, por isso pensem no século passado, em que as ideolo-
gias sempre terminaram em ditaduras”.

Em conclusio, uma mudanca é fundamental. Mas nio ape-
nas no sistema politico. E necessario que haja uma mudanca
comportamental em toda a sociedade. O cidaddo ndo tem so-
mente o direito de votar, mas também tem o dever de acom-
panhar seus representantes, tornando-se responsdvel por seus
atos. Nao basta garantir o voto direto, secreto, universal e peri-
édico. E necessario salvaguardar que seja exercido de maneira
plena e eficaz, ou seja, ausente de interferéncias ideoldgicas e
desvios que maculam a soberania do povo.
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1. INTRODUCAO

Este estudo! retine elementos sobre a jornada de trabalho de
12 horas seguidas em turnos alternantes e seus possiveis im-
pactos na seguranca e na saude de petroleiros. O tema é com-
plexo e envolve muitos fatores. Ndo se pretende, aqui, esgotar
o debate ou apresentar uma férmula definitiva para a organi-
zacdo da jornada de trabalho desse setor. Seria um equivoco,
ja que partimos da ideia de que a organizacio do trabalho deve
ser construida com a participacio direta das respectivas cate-
gorias. Os apontamentos que trazemos estao acumulados néo

1 Reproducao de estudo solicitado pelo Instituto Brasileiro de Estudos Politicos e So-
ciais (Ibeps), a servico do Sindicato dos Petroleiros do Litoral Paulista (Sindipetro-LP),
para subsidiar debates com trabalhadores petroleiros da drea operacional diante da
proposta da empresa de implantar a jornada de trabalho de 12 horas em regime de turno
alternante. O documento, datado de 24 de novembro de 2020, é uma segunda versao da
matéria elaborada para o Sindicato dos Petroleiros de Sao José dos Campos (Sdo Paulo),
revisada e adaptada para a realidade do Sindipetro-LP.
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apenas numa vasta literatura académica e cientifica, mas tam-
bém entre muitos trabalhadores.

As consideragdes feitas a seguir estdo fundamentadas es-
sencialmente em dois artigos: “Trabalho em turnos: temas para
discussdo”, de Leda Leal Ferreira, e “A saude do trabalhador na
sociedade de 24 horas”, de Frida Marina Fischer et alii. Além
disso, valemo-nos de outras publicacdes e trabalhos que com-
pdem a expressiva literatura que existe sobre o assunto. Sio
abordagens distintas sobre o tempo e sua dimensio em relacio
ao trabalho. Tomemos como ponto de partida as observagdes
que seguem:

No plano referente a organizacio do trabalho, Quéinnec (2007) diz ser
o hordrio um dos mais importantes componentes da dimensido tempo-
ral da atividade e da sua organizacdo. O autor identifica duas visdes
relacionadas a tempo e trabalho: a primeira, tecnocéntrica, insuficien-
te para explicar o conjunto de problemas subjacentes ao hordrio, ba-
seia-se na ideia newtoniana da medida universal fisica e ‘objetiva’ do
tempo, na qual todas as unidades de intervalo sdo iguais. Esse tempo
apoia-se na definicio comum de uma norma que estabelece a duragio
(anual ou semanal) do trabalho e das pausas (de descanso ou de férias),
postulando, ainda, implicitamente, uma estabilidade do funcionamen-
to humano, sejam quais forem as horas e as duragdes do trabalho. A
outra visdo é antropocéntrica, e traz para a discussio o ponto de vista
das ciéncias humanas e sociais, particularmente da Ergonomia. Se-
gundo ele, essa visdo apresentaria quatro componentes do tempo pro-
fissional. O primeiro componente refere-se ao tempo dentro do tra-
balho, que diz respeito as exigéncias temporais das tarefas (duracio,
velocidade, disposi¢do, programacao...) e estd ligado a4 dindmica dos
processos técnicos que dita a distribuico e o ritmo da atividade. O se-
gundo, denominado tempo de trabalho, concerne ao contrato de traba-
lho, a defini¢do das duracdes e dos hordrios da atividade profissional
construidos desde meados do século XIX em torno de normas, como a
duracio semanal, a duracdo didria ou o(s) dia(s) de descanso (consecu-
tivos ou ndo) e as férias. O terceiro seria o tempo do trabalho que vai
delimitar a distribuicao de espagos do trabalho e de nao-trabalho: é o
uso do tempo. Confronta a temporalidade profissional e a temporali-
dade sociofamiliar da vida fora do trabalho. O ultimo seria o tempo no
trabalho, e diz respeito as caracteristicas temporais do funcionamento
humano (velocidade de execugio, tempo de reagio, ritmos bioldgicos,
aquisicdo de experiéncias, desgaste profissional, envelhecimento bio-
légico). (ALVAREZ; FIGUEIREDO; ROTENBERG, 2010)

Nao € nosso objetivo aprofundar a discussdo sobre esses
conceitos, mas, uma vez feitas as consideracdes tedricas, dis-
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correremos sobre alguns pontos relacionados a organizagio do
trabalho, ao estabelecimento do regime de turno e a jornada de
trabalho dos petroleiros. Dividimos nossas reflexdes em temas
que consideramos relevantes, devido principalmente as carac-
teristicas do trabalho dos petroleiros: a redugido do efetivo ope-
racional na Petrobras, os impactos do regime de trabalho na
vida social e familiar do trabalhador, os riscos para a saide e
seguranca e algumas recomendagdes a serem consideradas nas
tomadas de decisdes sobre tabela de turno.

2. 0 EFETIVO OPERACIONAL E A ORGANIZACAO DO
REGIME DE TRABALHO

A relagdo entre a quantidade de horas trabalhadas em um
turno pelos petroleiros e o efetivo operacional da empresa é
antiga. Estudos do trabalho no setor petroleiro realizados na
década de 1990 na Refinaria Presidente Bernardes de Cubatao
(RPBC) registraram que havia alta frequéncia de trabalhadores
em turnos que faziam horas extras e que “dobravam” turno - ou
seja, por imperativos de produgdo e para sanar falhas da or-
ganizacdo da empresa em relacdo ao seu efetivo, trabalhavam
ndo apenas 8, 10 ou 12 horas de seus turnos, mas 16, 20 e até 24
horas seguidas (FERREIRA, 2016).

A reducéo do efetivo operacional € algo que perdura e inter-
fere na forma de organizar o trabalho e, consequentemente, na
seguranca industrial e na saide do trabalhador, ainda que essa
interferéncia nao seja visivel de maneira imediata e direta. A
redu¢io do nimero de operadores em uma equipe, sem altera-
¢oOes tecnoldgicas condizentes, faz com que os trabalhadores
acumulem atividades e trabalhem mais, e mais intensamente.
Essa foi a conclusio das pesquisadoras que estudaram o tra-
balho dos petroleiros em relagio ao dimensionamento do seu
efetivo. Na RPBC, desde os anos 1990 a gestio da refinaria tem
como objetivo diminuir o nimero de operadores, de modo a
atingir equiparagdo com os numeros praticados em refinarias
estrangeiras. O efetivo operacional passou de 2.270, em 1987,
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para 1.608, em junho de 1993% De acordo com os pesquisa-
dores, com a diminuicdo de efetivos nas unidades produtivas,
houve sobrecarga de trabalho para os que permaneceram, o que
provocou diminui¢io da margem de manobra dos grupos de
turno. Isso quer dizer que qualquer incidente ou disfunciona-
mento provoca uma sobrecarga. Um dos sinais mais visiveis
dessa sobrecarga sdo as horas extras e as dobras de turnos, que
obrigam operadores a permanecer 16 horas seguidas traba-

lhando.

No inicio dos anos 2000, a equipe técnica da Fundacentro
emitiu dois relatdrios & 2° Promotoria de Justica de Cubatio
sobre o efetivo operacional da RPBC®. Nesses relatdrios, as pes-
quisadoras responsdveis apresentaram suas conclusdes sobre a
reducdo do efetivo aplicado a RPBC e ratificaram uma proposta
de nimero minimo de operadores apresentada pelo sindicato,
que a elaborou na tentativa de reverter a reducdo operacional e
garantir a seguranca dos trabalhadores da refinaria. Das con-
clusdes do relatdrio técnico emitido pela Fundacentro em ju-
nho de 2000, “Uma proposta de quadro minimo de operadores
para a Refinaria Presidente Bernardes de Cubatao”, destaca-
mos:

Nossas principais conclusdes foram as seguintes:

1. H4 sinais evidentes de falta de operadores e de sobrecarga de traba-
lho para os operadores que continuam empregados;

2. Tendo em vista que os operadores sdo fundamentais para a seguran-
ca da refinaria, essa situagio aumenta o risco de acidentes;

3- Considerando que:

- a determinagdo do nimero de operadores € uma questio complexa,
que envolve muitas varidveis;

- ndo hd férmula matemadtica que equacione a questao;

- os métodos ditos ‘cientificos’ utilizados pela Petrobras e pelas con-

2 Dados apresentados no livro O trabalho dos petroleiros: perigoso, complexo, con-
tinuo e coletivo, p. 131.

3 Cf. FERREIRA, Leda Leal et alii: A diminuicao do nimero de operadores em uma
refinaria de petréleo: preocupagdes com a seguranca (2000); e Uma proposta de nime-
ro minimo de operadores para a Refinaria Presidente Bernardes de Cubatao (2000).
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sultorias por ela contratadas para a determinacio do nimero de traba-
lhadores sio todos insuficientes, e que;

- os operadores, como os maiores conhecedores do real funcionamen-
to das unidades da refinaria e de suas necessidades e responsabilida-
des em termos de seguranga, ndo sé tém plenas condi¢des como sdo
os mais indicados para opinar sobre o nimero de operadores que jul-
guem conveniente, sugerimos a negociacdo entre representantes da
empresa e representantes dos operadores, isto é, o seu Sindicato, como
o melhor meio para se chegar a um nimero de operadores.

De 2014 em diante, o projeto de redugio de efetivo da em-
presa se materializou em Planos de Incentivo de Desligamento
Voluntdrio, de acordo com Ferreira (2018). Em 2014 e em 2016,
cerca de 16.300 funciondrios préprios, além de 114 mil presta-
dores, sairam da empresa, reduzindo a for¢a de trabalho. Es-
timou-se, com isso, uma economia de cerca de 3,3 bilhdes de
reais no periodo compreendido entre 2016 e 2020 - ou seja, 18%
de diminuicao de custos* (segundo Ferreira, é como se um time
de futebol passasse a jogar todos os jogos com dois jogadores a
menos, ou seja, com apenas 9 jogadores).

Na refinaria de Cubatio, a reducdo do efetivo operacional
foi matéria de estudo do sindicato da categoria, que reivindicou
a sua (do efetivo) recomposi¢do. De acordo com a entidade, no
processo n® 1000580-52.2017.5.02.0255 e com a bancada de tra-
balhadores na Comissdo Nacional Tripartite Temdtica da NR
20 (CNTT) “nao houve alteracio nas unidades, sequer na meto-
dologia de trabalho, parecendo que a reclamada quer proceder
a alteracdes que colocam em risco a vida humana, sem qual-
quer teste ou base segura, colocando a frente da vida humana
seus interesses econémicos”.

Recentemente, a empresa divulgou uma meta de reducgio de
sua for¢a de trabalho de empregados prdprios, passando das
atuais 45,4 mil para 30 mil pessoas, o que significa uma reducéo
de 34%. No comeco de julho de 2020, o CEO da estatal, Rober-
to Castello Branco, disse que os cerca de 10 mil inscritos nos
PDVs deveriam se desligar entre 2020 e 2021 - ou seja, 22% do
efetivo -, destacando que 30 mil € um numero suficiente para

4 Cf. PETROBRAS, Plano Estratégico e Plano de Negdcio e Gestao 2017-2021.
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a companhia operar bem®. Com relacdo aos 10.082 inscritos
nos PDVs, a Petrobras estima uma redugio de custo de pessoal,
até 2025, de cerca de R$ 4 bilhdes por ano. A projegio inclui
também o Programa de Aposentadoria Incentivada (PAI). Nao
restam duvidas de que a reducdo do efetivo operacional tem
como objetivo a redugio de custos. Nio se explicam quais sio
os critérios e avaliagbes que permitem a companhia, com essa
reducio, sem alteracdes tecnoldgicas, “operar bem”.

O trabalho nesse setor apresenta algumas caracteristicas: a)
€ perigoso (o processo na industria de petrdleo lida com enor-
mes quantidades de produtos altamente inflamdveis e/ou toxi-
cos, em condi¢Oes anormais de temperatura e pressio); e b) é
complexo e por isso imprevisivel (de um momento para outro, o
que estava aparentemente normal pode entrar em emergéncia
e provocar acidentes, como vazamento, incéndio ou explosio
de grandes proporg¢des, com ou sem vitimas). Nesse sentido,
reduzir a quantidade de operadores que monitoram os proces-
sos, intensificando o seu trabalho, coloca em risco a seguranca,
como restou comprovado com a ocorréncia de acidentes do tra-
balho e acidentes ampliados, com influéncia direta da reducéio
do efetivo operacional em suas causas®.

O dimensionamento do efetivo da Petrobras segue parame-
tros que, sob a justificativa de serem cientificos, se pretendem
incontestaveis. O que ndo € correto, pois 0s pardmetros apre-
sentados nas metodologias jd criticadas por alguns estudiosos
do trabalho, como exposto por Ferreira (2016), levam em con-
sideracdo o modelo taylorista de dimensionar o tempo do tra-
balho, que remonta mais de cem anos. Esse modelo, chamado
de “administracao cientifica do trabalho” através do método
de tempos e movimentos, tratou de aumentar a produtividade,
mas com uma grande intensificacao do trabalho, cujo ritmo se
tornava cada vez mais acelerado e nocivo aos trabalhadores.

O argumento de que o estudo é cientifico nido significa que

5 Cf. INVESTING.COM. Petrobras tem meta de reduzir forca de trabalho em 34%
para 30 mil funciondrios (14/7/2020).

6 Como, por exemplo, o acidente de trabalho com 6bito ocorrido no dia 11 de setembro
de 2104 na Refinaria Henrique Lange.
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seja incontestavel. Pelo contrdrio, até sua cientificidade pode
ser questionada. No caso do dimensionamento da Petrobras’,
esse tipo de métrica de avalia¢do néo se aplica de maneira ne-
nhuma. Pela natureza das atividades realizadas pelos operado-
res, conforme descrevemos anteriormente, trata-se de um tra-
balho complexo, perigoso, continuo e coletivo. E um trabalho
essencialmente intelectual, que exige mdxima atencio e con-
trole do processo, e que ndo se mede em tempo de tarefa.

Sobre os estudos da empresa para dimensionar o efetivo
operacional, apresentamos, a seguir, a critica ao dimensiona-
mento de efetivo na Petrobras formulada por Ferreira (2016),
que explica o método utilizado pela empresa:

Apesar das diferentes denominacdes e das vérias técnicas que podem
ser empregadas, todos eles seguem as mesmas etapas: listam-se todas
as tarefas, medem-se ou estimam-se as suas duragdes, acrescenta-se
um tempo extra para compensar situacdes ndo previstas e compara-se
o tempo assim calculado com o tempo dito ‘disponivel’ dos operado-
res, produzindo um indice, uma espécie de taxa de ocupacio, que re-
fletiria quanto do tempo de uma jornada seria ocupado na realizagio
das tarefas. Em seguida, esta taxa € analisada pela hierarquia, que a
aceita ou nao, segundo critérios que ela estabelece. Se a taxa de ocu-
pacéo € aceita, o nimero de operadores permanece como estd. Se nio,
propdem-se mudancas, seja no nimero seja na alocacio das tarefas
entre os operadores.

Ferreira (2016), ainda, ressalta um exemplo muito diddtico
sobre o equivoco desse método para dimensionar o trabalho
no setor:

A aplicaco deste método em uma orquestra talvez ajude a compreen-
der sua esséncia: calculam-se as taxas de ocupagio de cada musico e
chega-se a conclusio de que elas variam muito: a dos violinistas € de
89%, a dos flautistas é de 30%, a dos violoncelistas, de 54%. E evidente
que os flautistas ficam ‘ociosos’ a maior parte do tempo. Como acabar
com essa ociosidade? Bem, pode-se simplesmente dispensar os flau-
tistas. Ou dar a parte deles para os violoncelistas, que também tém

7 A empresa justifica que dimensionou o seu efetivo através de estudo realizado com
o método Organizagio e Métodos, ao qual ndo obtivemos acesso até o momento. Porém,
de acordo com as criticas que jd foram formuladas, segue o modelo de dimensionamento
pelo tempo.
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uma certa ‘ociosidade’. Ou, entdo, dar uma parte tocada pelos violonis-
tas aos flautistas e assim diminuir a carga dos violonistas. Imaginem
como ficaria a musica! Vé-se que, embora baseado em medidas de tem-
po, mesmo que precisas, o estudo dos tempos nio € apropriado para
dimensionar os musicos de uma orquestra. Ou seja, o método produz
uma falsa objetividade: 2 + 3 € igual a 5, mas 2 bananas + 3 laranjas
ndo € igual a 5 macds. Nao basta se conhecer a duracio da execugio
de cada instrumento. E preciso saber em que momento da musica se
d4 a participac¢do de cada um. Cada instrumentista precisa ficar aten-
to ao desenrolar da musica e, portanto, nio estd ocioso quando nio
estd tocando. O mesmo acontece com os petroleiros, mas com uma
agravante: na orquestra, a diminui¢io do nimero de musicos e a nova
organizaco proposta afetaria apenas a qualidade da musica. Mas, no
caso de uma refinaria, o resultado poderia ser um grande acidente.

Aqui, demostramos as implicacdes desse método de
dimensionamento para a seguranca do processo. Ele traz
consequéncias para a saide do trabalhador, que, ao intensificar
o seu trabalho, sofre uma sobrecarga. O quadro a seguir mostra
a progressiva redugio do efetivo operacional na RPBC, sem
alteracdes tecnoldgicas que a justifiquem. Podemos comparar o
efetivo minimo apresentado pelo sindicato e corroborado pela
Fundacentro em 2000, e a reducdo implantada pela companhia
nas décadas seguintes.
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Reducio de efetivo minimo de turno na RPBC

SETOR UNIDADE 2000* 2016 2017%*
Producdo UC/UVC/UPF 9 7 5
UCP1/UCP2 8 8 7
UN/UP 5 4 3
UV/UVC/UTG 6 5 3
UFCC 7 5 4
URC/URA 6 7 5
UGAV 6 4 3
uT 5 5 4
Trans. Estoc. SETRAE/ETDI 17 11 9
Produgdo SETUT 18 11 9
UT2/UTN - 9 8
Sub Total Operadores 87 76 60
SESEMA 8 6 6
Laboratdrio 6 5 4
TOTAL 101 87 70

*Efetivo minimo seguro apresentado em 2000 - Sindipetro-LP e Fundacentro.
**27/6/2017 Redugdo do efetivo operacional pelo O & M.
Fonte: Sindicato dos Petroleiros do Litoral Paulista.

Mas o que a discussdo de efetivo tem a ver com a jornada
de trabalho de 12 horas em regime de turno de revezamento?
Absolutamente tudo, pois, para fazer o escalonamento da tabela
de turno e tomar as decisdes da organizagdo da jornada de tra-
balho, a quantidade de operadores de que se dispde para operar
a refinaria é central. Se hd uma quantidade de operadores sufi-
ciente para organizar as atividades da producao, considerando
o efetivo minimo, pode-se inclusive dispor de mais um grupo
de turno e organizar a jornada de maneira que fique distribui-
da conforme a organizacdo do trabalho e as recomendacdes de
ergonomia para a satude dos que trabalham em turnos de reve-
zamento. Com o efetivo operacional reduzido, as margens para
considerar essas recomendagdes ficam comprometidas, pre-
valecendo a organizacio com o efetivo que se tem disponivel,
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instituindo-se como o “normal” as jornadas longas e exaustivas
para os trabalhadores.

O cendrio em que se discute o escalonamento da tabela de
turno de 8 ou 12 horas é o de reducdo do efetivo operacional,
onde frequentemente os operadores tém que realizar dobras de
turno para que possam operar a refinaria. Nesse quadro, a re-
comendacdo de que o trabalho em turno tenha uma jornada de
no méaximo 6 horas - ou a recomendacéo de pausa e intervalo
entre as jornadas jd existentes® - passa a ser desconsiderada no
planejamento da tabela, pois o que orienta é a quantidade de
operadores disponiveis para realizar o trabalho continuo.

Ou seja, todo o planejamento da tabela leva em conta que
se opera com um efetivo reduzido, e isso € um fator limitante,
pois ndo permite flexibilidade para montar os grupos de turno
e organizar a distribui¢do dos grupos em jornadas de trabalho.
Tratamos desse tema com destaque porque, com a redugio do
operacional atual e com o projeto de seguir com a reducio de
operadores, ndo hd garantia de que uma jornada de 12 horas
cessard as dobras de turno. Diante de varias circunstancias, elas
poderao se ampliar.

A jornada de 12 horas foi implantada unilateralmente pela
Petrobras - sem que houvesse negociacao sindical - em funcao
da pandemia de Covid 19, decretada em marg¢o de 2020, como
medida de prevencio a doenca. De acordo com a empresa, “essa
medida reduzird a circulagio de pessoas nas plantas industriais,
o deslocamento dos grupos de turno, facilitard o monitoramen-
to das pessoas que entrardo nas instalacdes e reduzird em até
33% de troca de rddios/consoles, diminuindo assim a exposicio
ao risco de contdgio™. Ocorre que a Petrobras pretende implan-
tar esse modelo de jornada de trabalho para além da pandemia,
transformando uma medida emergencial da crise sanitdria em

8 Trata-se de recomendagao feita por estudiosos do trabalho, como as compiladas em
Ferreira (2016, p. 121), que também foi incorporada pela legislacdo. O artigo 72, X1V, da
Constituicao de 1988, por exemplo, estabelece que a jornada didria de trabalho realizado
em turnos ininterruptos de revezamento deverd ser de, no maximo, seis horas didrias,
perfazendo um total mdximo de 36 horas semanais.

9 O anuncio da medida foi divulgado no portal da empresa (www.petrobras.com.br)
em 19/3/2020.
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algo em definitivo no contrato de trabalho, sem se preocupar
com os aspectos ergonémicos e com a saude dos seus trabalha-
dores. De acordo com a direcao da categoria, a situagido € a se-
guinte:

Existe um problema estrutural grave na empresa Petrobras. A politi-
ca de contratacdo € frdgil, ndo existe planejamento a médio e longo
prazos. Nao se leva em conta a média de aposentadoria, as mortes, e a
necessidade do tempo de especializacdo para atividades profissionais,
como operadores e técnicos de manutencdo, que demoram de 2 a 5
anos para serem formados. Se a Petrobras tivesse uma curva de efetivo
e processo de contratacdo eficiente, ela poderia trabalhar entre ban-
das, na relacio entre o minimo exigido e 20% acima dessa base, por
exemplo. ‘E af o problema de efetivo se confunde com o de regime’,
definiu [um] diretor do Sindipetro Unificado®.

Em unidades que estdo operando com a jornada de 12 ho-
ras, como a Refinaria Henrique Lage (Revap), jd se observou que
houve “dobra” de jornada de trabalho com o turno de 12 horas,
e os operadores sdo convocados a trabalhar durante o gozo de
suas folgas para cobrir lacunas do reduzido efetivo operacional.
A reorganizacio da jornada de trabalho pode, aparentemente,
ser vantajosa por haver menos dias consecutivos na escala, mas
também pode incubar uma proposta de aumento na jornada de
trabalho por conta da falta de efetivo. A médio prazo, por conta
do problema estrutural da falta de operadores, a tendéncia serd
de aumento de atividades operacionais e na quantidade de ta-
refas realizadas durante a jornada de turno. Se considerarmos
a politica da atual gestdo da Petrobras, com a continuidade nos
desligamentos por PDV sem previsdo de novas contratagdes, a
reducao do nimero de trabalhadores préprios na drea operacio-
nal estard diretamente associada a elevacdo do risco de aciden-
tes. Para a garantia da continuidade operacional, muito prova-
velmente ocorrerd a supressao dos dias de folga dos operadores.

Propor a manutencéo futura da jornada de 12 horas em meio
a pandemia de Covid-19, sem a participacdo dos trabalhadores
para a construcao da tabela de turno, é uma medida precipitada,
que tem foco apenas na redugio de custos, como jd anunciou a
companhia. Em meio a uma emergéncia como essa, € arriscado
propor uma alteragdo estratégica para o futuro pds-pandemia,
pois ndo hd condigdes de se extrairem conclusoes e planejar o
escalonamento do turno em meio a uma crise. Corre-se o risco
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de as decisdes refletirem a realidade de maneira distorcida.

3. OSIMPACTOS DO TRABALHO EM REGIME DE
TURNO DE REVEZAMENTO NA VIDA SOCIAL

O trabalho em turno, com trabalho noturno e em revezamen-
to, tem impactos relevantes na vida social e familiar do traba-
lhador. Isso estd demonstrado em estudos, e inexoravelmente
interfere nas decisdes sobre o trabalho, quando o trabalhador
participa dessas decisdes. Assim:

O tempo do trabalho delimita a distribuicao dos espagos de trabalho
e de ndo-trabalho: é o0 uso do tempo. Confronta a temporalidade pro-
fissional e a temporalidade sociofamiliar da vida fora do trabalho. A
Sociologia e a Psicologia Social tratam da sua articula¢do dentro do
sistema de atividades (Curie), no quadro de uma perspectiva de ‘influ-
éncia reciproca’ vida de trabalho-vida fora do trabalho (QUEINNEC,
2007).

Em relagdo a vida social e familiar, hd védrias implicacoes do
trabalho em turnos para o trabalhador. No ambito social, des-
tacam-se as dificuldades no convivio social e de acesso a bens
de consumo. Na esfera familiar, os cuidados e a educacéo dos
filhos, que, se por um lado podem ser melhorados, dada a pos-
sibilidade de maior acompanhamento, por outro podem com-
prometer o tempo de repouso dos trabalhadores em turnos, em
virtude das tentativas de aproveitar ao maximo o tempo para in-
teragdo com a familia (PRATA, 2013). Santos et alii (2008, citados
por Prata, 2013) discorrem que, ainda no contexto familiar, pode
ser dificultada a organizacio das tarefas de casa. De acordo com
Fischer et alii (2002, citados por Prata, 2013), na vida conjugal o
desencontro entre o casal pode implicar dificuldades na comu-
nicacio e na relacdo sexual.

Essas conclusdes vém ao encontro do que observamos na
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realidade da refinaria. Um dos artigos de Leda Leal Ferreira®®
nos remete ao aprendizado que obtivemos em uma das pericias
que acompanhamos. Um operador, ao falar sobre seu trabalho,
nos disse: “A gente ndo tem vida!”. A partir dai, explicou-nos
que, além de nao conviver com a familia na maioria dos seus
finais de semana, foram muitos aniversarios dos filhos que se
perderam. Em algumas festas de ano novo, a queima de fogos
foi passada na refinaria.

De acordo com Ferreira (2016), um dos maiores problemas
para o trabalhador em turnos € a dessincronizagdo que existe
entre seus hordrios, sempre em mudanca, e aqueles do resto
da sociedade: dormir quando todos estdo acordados, trabalhar
quando estio dormindo, passar fins de semana na fdbrica
e folgar quando estdo todos trabalhando. Essa permanente
variacdo impede que o individuo acompanhe normalmente a
vida de seus familiares, o que traz muitos problemas de rela-
cionamento, além de afetar a participacao em atividades sociais
organizadas: estudo, lazer, vida sindical, vida politica. “O tra-
balhador em turnos é, assim, “marginalizado”. As repercussdes
dessa dessincronizagdo foram objeto de estudo de varios auto-
res. O livro de Quéinnec et alii, “Pontos de referéncia para ne-
gociar o trabalho em turnos”, traz uma boa bibliografia sobre o
assunto.

Considerando esse impacto na vida social e familiar dos tra-
balhadores, fizemos, na Refinaria Henrique Lage, do Vale do
Paraiba (Revap), uma breve andlise comparativa entre: a) a ta-
bela de turno antiga, de 8 horas e relagao 21x14 dias (trabalho/
folga); b) a tabela 3x2, com jornada de 8 horas; e ¢) a tabela atual,
de 12 horas e relacdo 6x9 dias (trabalho/folga). Destacamos, para
essa finalidade, os fins de semana coincidentes com as folgas
dos operadores, de modo a analisar se a atual tabela pode inter-
ferir na avaliacio imediata dos trabalhadores de turno quanto a
sua vida social e familiar. A comparacio foi feita com o grupo
A da Revap, antigo grupo 1, como amostra, em um intervalo de
tempo de 12 meses.

Foram apresentados como exemplo os dados de outra refi-
naria, que ndo a RPBC, porque esta ndo experenciou a tabela de

10 Trabalho em turnos: temas para discussédo (2016).
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turno 3x2 dias (trabalho/folga), jd que existiram tratativas para
a escolha de uma tabela de turno que atendesse aos critérios
legais e normativos definidos pela empresa. Além disso, houve
resisténcia dos trabalhadores, em fevereiro de 2020, durante a
implantacdo arbitrdria da tabela de relacdo 3x2 com jornada de
8 horas™.

COMPARAQAO ENTRE AS TABELAS EM RELAGAO A FOLGAS E FINAIS DE
SEMANA SABADO E DOMINGO

Tabela antiga - 8 horas Tabela 3 x 2 -8 horas Tabela atual - 12 horas
Més N°defds | Més N°edefds | Més Ne° de fds
com folga com folga com folga
Ago 2020 3 Ago 2020 0 Ago 2020 2
Set 2020 2 Set 2020 1 Set 2020 1
Out 2020 2 Out 2020 1 Out 2020 4
Nov 2020 1 Nov 2020 1 Nov 2020 3
Dez 2020 2 Dez 2020 0 Dez 2020 0
Jan 2021 2 Jan 2021 1 Jan 2021 2
Fev 2021 1 Fev 2021 1 Fev 2021 4
Mar 2021 2 Mar 2021 1 Mar 2021 1
Abr 2021 2 Abr 2021 1 Abr 2021 0
Mai 2021 2 Mai 2021 1 Mai 2021 4
Jun 2021 1 Jun 2021 1 Jun 2021
Jul 2021 2 Jul 2021 0 Jul 2021 0
Total 22 Total 9 Total 24
1 Cf.  <http://www.sindipetrolp.org.br/noticias/27214/sindipetro-lp-convoca-tra-

balhadores-de-turno-da-rpbc-e-ute-ezr-para-esclarecimentos-sobre-tabela-e-greve>.
Acesso em: 20/11/20.
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Atualmente, na RPBC, opera-se com a tabela de turno apro-
vada pelos trabalhadores em janeiro de 2020, com jornada de 8
horas didrias.

TABELA RPBCLP - G1

Jornada de 8 horas tabela atual

Més N° de finais de semana sabado
e domingo com folga

Ago 2020 2
Set 2020 2
Out 2020 2
Nov 2020 1
Dez 2020 2
Jan 2021 2
Fev 2021 1
Mar 2021 2
Abr 2021 2
Mai 2021 2
Jun 2021 1
Jul 2021 2
Total 21

Observamos, no caso da Revap, que, num intervalo de 12
meses, na tabela de turno 3x2, foram nove finais de semana -
considerando final de semana como sibado e domingo - que
coincidiram com a folga dos trabalhadores de turno. Na tabela
antiga, seriam 22 finais de semana com folga, enquanto na ta-
bela atual encontramos 24 finais de semana com folga. Hd uma
diferenca significativa entre as tabelas. Essa diferenca sugere
uma vantagem, o que pode induzir a preferéncia pela tabela
atual, com a jornada de 12 horas - principalmente se conside-
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rarmos que ela é precedida de uma tabela muito desvantajosa
no quesito dias livres em finais de semana.

Essa aparente vantagem pode ndo se materializar na reali-
dade, principalmente a médio prazo, pois os trabalhadores em
turno, se chamados para trabalhar em suas folgas, podem néo
gozar desses finais de semana. Outra realidade, que se conside-
ra hipoteticamente, é que, com a dindmica de reducio de efeti-
vo crescente, as dobras de turnos podem também interferir em
mudangas nesse aspecto de finais de semana livre. Destacamos
esse ponto porque é consolidado que o trabalho em turnos in-
termitentes interfere na vida social e familiar dos trabalhado-
res, sendo, portanto, extremamente relevante esse critério.

No caso da refinaria de Cubatio, analisando a tabela atual,
verificamos que, num intervalo de 12 meses, sao 21 finais de se-
mana, considerando final de semana como sabado e domingo,
coincidentes com a folga dos trabalhadores em turno. Nesse
caso, podemos lancar a hipdtese, a partir do exemplo da Revap,
de que nio haverd uma alteragio significativa, relativamente
aos finais de semana coincidentes com folga, entre a tabela atu-

al e a tabela com jornada de 12 horas e relacao 6x9 dias (traba-
lho/folga).

Além das contradi¢des destacadas acima, ainda temos que
levar em conta outros temas, como o impacto da duracgio da
jornada de trabalho na vida do operador. A depender da orga-
nizacdo da tabela de turno, uma possivel vantagem em relacio
aos finais de semana livres pode tornar-se irrelevante diante do
risco de adoecimentos e acidentes que podem incidir no tra-
balhador com exposicdes prolongadas aos riscos e a agentes
nocivos a saide presentes em seu trabalho.
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4.0 TRABALHO EM TURNOS E OS IMPACTOS NO
PROCESSO SAUDE-DOENCA

Ja é bastante acumulado que o trabalho em turnos, sejam
turnos fixos ou alternados, afeta a saude do trabalhador. Traze-
mos para reflexdo algumas conclusdes apresentadas em estu-
dos sobre a relagao do trabalho em turno com a saude.

Para entendermos a influéncia dessa forma de organizacio
do trabalho na saide, uma das consideracGes a serem feitas é
acerca da cronobiologia®? ciéncia dos ritmos bioldgicos, que
estuda a organizacdo temporal dos fendmenos bioldgicos-fi-
sioldgicos e psicoldgicos. Conforme Ferreira (2016), os organis-
mos respondem diferentemente a estimulos ambientais con-
forme o periodo do dia. Isso acontece porque o organismo tem
condicdes de medir o tempo, e as variacdes ndo sdo aleatdrias,
respeitam alguns ritmos ao longo das 24 horas, sendo que o
mais conhecido - os ritmos didrios - se chama de ritmo cir-
cadiano. As fungdes bioldgicas e psicoldgicas apresentam um
ritmo circadiano, com variacdes no periodo de 24 horas, e picos
em determinadas horas do dia. Esses ritmos sio sincronizados
entre si e entre as variacGes temporais e ambientais.

Ferreira (2016) discute que, para o homem, um dos impor-
tantes sincronizadores do ciclo € de ordem social. Um dos mais
relevantes desses sincronizadores € a alternancia da atividade
com o repouso. Quando se inverte o sincronizador, ocorre uma

12 De acordo com Moser et alii (2006), citados por Alvarez (2010), ‘as espécies vivas,
nelas incluida a espécie humana, apresentam funcdes que variam regularmente segun-
do escalas de magnitude que viao de milissegundos a um ano ou mais. Algumas dessas
variagdes tendem a ajustar-se a ciclos ambientais, como o dia-noite e as estagdes do
ano. Essas oscilacdes, geradas pelo organismo e influenciadas pelo ambiente, sdo de-
nominados ritmos bioldgicos, entre os quais os mais conhecidos sdo os ritmos didrios ou
circadianos. A cronobiologia, drea do conhecimento que se ocupa das caracteristicas
temporais dos organismos, considera a ritmicidade um cardter fundamental da vida,
manifestando-se de forma integrada em células, drgaos e sistemas’ (MENNA-BARRE-
TO, 1999). Os ritmos biolégicos compdem o sistema de temporizacdo, termo utilizado
atualmente para fugir da expressao reldgios bioldgicos, que sugere a ideia de estruturas
fisioldgicas discretas (MARQUES, MENNA-BARRETO, 1997; MORENO, LOUZADA,
2004; MENNA-BARRETO, 2003)’
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perturbacio da ordem temporal interna, ou uma desordem
temporal. Como se invertem os hordrios de trabalho, mas a
vida social e familiar continua a acontecer nos hordrios padrao,
o trabalhador fica submetido a sincronizadores conflitantes.

Em relagio ao sono, ainda de acordo com a autora, todas as
suas caracteristicas sdo circadianas. Quando hd uma inversio
dos sincronizadores - o trabalhador trabalha de noite e dorme
de dia -, acontece uma mudanca na estrutura do sono. Ha
muitos estudos sobre essa alteracéo, mas néo € nossa intencio
aprofundar aqui esse debate. Destacamos apenas que o sono
diurno € mais curto, e isso nido se trata de um simples reflexo
das condicdes externas, como iluminacio e ruido, mas tem
origem enddgena, o que significa que, mesmo com condigoes
satisfatdrias para o sono diurno, ndo se ameniza a perda na sua
qualidade. Em um regime de turno alternante, apds um ciclo de
trabalho noturno, hd tendéncia de haver uma normalizacéo do
sono, e o primeiro episédio de sono noturno apés um periodo
de sonos diurnos nio tem todas as caracteristicas de uma
verdadeira noite de recuperagio. O sono noturno que antecede
os turnos da manha, principalmente os que come¢am muito
cedo, € prejudicado porque o trabalhador tem que acordar no
meio da madrugada para chegar ao trabalho. Essas conclusdes
devem ser consideradas no planejamento da tabela de turno
(FERREIRA, 2016).

Os trabalhadores em turnos sofrem de uma privagao cronica
de sono, e os dias de folga ndo sdo suficientes para uma total
recuperacdo. Dormir mal implica um desgaste do individuo,
porque cria dificuldades para realizar tarefas, principalmente
aquelas que exigem muita atengdo. Além disso, os individuos
respondem diferentemente a estimulos iguais em horas dife-
rentes do dia. Uma determinada tarefa, que pode ser realizada
facilmente as 16 horas, pode ser muito cansativa as 4 horas da
manha, quando fisiologicamente o trabalhador estaria prepa-
rado para dormir, o que gera um desgaste muito maior, que se
reflete na saude, pois o torna mais suscetivel as agressdes pre-
sentes no trabalho (FERREIRA, 2016).

De acordo com Gibbs et alii (2007), citados por Alvarez (2010),
“estudos com trabalhadores embarcados revelam diferengas na
sincronizagdo dos ritmos que poderiam explicar formas dife-
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rentes de ‘lidar’ com a inversido de hordrios demandada pela
organiza¢ido do trabalho”. Essas diferengas, completam, “nio se
restringem unicamente a aspectos da cronobiologia, uma vez
que cada trabalhador sofre um conflito particular relativo ao

encontro entre suas caracteristicas individuais e as condicdes
de trabalho (VERDIER, BARTHE e QUEINNEC, 2003)”.

Por outro lado, explica Alvarez (2010), “em que pese a contri-
buicao da cronobiologia nas diferengas observadas entre os tra-
balhadores, considere-se a afirmativa de Monk (2005) em rela-
¢do a tolerancia ao trabalho em turnos, a qual ndo deve ser vista
somente sob o prisma cronobioldgico (relacionado aos ritmos
circadianos), nem somente relacionada ao sono ou unicamente
como uma questdo social ou doméstica”. Trata-se, segundo o
autor, de uma interacio complexa desses trés fatores, cada qual
influenciando os outros dois. De acordo com Quéinnec (2007):

[...] E essencial que os operadores tenham margens de ajuste na exe-
cugio de seu trabalho, pois os modos operatdrios colocados em agio
podem diferir de acordo com os hordrios. Isso nos aponta que os tra-
balhadores nio sdo passivos diante das dificuldades fisioldgicas ou
das flutuagoes de intensidades no trabalho a que sdo submetidos nos
diferentes turnos ou mesmo ao longo de uma jornada. Pelo contrério,
devem gerir essas varia¢des por intermédio de um engajamento que
se dd por inteiro - corpo bioldgico, inteligéncia, afetividade, histdria
de vida e sociabilidade -, tal como assinala Athayde (1999), com base
em Montmollin. Ou entdo, como preferem Schwartz e Durrive (2007),
um engajamento do corpo-si. As exigéncias impostas pelos hordrios
atipicos sdo uma das principais fontes de agressdo para a saide. O
conceito que reagrupa esse conjunto de agressdes foi denominado sin-
drome do trabalhador por turnos. Associadas as patologias digestivas
(ilceras em particular), reconhecidas desde 1928, identificaram-se al-
teracdes do sono e problemas nervosos (irritabilidade, agressividade,
dificuldades em manter a atencéo...) (1959); depois foram reconhecidos
os disfuncionamentos enddcrinos (1968), os problemas cardiovascula-
res (1984) e o risco de desenvolver um cancro (2006). A partir de outro
ponto de vista, a falta de horas para a familia se reunir - em particular
a hora das refeices - ou ver os amigos, conduz a uma marginalizagio
do trabalhador por turnos, que vé impossibilitada a sua participagio
nas atividades coletivas (desportivas, culturais, politicas ou ainda sin-
dicais). Esse isolamento, incluindo dentro da empresa, estd na origem
de frustragio e de ‘mal-estar’ psicoldgico.

Ainda conforme Comperatore e Krueger (1990), Costa (1996,
1997), Smith et alii (2003) e Totterdell (2005), citados por Pra-
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ta (2013), muitas das queixas dos trabalhadores, como fadiga,
diminuicio do desempenho, problemas no sistema digestivo e
alteracdes de humor podem ter relagdo com as perturbacées no
sistema circadiano. Além da perturbacio do sistema circadiano
resultante da inversio do ciclo sono-vigilia, hd fatores de natu-
reza ambiental (como maiores niveis de luminosidade e ruido
durante o sono diurno) e de natureza comportamental (como
mudangas na alimentacdo e consumo de cafeina durante a noi-
te) que impactam a saide dos que trabalham em turnos, prin-
cipalmente os que envolvem trabalho noturno. Nesse sentido,
“a etiologia envolvida no desenvolvimento de perturbagdes na
saide resultante do trabalho em turnos tende a ser complexa
e multifacetada.” Segundo Folkard e Monk (1985), citados por
Prata (2013), “o trabalho em turnos pode acarretar problemas
do foro digestivo, especificamente perturbacdes do apetite, al-
teracdes de peso, diarreia, indigestdo e, em situacdes extremas,
ulcera péptica”.

A revisdo de Costa (1996), citada por Prata (2013), destaca
que “a incidéncia dos problemas gastrointestinais compreende
entre 20 e 75% no caso dos trabalhadores noturnos (permanen-
tes ou alternados), em comparagido com os trabalhadores sem
trabalho noturno (diurnos ou trabalhadores em turnos), que os-
cila entre 10 e 25%”. De acordo com essa mesma revisio, “dos 36
estudos epidemioldgicos analisados, 25 observaram uma maior
percentagem de desordens gastrointestinais (incluindo ulceras
pépticas) nos trabalhadores em turnos em comparacéo com os
trabalhadores diurnos™.

Diversos estudos, citados por Silva (2008, 2012), apontam
uma associagao entre trabalho em turnos, sobretudo quando
implica trabalho noturno, e uma avaliacao subjetiva da dimi-
nui¢do do bem-estar geral. Associam-se, igualmente, ao tra-
balho em turnos outros problemas de saide, em especial nos
niveis cardiovascular (Boggild e Knutsson, 1999), oncoldgico
(Moser, Schaumberger, Schernhammer e Stevens, 2006) e, de
acordo com Costa (1997) e Nurminen (1998), citados por Prata
(2013, p. 143), do sistema reprodutor feminino.

Para Silva (2008, p. 28), “a fadiga é um dos aspectos estuda-
dos com frequéncia no que diz respeito a pesquisa em orga-
nizacdo do trabalho, mais especificamente sobre trabalho em
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turnos, e principalmente quando sdo utilizados sistemas com
jornada superior a 8 horas”. O autor considera necessdria uma
reavaliacdo, ao longo do tempo, das condicbes de saide dos tra-
balhadores em situa¢des de turno noturno permanente ou jor-
nada de 12 horas, por exemplo, por conta de um provavel maior
desgaste decorrente do tempo de exposicdo cotidiano aos es-
tressores de trabalho. Em seu artigo “A saude do trabalhador
na sociedade de 24h”, Fischer et alii (2003, p. 36) demonstram:

Em estudo apresentado no XIV International Symposium on Night
and Shiftwork, em Wiesensteig, Alemanha (1999), pesquisadores ca-
nadenses e franceses observaram que os distirbios de sono e a fadiga
cronica eram os principais problemas diretamente relacionados ao
trabalho em turnos de 12 horas didrias em uma refinaria canadense.
A reducido do nimero de empregados obrigava a empresa a necessi-
tar, frequentemente, de muitas horas extras, o que era fator de risco
adicional, especialmente durante o turno diurno, resultando em exces-
so de fadiga, diminuicdo dos padrdes de seguranca e de confiabilida-
de no trabalho (Bourdouxhe et alii, 1999). Os autores concluiram sua
apresentacio dizendo que nio se deve analisar os vdrios aspectos das
escalas de turnos fora do contexto em que se encontram, ou seja, € ne-
cessdrio também avaliar quais tipo de tarefas sio conduzidos, quais as
principais cargas de trabalho, quantas pessoas realizario o trabalho,
que tipo de treinamento receberam, etc.

Sobre a organizagdo do trabalho e a seguranca, atentamos
para o fato de que, no trabalho em turno, principalmente no tur-
no noturno, de acordo com Folkard e Tucker (2003) e Monk et
alii, (1996), citados por Alvarez (2010, p. 208), “a questdo da se-
guranga € critica, sobretudo quando se considera o quadro de
privacao do sono, fadiga e necessidade de desempenho de tarefas
que demandam atengio e alerta em momentos inadequados do
ponto de vista dos ritmos bioldgicos.”

Prata (2013, p. 211) constata que, na ocorréncia de acidentes
ampliados com repercusséo internacional, fatores ligados ao tra-
balho em turnos e noturno e a operagio continua mostraram-se
intervenientes em alguma medida. Vale mencionar os acidentes
nucleares de Three Mile Island (1979) e Chernobyl (1986), o de-
sastre de Bhopal (1984), a explosio da plataforma Piper Alpha
(1988) e o derramamento de dleo do petroleiro Exxon Valdez
(1989). Destacamos, também, a relacio da exposicio aos riscos
no ambiente de trabalho. De acordo com Fischer (2003, p. 36):
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Usualmente, os riscos no trabalho sio analisados em funcio de pa-
droes de seguranca industrial estabelecidos para o trabalho diurno.
Entretanto, hd demonstracdes dos agravos dos efeitos mais sérios de
exposicdes ocupacionais durante os perfodos nio diurnos. As varia-
coes circadianas nos efeitos téxicos levaram vdrios pesquisadores a
questionar a seguranca das exposigdes de acordo com os limites de
tolerancia aos agentes causadores de doencas ocupacionais (LIEBER,
1991). Os limites de tolerancia para produtos quimicos, por exemplo,
que em ultima andlise determinam do ponto de vista legal a insalubri-
dade no local de trabalho, nio devem ser os mesmos para o trabalho
diurno e noturno.

Se sopesarmos ainda a jornada de 12 horas, a exposicio
aos agentes quimicos deve ser considerada com atencio, pois,
quanto mais tempo no local de trabalho, no caso dos operado-
res da refinaria, mais tempo expostos a uma grande quantidade
de agentes quimicos, inclusive carcinogénicos. Por mais que
a empresa defenda que opera em um ambiente livre de agen-
tes quimicos, como o benzeno - o que nos causa certa perple-
xidade -, estudos'® e pesquisas demonstram o contrdrio. H4,
na refinaria, uma série de agentes quimicos, tanto oriundos da
propria matéria prima, o petréleo, quanto outros adicionados
ao processo e resultantes de processos de combustio. Entre
os agentes, destacamos os comprovadamente carcinogénicos,
integrantes da lista primeira da TARC, como o 1,2 butadieno
e o benzeno. Esses produtos estio presentes no ambiente de
trabalho através de emissdes fugitivas, coletas de amostras etc.
Nio é nosso objetivo aprofundar essas discussdes, por isso que
destacamos apenas que a exposicdo a esses agentes, como ja
mencionado anteriormente, em uma jornada de trabalho pro-
longada para 12 horas, pode interferir em uma maior exposicao
do trabalhador, principalmente se considerarmos que a expo-
sicdo e a ac¢do dos agentes quimicos nas respostas bioldgicas
do organismo tém relagio com diversos fatores, entre eles a
condic¢do de estresse e cansago, que com a jornada de 12 horas
€ maior, conforme ja discorrido anteriormente.

13 Cf. KATO, M. et alii. Exposicao a agentes quimicos e a saude do trabalhador
(2007); e LIEBER, R. Trabalho em turnos e riscos quimicos (1991).
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5 A ORGANIZAS;AO DO TRABALHO EM TURNOS:
RECOMENDACOES SOBRE A DURACAO DA JORNADA
DE TRABALHO E DA SEMANA DE TRABALHO

Quando a organizacao do trabalho precisa ser feita em turno
de revezamento, importando em trabalho noturno, esse traba-
lho € deletério. O que se pode fazer, ento, é tentar minimizar
essa nocividade, considerando a interacao dos diversos fatores
que dizem respeito a organizacao temporal do trabalho, no pla-
nejamento da tabela do turno.

O estabelecimento das tabelas de turno, a organizacdo do
trabalho em turno, nio constitui tarefa simples. Destacamos
aqui alguns fatores que dizem respeito a essa organizagio tem-
poral do trabalho (e que devem ser observados), extraidos do
artigo da pesquisadora Ferreira (2016, p. 120), que se apoia em
Quéinnec e Cols (1985), que dividiram esses fatores em trés
grandes grupos, transcritos abaixo.

- Fatores relacionados com o esquema temporal (duragio e hordrios):
a) nimero e duragio dos turnos; b) hora de inicio e final do turno; c)
intervalo para passar o turno; d) nimero de duragio das pausas; e)
periodo de repouso entre dois turnos, repouso em fins de semana e
férias; f) intervalo, duracio e local das refei¢des; e g) tempo e condi¢io
de transporte domicilio-empresa.

- Fatores relacionados com os modos de alocacdo das equipes e das
pessoas: a) equipes fixas ou alternantes; b) rotagdes rdpidas ou lentas,
regulares ou irregulares; ¢) nimero de equipes; d) efetivo por equipe; e)
reparticdo das equipes nos diferentes turnos; f) substitui¢des; g) politi-
ca de reclassificagao de turnistas (de cardter preventivo e para limitar
a exposicao ao trabalho em turnos; e h) possibilidade de participagao
na vida da empresa.

- Fatores relacionados com o trabalho e as suas condi¢oes de execucao:
a) tipos de tarefas efetuadas; b) procedimentos operatdrios e sua varia-
bilidade; c) carga de trabalho fisica e psiquica; d) condi¢des materiais
de realizagio: ambiente fisico, ambiente quimico, espago de trabalho;
e e) condigdes organizacionais de execucio.

Destacamos, ainda, que, de acordo com Ferreira (2016, p.
121), “considerando-se o trabalho em turnos como um fator de
maior desgaste do trabalhador, sugere-se que a jornada de tra-
balho seja de 6 horas, e que em nenhuma hipédtese essa jornada

A organizagdo do trabalho em regime de turnos alternantes com jornada de 12 horas: algumas reflexées 155



REVISTA DA ACONJUR | DEBATE

156

exceda 8 horas”. Esse estudo sugere, também, que o nimero
de jornadas consecutivas no turno da noite deve ser o menor
possivel, e o trabalho noturno deve ser seguido de pelo menos
48 horas de descanso. A rotacdo do ciclo deve acontecer no
sentido hordrio: manha-tarde-noite. Deve-se ainda evitar que
o turno da manh3 se inicie muito cedo (antes das 7 horas). As
folgas devem considerar o mdximo os finais de semana. O ideal
€ a adog¢io de férias anuais de 6 semanas.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A organizacdo do trabalho em relacio ao tempo € um tema
complexo, e seu planejamento deve considerar a multidisci-
plinaridade que o envolve. A definicao do regime de turno de
revezamento, a distribuicdo dos grupos de trabalho e a dura-
cdo da jornada devem, por principio, contar com a participacio
direta dos trabalhadores, que sdo os que realmente conhecem
sobre seu trabalho e suas variabilidades, suas capacidades e li-
mitacoes.

As unidades da Petrobras e Transpetro distribuidas pelo
Brasil, que laboravam em turno de 8 horas, tiveram alteracio
na tabela de turno, que estabeleceu, no regime de turno de re-
vezamento, jornada de trabalho de 12 horas durante o periodo
da pandemia. Essa alteracio se fez de maneira unilateral no
més de marco de 2020, sem a participacio dos trabalhadores e
seus representantes, sob a justificativa de medida de prevencéo
a Covid-19. Ocorre que a empresa pretende reduzir R$ 9,82 bi-
lhoes de custo operacional e permanecer com a atual tabela,
com os trabalhadores do regime de turno de revezamento pra-
ticando jornada de trabalho de 12 horas no periodo pds-pan-
demia.

No caso das unidades pertencentes a base do sindicato do

14 Cf: <https://www.sunoresearch.com.br/noticias/petrobras-reduzir-custos-compan-
hia-renegocia-fornecedores/>. Acesso em 14/11/2020.
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Litoral Paulista, a gestio da Petrobras também implantou a jor-
nada de trabalho de 12 horas no final de marco de 2020, manti-
da no periodo subsequente, exceto na RPBC, que retornou para
a tabela de 8 horas em 22 de setembro de 2020. Destacamos,
ainda, que os trabalhadores de turno da RPBC nio passaram
pela experiéncia da tabela de jornada 3x2. As tratativas e nego-
ciagOes para implantagdo de uma nova tabela que atendesse aos
critérios legais e normativos internos ja ocorriam quatro meses
antes do inicio da pandemia, pelo menos. Houve uma resistén-
cia organizada dos trabalhadores dessa refinaria. Os petrolei-
ros rejeitaram a imposicao da tabela da empresa e construiram
suas propostas de tabelas de turno, que foram aprovadas em
assembleias e aplicadas em forma de reivindicacdo. Houve gre-
ve e judicializacio do conflito®. No ambito judicial, prevaleceu
a tabela escolhida pelos trabalhadores da refinaria.

Destacamos que as alteragdes de turno realizadas anterior-
mente na RPBC foram acompanhadas de uma reducéo de efe-
tivo. Nos anos 2000, a tabela era formulada para uma jornada
de 6 horas de trabalho didrias. J4 em 2016, a tabela de turno foi
organizada com uma jornada de trabalho de 8 horas, acompa-
nhada de uma redugao do efetivo em 14%. Atualmente, quando
se propde a implantacdo da jornada com 12 horas de trabalho,
o cendrio € de reducdo de efetivo em 30% em relacao a 2000.
Considerando que a empresa ainda tem uma meta de ampliar
essa reducdo, podemos lancar a hipdtese de que essa reducio
pode estar a servi¢o da organizagdo do trabalho com um efetivo
ainda mais reduzido, sobretudo porque, com a jornada de 12
horas, ha redugdo nas passagens de turno e aumento no tempo
de trabalho do operador.

Diante desse cendrio, trouxemos algumas reflexdes que
consideramos relevantes: a reducao do efetivo operacional na
Petrobras, os impactos do regime de trabalho na vida social e
familiar do trabalhador, os riscos para a saude e a seguranga
do trabalhador e algumas recomendagoes a serem consideradas
nas tomadas de decisdes na construcao da tabela de turno.

15 Cf:  <http://www.sindipetrolp.org.br/noticias/27128/liminar-impede-nova-tabe-
la-de-turno-na-rpbcute-a-revelia-do-sindicato>. Acesso em 20/11/20.
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A proposta unilateral de tabela de turno, sem a participagio
dos trabalhadores, ignora os Fatores Humanos e Organizacio-
nais na Seguranca Industrial. Ou seja, propor uma tabela de
turno com jornada de 12 horas de trabalho, sem a participacio
dos trabalhadores em sua construcéo, ndo contempla os fatores
humanos, e, por sua vez, ndo considera a seguranga industrial
e a saude do trabalhador como elementos centrais na organiza-
cdo do trabalho.

Destacamos que o reduzido efetivo operacional, de acor-
do com o plano de gestdo da propria empresa, interfere dire-
tamente na organizacdo do trabalho. O reduzido efetivo leva
os operadores a jornadas de turno além das prescritas, com as
chamadas dobras de turno, nas quais os operadores chegam a
trabalhar até 16 horas seguidas. Com a nova tabela de 12 horas,
ndo esta garantido que os trabalhadores véo ter jornadas de 12
horas, uma vez que nido foi sanado o problema de efetivo re-
duzido. Se considerarmos que as necessidades de “dobras” po-
dem seguir, como j4 foi constatado em outras refinarias, como
também o acionamento dos operadores no periodo de folga e
o tempo gasto no deslocamento até o trabalho, essa proposta
pode ser ainda mais nociva ao trabalhador do que as atuais con-
dicdes que vivenciam.

O regime de turno de revezamento, principalmente o traba-
lho noturno, é sempre nocivo a saude do trabalhador. Quando
essa forma de organizar o trabalho € inevitavel, ela deve consi-
derar em seu planejamento medidas que atenuem a nocividade.
Vimos que hd diversos processos de adoecimento relacionados
ao trabalho em turnos, e destacamos que, para jornadas de 12
horas, hd preocupacéo com a fadiga e a diminuigao na atengao.
Principalmente em se tratando do trabalho no setor petroleiro,
que € complexo e perigoso, jornadas extensas podem prejudicar
a atencdo que os trabalhadores precisam despender, levando a
uma sobrecarga e a estresse que, além de provocarem adoeci-
mento, afetam a seguranca da operacao. Jornadas prolongadas
também interferem na exposi¢do aos agressores do ambiente
de trabalho, e aumentam o tempo direto de exposi¢do a agentes
fisicos, quimicos e bioldgicos insalubres - destacamos atencao
para as radiacdes ionizantes e quimicos carcinogénicos. Além
disso, o ruido, combinado com agentes quimicos de efeitos oto-
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toxicos'®, pode causar perda auditiva, como, por exemplo, os
agentes quimicos: mondxido de carbono, chumbo, manganés,
estireno, tolueno e xileno presentes na composicio de petrdleo,
gds natural e gasolinas e dleo diesel.

Além da duracéo da jornada, outra preocupacio € como pla-
nejar o escalonamento da tabela de turno em relagio a pausas
e folgas. Essa preocupacdo estd associada as necessidades bio-
l6gicas para recuperacdo do organismo e com a vida social e
familiar do trabalhador, uma vez que o trabalho em turnos o
coloca em condicido de isolamento e privac¢do da vida social - o
trabalhador trabalha enquanto a familia dorme, perde aniver-
sarios dos filhos e finais de semana. Ainda a depender da forma
como sao organizados os intervalos entre as jornadas, sequer
héd tempo para recuperagdo do organismo. Sao estressores que
paulatinamente adoecem o trabalhador. Por essa razio, ha in-
dicacobes, inclusive em ambito legal, para que a jornada de tra-
balho em turno nio ultrapasse as 6 horas didrias.

Analisando a tabela da Revap que implementou a jornada
de 12 horas, em comparacdo com as anteriores, no tocante a
apenas um aspecto - a coincidéncia das folgas com os finais
de semana -, a diferenca é grande. Havia, na tabela antiga, 22
folgas coincidentes com os finais de semana, no intervalo de
um ano. Na sequéncia, a refinaria adotou a tabela denominada
3x2, na qual a coincidéncia de folgas com finais de semana era
de apenas 9 eventos em um ano. Na tabela com jornada de 12
horas didrias, sdo 24 finais de semana com folgas. Existe, aqui,
uma armadilha que pode interferir na predile¢ido imediata dos
trabalhadores de turno por essa tabela. A passagem de uma ta-
bela extremamente nociva - pelo menos no aspecto da convi-
véncia social aos finais de semana'” - para a uma com muito
mais folgas coincidindo com os finais de semana - foram de 9
para 24 - pode dar a impressdo imediata de uma proposta de
organizacdo e disposi¢do do tempo, principalmente quando a

16 Informagdes da ACGIH contidas no site da ASHO - Disponivel em: <https://www.
asho.com.br/artigos/o-que-e-ruido/#efeitos-a-saude>. Acesso em: 14/11/20.

17 Esse ndo € o unico problema da tabela 3x2. Ela também € muito nociva em relacdo
ao intervalo de descanso entre jornadas.
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referéncia leva em conta a tabela de jornada 3x2 dias (trabalho/
folga). Aplica-se uma forma de organizacdo no turno intermi-
tente muito agressiva, pelo menos no aspecto da vida social do
trabalhador, diante da qual a proposta recente se torna atrativa.

Queremos destacar que o aspecto social nio € o unico ele-
mento a ser considerado nesse planejamento, pois uma jorna-
da muito estendida, como a de 12 horas, em médio prazo pode
levar a fadiga, adoecimento e acidentes. E preciso considerar,
ainda, que, com o efetivo reduzido, as implicacdes sdo maiores,
pois os trabalhadores, para suprir essa falha, podem ser acio-
nados para trabalhar em suas folgas - o que ja acontece -, e
podem vir a ter que “dobrar” turno depois de 12 horas de jorna-
da. Em suma, a quantidade de operadores disponiveis estd na
base da organizagdo do regime de trabalho. Os trabalhadores
de turno podem se perguntar: se na prética eu ja fagco uma jor-
nada estendida, com as frequentes dobras de turno, entio por
que ndo admitir a jornada de 12 horas se com ela eu ganho mais
fins de semana livres?

A questao € excelente. Em nossa avaliagio, ela deve ser re-
fletida considerando-se todos os aspectos organizacionais que
essa decisdo precisa levar em conta. Isso porque hd o risco de
se institucionalizar a jornada estendida. Com a projecao de se
reduzir ainda mais o efetivo da companhia (em até 34%), para
sanar essa falta, uma vez que o trabalho é o mesmo, as 12 ho-
ras passam a ser normais, e a dobra pode estender ainda mais
a jornada. Além de que os finais de semana com folga podem
ficar apenas no papel se os trabalhadores forem acionados para
cobrir a falta de efetivo. Ainda com o tempo, a fadiga de uma
jornada ampla, com intensificagdo do trabalho, pode levar ao
adoecimento e ao risco de acidentes ampliados e do trabalho.
O custo dos finais de semana pode ser alto.

Deixamos aqui algumas reflexdes baseadas na literatura e
no conhecimento acumulado sobre o tema. Nao hd formulas
acabadas para esse planejamento. Apontamos, no final do estu-
do, os fatores a serem considerados no planejamento do regime
de turno, destacando sobretudo que o planejamento deve ser
realizado junto com os trabalhadores. Sugerimos, ainda, que
a decisdo sobre as alteracbes na jornada de trabalho seja feita
fora da pandemia, fora da emergéncia da Covid-19, pois, diante
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do quadro de crise e emergéncia que enfrentamos, corre-se o
risco de decisdes precipitadas, o que ndo é recomendavel.
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HOMOLOGACAO DE
RECOMENDAGOES DO
TCEPR: POSSIBILIDADE DE
IMPUGNACAO E PEDIDO DE
EFEITO SUSPENSIVO

Sandra Aparecida Pael Ribas
Vinicius Rodrigues Lopes

Consultores juridicos do Poder Judicidrio do Parand.

1. RELATORIO!

Pelo Acérdao n® 487/2021, do Tribunal Pleno do Tribunal de
Contas do Parand (TCEPR), proferido nos autos n® 17967/21, foi
determinado que o Tribunal de Justica (TJPR) elaborasse, no
prazo de 90 dias, um plano de acdo contendo medidas a serem
adotadas no referido documento, bem como a especificacao dos
responsaveis e dos prazos para execug¢do. As recomendacdes fo-
ram propostas pela 3* Inspetoria de Controle Externo, em rela-
torio cujo objetivo consistiu em avaliar o grau de preparacdo da
Secretaria de Estado da Saude (Sesa), da Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Sustentavel e do Turismo (Sedest) e do TJPR
para contribuir para a implementacdo da Agenda 2030 no Es-
tado do Parand, com destaque para os desafios e oportunidades
setoriais a partir de uma perspectiva integrada dos Objetivos

1 Este estudo foi elaborado no ambito da Consultoria Juridica do Tribunal de Justica do
Parand, e serviu de base para impugnagio (processo n® 194661/2021) as recomendagdes
contidas no Acdérddo n® 487/2021-TCPR (Tribunal Pleno). Em decisdo monocrética pro-
ferida no dia 3 de maio de 2021 pelo conselheiro Nestor Batista, foi concedido efeito
suspensivo ao procedimento, até a decisdo final da impugnagio.
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de Desenvolvimento Sustentdveis (ODS).

O objetivo geral da auditoria foi “analisar o grau de prepa-
racdo dos dorgios selecionados para contribuir para a imple-
mentagdo da Agenda 2030 no Parand, destacando os desafios e
oportunidades setoriais a partir de uma perspectiva integrada
dos ODS”. J4 o objetivo especifico foi “revisar o planejamen-
to plurianual das acdes dos 6rgios selecionados para verificar
o alinhamento de suas metas e indicadores aos ODS”. Ainda
em relacdo ao objetivo especifico da auditoria, segundo consta
desse documento, os auditores do TCEPR, com foco em 2020,
revisaram as iniciativas propostas pelos érgdaos no Plano Plu-
rianual 2020-2023, para verificar o alinhamento de suas metas e
indicadores aos ODS, “com base na metodologia experimental
elaborada pela 3? Inspetoria”, com a seguinte questdo e sub-
questdes orientadoras dos trabalhos:

Em que medida as iniciativas dos programas executados pelos érgaos
selecionados estfo alinhadas e contribuem para a implementagio dos
ODS no Parand?

i) Qual o grau de aderéncia das iniciativas as metas de cada um dos 17
ODS?

ii) Em que medida os indicadores dos programas tém consisténcia
para medir progresso nas metas ODS e estdo alinhados com os indica-
dores ODS (globais, nacionais e regionais)?

As recomendacgdes destinadas ao Tribunal de Justica e ho-
mologadas no referido acérdao foram as seguintes:

I. Diante das oportunidades de aprimoramento no alinhamento das
iniciativas e dos indicadores do TJPR as metas e indicadores ODS,
em face das dificuldades no aferimento da contribui¢do do TJPR para
a implementacio dos ODS no Estado a partir da caracterizacio das
iniciativas do PPA; da falta de clareza no planejamento intersetorial
de iniciativas transversais; da desconexdo entre as metas das iniciati-
vas e as metas dos ODS; e da auséncia de indicadores para o acompa-
nhamento dos ODS nos principais instrumentos de planejamento das
acdes do TJPR, situacdo que ndo favorece a implementacio da Agenda
2030 no Estado do Parand prevista no Decreto n® 1.482/2019, nio estd
de acordo com a boas préticas de alinhamento do PPA a Agenda 2030
observadas no conjunto dos Estados brasileiros e no Distrito Federal e
ndo favorece a internalizacdo dos ODS proposta pelo Conselho Nacio-
nal de Justica; em razdo de deficiéncias na caracterizacao das inicia-
tivas do PPA para fins de identificagdo dos objetivos que concorrem
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para a persecucdo dos ODS; da incipiéncia da internalizacio dos ODS
e na documentacio das a¢des que contribuem para o atingimento dos
ODS, para acompanhamento; da caréncia de robustez na formulagao
de metas no PPA e de aproximagio as metas dos ODS; e da insufici-
éncia de indicadores acompanhados e compardveis, para monitorar os
progressos na implementacdo da Agenda 2030 no Estado, a despeito
da concentragio de informagdes relevantes para tanto nos processos
judiciais; o que gera dificuldades na persecugdo das metas ODS no
Estado e impossibilidade de implementagio da Agenda 2030 no curto
prazo, recomendar que:

a) Aprimore a caracterizacdo das iniciativas do PPA para fins de iden-
tificacdo daquelas que concorrem para a persecucdo dos ODS, e a for-
mulagio de metas do PPA mais proximas as metas dos ODS.

b) Adote os indicadores ODS, que sdo capazes de refletir os progres-
sos do Estado na implementagdo da Agenda 2030, destacando no PPA
aqueles considerados prioritérios.

II. Determinar a elaboracao de um Plano de A¢éo, no prazo de 90 dias,
contendo as medidas a serem adotadas, os responséveis, bem como os
prazos para execugio.

Diante das recomenda¢des homologadas no Acdrdao n?®
487/2021, do Tribunal Pleno, passa-se analisar a possibilidade
de impugnacio, com fulcro no art. 267-B2 caput e seus pardgra-
fos, do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Parang, e
de pedido de concessio de efeito suspensivo em face do risco
iminente de lesao grave e de dificil reparacio (§ 3° do art. 267-B
c/c § 12 do art. 4893).

2 Art. 267-B. Caberd impugnacio a homologacio, instaurada em processo apartado,
no prazo de dez dias contado da comunicacéo eletronica do acérdiao de homologagio
proferido no processo de que trata o art. 267-A, § 3°. § 1° A impugnacao a homologagao
poderd ser apresentada pelo jurisdicionado ou pelo Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas. § 2° A impugnagdo a2 homologacio serd distribuida nos termos do art. 333, I,
vedada a sua distribui¢ao ao relator do processo de homologacdo das recomendagdes que
deu origem a impugnacdo. § 3° A impugnacdo a homologagao seguird o rito do recurso
de agravo, no que for cabivel.

3 Art. 489. Cabe recurso de agravo, no prazo de dez dias, com efeito apenas devolutivo,
contra decisao monocratica do conselheiro, do auditor ou do presidente do Tribunal, ex-
cetuadas as hipdteses de cabimento de recurso administrativo e embargos de liquidagao.
§ 1° Relevante a fundamentacéo e constatado o risco iminente de lesdo grave e de dificil
reparagao, o relator poderd conceder efeito suspensivo, submetendo tal ato a convali-
dagéo colegiada, na sessdo subsequente.

o, I}
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2. SOBRE AS RAZOES DE REFORMA DO JULGADO

2.1. A Resolugio n® 325/2020-CNJ, base normativa aplicavel
aos Tribunais de Justica para o cumprimento da Agenda
2030

Inegavelmente, as metas e os indicadores previstos na Agen-
da 2030 da ONU possuem aplicagdo direta voltada ao Poder
Executivo, érgao responsdvel pela realizacdo ativa de politicas
publicas e sociais de interesse geral e coletivo. Nesse sentido,
a aplicacdo direta de tais metas e indicadores ao Poder Judi-
cidrio ndo se mostra possivel, porquanto deve ser adaptada e
transposta aos desafios especificos do referido Poder, relativos
a sua funcio e a sua drea constitucional de atuacio. E dizer:
hd matérias tipicas de Poder Judicidrio, para as quais se impode
tratamento especifico no &mbito da Agenda 2030.

Atento a tal necessidade, o Conselho Nacional de Justica
editou a Resolucio n® 325, de 29 de junho de 2020, que pretende
justamente internalizar no ambito do Poder Judicidrio nacio-
nal as metas e os indicadores da Agenda 2030, com as neces-
sdrias adaptacdes e especificacdes. Na proposicdo do referido
ato normativo, o senhor ministro Dias Toffoli, na Presidéncia
do Conselho Nacional de Justica, expés em seu voto o longo e
especifico processo de elaboragdo da norma, no qual foram le-
vadas em consideracéo as especificidades dos ramos da Justica
e a segmentacio dos desafios:

O processo de formulacdo da Estratégia Nacional do Poder Judicidrio
2021-2026 ocorreu de forma participativa e democratica, por meio da
Rede de Governanga Colaborativa do Poder Judicidrio, que conta com
a representacdo de todos os drgaos do Judicidrio. Nesse sentido, foi
possivel verificar as especificidades dos ramos de Justica, inclusive es-
tabelecendo desafios préprios para cada um dos segmentos. Ressalta-
-se que houve também uma consulta publica, a fim de identificar o que
a sociedade espera do Judicidrio para os préximos seis anos.

Em seu art. 3%, § 22, a mencionada Resolugio estabelece, de
forma cogente:

Na elaboracéio dos seus planos estratégicos, os tribunais e conselhos

1
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deverio se pautar pelas diretrizes estabelecidas em resolucdes, reco-
mendagoes e politicas judicidrias nacionais instituidas pelo CNJ para
concretizacdo da Estratégia Nacional do Poder Judicidrio 2021-2026,
e, no que couber, pelos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel da
Agenda 2030 da ONU, conforme correlacio apresentada no Anexo I1I
desta Resolucio.

O art. 12, por sua vez, faz constar que “as metas nacionais
do Poder Judicidrio serdo elaboradas, prioritariamente, a partir
dos indicadores relacionados a cada um dos macrodesafios de

~ » M <« ~
que trata o Anexo II desta Resolucido”. E mais: “A formulacio
das metas nacionais € regulamentada por ato do Presidente do
CNJ (§ 19)”; e “as metas nacionais e as metas especificas pode-
rdo ser de natureza processual ou de gestdo administrativa (§
22).

De fato, nos Anexos II e III da Resolugdo n® 325, constam os
macrodesafios ao Poder Judicidrio, metas especificas e abso-
lutamente adequadas, concebidas em razdo da necessidade de
especificagdo e correlagdo a natureza intima da administracio
judicidria, seja em relagdo a funcio judicante, seja em relagido a
funcio administrativa de gestao do referido Poder. Em especial
no Anexo II, o Conselho Nacional de Justica transpde, adapta,
converte, no que cabivel, as metas da Agenda 2030 as funcdes
tipicas do Poder Judicidrio. Trata-se, a toda evidéncia, de de-
terminacdo amparada em estudos prévios que foram capazes de
correlacionar, com inegdvel brilhantismo, as metas universais a
realidade singular do referido Poder.

H4, inclusive, prazo especifico para o alinhamento dos pla-
nos estratégicos dos érgaos do Poder Judicidrio ao conteudo te-
maético dos macrodesafios e as diretrizes especificas constantes
da Resolucdo n® 325/2020. Assim, a correlagdo as metas e aos
indicadores da Agenda 2030 no que pertine ao Poder Judicidrio
é absolutamente estrita e deve ser determinada por atos tipicos
do CNJ no exercicio constitucional do regular controle admi-
nistrativo e financeiro do Poder Judicidrio, bem como de seu
planejamento e gestdo estratégica (art. 103-B, § 4%, da CR88).

Sobre isso, inclusive, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal
que as resolucdes do CNJ apresentam cardter normativo pri-
mdrio, “dado que arranca[m] diretamente do § 4° do art. 103- B
da Carta-cidadd” (ADC n® 12, relator: ministro Carlos Britto,
Tribunal Pleno, julgado em 20/8/2008 - DJe. 18/12/2009). Nesses
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termos, a aplicacio direta das metas e dos indicadores extraidos
da Agenda 2030, sem nenhum anteparo normativo, ndo guarda
a imprescindivel correlacdo temdtica a func¢do jurisdicional,
merecendo ser revisada a recomenda¢io em andlise, porque
especificamente aplicdvel a Resolug¢do n® 325/2020-CN]J, ato
normativo que deve ser observado pelos drgios jurisdicionais
patrios.

Quanto ao Decreto Estadual n® 1.481/2020, editado pelo go-
vernador do Estado, ndo consiste em ato normativo que deter-
mine ao Poder Judicidrio do Parand a aplicacéo direta das me-
tas e dos indicadores da Agenda 2030. Referido decreto cria o
Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico e Social do
Estado do Parana (Cedes), drgio colegiado de assessoramento
e apoio estratégico do governador do Estado (art. 1%). Quanto
ao Poder Judiciario, limita-se a prever a sua participacdo como
convidado no referido Conselho. Em suma, o aludido decreto
aplica-se cogentemente apenas ao Poder Executivo.

Por fim, o Provimento n® 85, de 19 de agosto de 2019, do cor-
regedor nacional da Justica, € aplicdvel as corregedorias do Po-
der Judicidrio, e determina a indexagdo de procedimentos aos
ODS, sem, contudo, ter abrangéncia ou densidade normativa
para justificar a recomendagio constante do acérdao. Nao ha,
no referido ato, determinagao que imponha ao Poder Judicidrio
a internalizagao de metas e indicadores da Agenda 2030 na for-
ma da recomendagao.

As determinacdes constantes do Provimento n® 85, inclusi-
ve, sdo cumpridas pelo Tribunal de Justica, em especial o La-
boratério de Inovacio, Inteligéncia e Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel, cuja instalagdo contou com a presenca da
conselheira do CNJ Maria Tereza Uille Gomes, que referiu: “O
Parand é o primeiro Estado em que os quatro segmentos da
Justica estio unidos neste propésito. E a primeira experiéncia
do mundo como forma de institucionalizar a Agenda 2030. O
espac¢o permite que o Judicidrio se abra para o didlogo e pense
em solugdes”*

4 Extraido de: <https://www.tjpr.jus.br/noticias/-/asset_publisher/9jZB/content/tjpr-as-
sina-acordo-de-cooperacao-para-implantar-laboratorios-de-inovacao/18319>.

1
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Por todos esses fundamentos, a base normativa que funda-
menta o APA n® 15.079 foi superada, porque superveniente a
Resolug¢io n® 325/2020-CN]J, ato que agora regulamenta a inter-
nalizacdo dos ODS, metas e indicadores, de forma cogente, no
ambito do Poder Judicidrio, e que extrai sua for¢a normativa
diretamente do texto constitucional.

2.2. A inadequacao da metodologia aplicada para verificar
o alinhamento de politicas publicas relativas aos ODS pelo
TJPR

Conforme consta na APA n® 15.079, a 3® Inspetoria reco-
nhece que a metodologia para verificar o alinhamento de po-
liticas publicas aos ODS e suas metas é experimental, e “que a
metodologia de alinhamento com foco no PPA talvez nio seja
a mais adequada para aplicagdo no caso do TJPR, cujas acdes
finalisticas estdo pulverizadas em sua estrutura descentraliza-
da e em programas e projetos especificos de unidades, grupos
ou associacdes ligados ao sistema de Justica.”

Os tépicos desenvolvidos a seguir evidenciam que, na prati-
ca, a metodologia adotada na inspecéo realizada pelo TCEPR,
especificamente em relagdo ao TJPR, ndo se mostrou adequada
diante da impossibilidade de adogdo das metas e indicadores
ODS, uma vez que o atingimento das metas propostas envolve
dreas sobre as quais o Judicidrio estadual ndo possui dominio,
ingeréncia ou até mesmo atuagio direta.

As metas e os indicadores previstos na Agenda 2030 sio ge-
néricos e abrangentes, e, por dependerem diretamente da atu-
acdo do Poder Executivo para a sua realizagio, a inclusio de
indicadores para o monitoramento dessas metas é impraticavel
no que se relaciona ao Poder Judicidrio do Estado. De fato, as
metas dos ODS estio vinculadas, substancialmente, as poli-
ticas publicas a serem definidas e implementadas pelo Poder
Executivo do Estado, sendo a contribuicdo do TJPR parcial e
limitada ao ambito de suas competéncias constitucionais rela-
tivas as solucdes de conflitos.

Assim, o TJPR, isoladamente, nfo pode ser responsabiliza-

I} d,
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do pela evolucio e pelo alcance de indicadores ODS globais e
que envolvem diversos outros critérios e atuacdes de politicas
publicas a serem definidas e implementadas pelo Poder Execu-
tivo, visto que apenas poderia auxiliar, colaborar indiretamente
ou apoiar no estabelecimento de algumas metas, em hipdteses
bastante restritas, conforme serd detalhado adiante.

Ademais, varios indicadores da Agenda 2030 ainda estdo em
fase de construgio, ndo possuindo férmula de cdlculo definida
e dados disponiveis para monitoramento, ou no se aplicam ao
Brasil, fato que inviabiliza sua ado¢do nas iniciativas do TJPR
a serem registradas no PPA. Além disso, a Resolucido do CNJ
n® 325, de 29 de junho de 2020, que dispde sobre a Estratégia
Nacional do Poder Judicidrio 2021-2026, estabelece, em seu ar-
tigo 32, § 2°, a obrigatoriedade de vinculagdo dos planejamen-
tos estratégicos dos Tribunais aos ODS, havendo, portanto, um
descompasso temporal entre o PPA (2020-2023) e a elaboracéo
do Plano Estratégico do Poder Judicidrio (2021-2026/CNJ), pro-
piciando que o PPA somente seja atualizado pelo Tribunal apds
a conclusdo do Plano Estratégico.

2.3. As metas e os indicadores dos ODS

A Agenda 2030 € um plano de acdo para as pessoas, o pla-
neta e a prosperidade, que busca fortalecer a paz universal. O
plano indica dezessete Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS) e 169 metas para erradicar a pobreza e promover
vida digna para todos, dentro dos limites do planeta. Uma
breve andlise dos ODS aponta para a vinculagao com diversos
programas e projetos realizados no ambito do TJPR, relaciona-
dos a atividade fim ou nao. O TJPR ja se manifestou, listando
e apresentando documentos com as iniciativas desenvolvidas e
relacionadas aos ODS respectivos. Diante das recomendagoes
propostas pelo TCE-PR, entretanto, faz-se necessdria uma ana-
lise mais aprofundada das metas e dos indicadores propostos
na Agenda 2030.

1
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2.4. A impossibilidade de o TJPR vincular-se direta e
isoladamente as metas dos ODS na forma da recomendacio

O plano de acdo proposto pela ONU possui 169 metas de
acao global para alcance até 2030, em sua maioria, abrangen-
do as dimensdes ambiental, econémica e social do desenvolvi-
mento sustentdvel, de forma integrada e interrelacionada. Uma
andlise mais aprofundada das metas, entretanto, demonstra
que a contribui¢do do TJPR € limitada e parcial, uma vez que o
atingimento das metas propostas envolve dreas sobre as quais
o Judicidrio estadual ndo possui dominio ou mesmo atuacao
direta. Ainda que as atividades finalisticas do Tribunal de Jus-
tica se relacionem diretamente com o ODS 16 (paz, Justica e
instituicoes eficazes), ndo se pode considerar, por exemplo, que
o TJPR efetivamente auxiliard na reducao significativa de todas
as formas de violéncia e das taxas de mortalidade relacionadas
em todos os lugares (meta 16.1), uma vez que nao se trata de
6rgao que atue na elaboragao e na execugao de programas esta-
duais de seguranca publica.

O TJPR, € certo, apresenta diversas iniciativas para a pro-
mogido da saide e do bem-estar, principalmente de sua forga
de trabalho ativa e de colaboradores da Justi¢a. Contudo, nio
é possivel estabelecer expectativa que possa contribuir com o
alcance da meta 3.1 - reduzir, até 2030, a taxa de mortalidade
materna global para menos de 70 mortes por 100.000 nascidos
vivos. Nesse sentido, identificam-se 3 metas relacionadas ao
ODS 12 (consumo e producio responsdveis), 7 metas relacio-
nadas ao ODS 16 (paz, Justica e institui¢des eficazes) e 7 metas
relacionadas ao ODS 17 (parcerias e meios de implementagio)
que o TJPR poderia auxiliar indiretamente no cumprimento.
Sao elas: i) até 2020, alcancar o manejo ambientalmente saud4-
vel dos produtos quimicos e de todos os residuos, ao longo de
todo o ciclo de vida destes, de acordo com os marcos interna-
cionais acordados, e reduzir significativamente a sua liberacio
para o ar, a dgua e o solo, para minimizar seus impactos ne-
gativos sobre a saide humana e o meio ambiente (12.4); ii) até
2030, reduzir substancialmente a geracao de residuos por meio
de prevencio, reducio, reciclagem e reuso (12.5); iii) incentivar
empresas, especialmente as grandes e transnacionais, a adotar
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prdticas sustentdveis e a integrar informagdes de sustentabi-
lidade em seu ciclo de relatdrios (12.6); iv) assegurar o acesso
publico a informagdo e proteger as liberdades fundamentais,
em conformidade com a legislagio nacional e os acordos in-
ternacionais (16.1); v)promover o Estado de Direito, em nivel
nacional e internacional, e garantir a igualdade de acesso a Jus-
tica para todos (16.3); vi) até 2030, reduzir significativamente os
fluxos financeiros e de armas ilegais, reforcar a recuperacéo e
devolucio de recursos roubados e combater todas as formas de
crime organizado (16.4); vii) reduzir substancialmente a corrup-
clo e o suborno em todas as suas formas (16.5); viii) desenvolver
instituicOes eficazes, responsdveis e transparentes em todos os
niveis (16.6); ix) garantir a tomada de decisdo responsiva, in-
clusiva, participativa e representativa em todos os niveis (16.7);
x) promover e fazer cumprir leis e politicas ndo discrimina-
torias para o desenvolvimento (16b); xi) aumentar a coeréncia
das politicas para o desenvolvimento sustentdvel (17.14); xii)
reforcar a parceria global para o desenvolvimento sustentdvel,
complementada por parcerias multissetoriais que mobilizem e
compartilhem conhecimento, expertise, tecnologia e recursos
financeiros, para apoiar a realizacio dos objetivos do desenvol-
vimento sustentdvel em todos os paises, particularmente nos
paises em desenvolvimento (17.16); xiii) incentivar e promover
parcerias publicas, publico-privadas e com a sociedade civil
eficazes, a partir da experiéncia das estratégias de mobiliza-
cdo de recursos dessas parcerias (17.17); xiv) reforcar o apoio a
capacitacdo para os paises em desenvolvimento, inclusive para
os paises menos desenvolvidos e pequenos Estados insulares
em desenvolvimento, para aumentar significativamente a dis-
ponibilidade de dados de alta qualidade, atuais e confidveis,
desagregados por renda, género, idade, raga, etnia, status mi-
gratério, deficiéncia, localiza¢do geogréfica e outras caracte-
risticas relevantes em contextos nacionais (17.18); xv) melhorar
a cooperac¢do Norte-Sul, Sul-Sul e triangular regional e interna-
cional e o acesso a ciéncia, tecnologia e inovagdo, e aumentar
o compartilhamento de conhecimentos em termos mutuamen-
te acordados, inclusive por meio de uma melhor coordenacio
entre 0os mecanismos existentes, particularmente no nivel das
Nagdes Unidas, e por meio de um mecanismo de facilitacio de
tecnologia global (17.6); xvi) operacionalizar plenamente o Ban-
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co de Tecnologia e o mecanismo de capacitacdo em ciéncia,
tecnologia e inovacdo para os paises menos desenvolvidos até
2017, e aumentar o uso de tecnologias de capacitacdo, em par-
ticular das tecnologias de informacgdo e comunicacio (17.8); e
xvii) refor¢ar o apoio internacional para a implementacio efi-
caz e orientada da capacita¢io em paises em desenvolvimento,
a fim de apoiar os planos nacionais para implementar todos os
objetivos de desenvolvimento sustentdvel, inclusive por meio
da cooperacao Norte-Sul, Sul-Sul e triangular (17.9).

Verifica-se, assim, que as metas relativamente as quais o
TJPR pode auxiliar no cumprimento sio em torno de 10% de
um total de 169 metas previstas na Agenda 2030 da ONU. E
possivel, ainda, que outras metas dos ODS possam ser relacio-
nadas as atividades do TJPR, a depender do sentido e da inter-
pretacdo que se considere na andlise. Porém, deve-se ponderar
que as metas dos ODS estdo vinculadas, substancialmente, a
politicas publicas a serem definidas pelo Poder Executivo do
Estado. A contribui¢io do TJPR é parcial, e limita-se ao Ambito
de suas competéncias constitucionais relativas as solugdes de
conflitos.

2.5. A impossibilidade de o TJPR vincular-se direta
e isoladamente aos indicadores dos ODS na forma da
recomendacio

Os processos de defini¢do e cdlculo de indicadores estao
em desenvolvimento. Dos 253 indicadores propostos, 245 apli-
cam-se ao Brasil, ao passo que 98 estdo em processo de analise/
construgdo e 60 permanecem sem dados. Sendo assim, apenas
87 indicadores foram produzidos e se aplicam ao Brasil, até o
momento. Na sequéncia, passa-se a andlise semelhante a reali-
zada para as metas, porém enfatizando os indicadores previstos
na Agenda 2030.

A andlise aprofundada dos indicadores evidencia que o
TJPR pode contribuir com trés indicadores relacionados ao
ODS 12 (consumo e producio responsaveis) e 6 indicadores
relacionados ao ODS 16 (paz, Justica e institui¢des eficazes).
Sao eles: i) quantidade de residuos perigosos gerados per capi-
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ta e propor¢io de residuos perigosos tratados, por tipo de tra-
tamento (indicador 12.4.2); ii) taxa de reciclagem nacional por
toneladas de material reciclado (indicador 12.5.1); iii) nimero
de empresas que publicam relatdrios de sustentabilidade (indi-
cador 12.6.1); iv); proporcio de presos sem sentenca em relacio
a populacéo prisional em geral (indicador 16.3.2); v) proporcio
da populagdo que teve alguma disputa nos ultimos dois anos,
e que acessou um mecanismo formal ou informal de resolucio
de disputas, por tipo de mecanismo (indicador 16.3.3); vi) pro-
porcao de pessoas que tiveram pelo menos um contato com um
funciondrio publico e que pagaram um suborno ou a quem foi
pedido um suborno por funciondrios publicos, nos dltimos 12
meses (16.5.1); vii) proporcao de empresas que tiveram pelo me-
nos um contato com um funciondrio publico e que pagaram um
suborno ou a quem foi pedido um suborno por funciondrios pu-
blicos, nos ultimos 12 meses (indicador 16.5.2); viii) proporcao
da populacéo satisfeita com a dltima experiéncia com servigos
publicos (indicador 16.6.2); e ix) proporc¢do de cargos (por sexo,
idade, pessoas com deficiéncia e grupos populacionais) em ins-
tituicdes publicas (legislativo nacional e locais, administracio
publica e tribunais) em relacio as distribuicées nacionais (in-
dicador 16.7.1).

Os indicadores 12.4.2 e 12.5.1 sdo considerados, tendo em
vista que o TJPR monitora esses dados, tratando-se de indica-
dores socioambientais vinculados ao Plano de Logistica Sus-
tentavel. Esse documento e o Relatério Anual de Desempenho,
por sua vez, caracterizam-se como um relatério de sustentabili-
dade que o Tribunal de Justi¢a monitora e atualiza anualmente
(indicador 12.6.1). Vislumbra-se um alcance de contribuicdo em
3,56% dos indicadores propostos na Agenda 2030.

Dos 9 indicadores cujo cumprimento pode contar com o au-
xilio do TJPR, apenas dois (indicadores 12.6.1 e 16.3.2) estao
com status “produzido”, o que significa que possuem férmula
de célculo definida e dados disponiveis. Nessa perspectiva, é
razodvel afirmar a inviabilidade de adogao de indicadores ODS
nas iniciativas do TJPR registradas no Plano Plurianual (PPA).
Nao hd como se ponderar a utilizagdo de indicadores que ainda
estao em fase de construcao ou em relagio aos quais nao ha
dados disponiveis para monitoramento.
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Adicionalmente, e de modo semelhante a4 questio de ado-
¢do das metas ODS, o TJPR, considerado de forma isolada, nio
pode ser responsabilizado pela evolucio e pelo alcance de indi-
cadores ODS globais, que envolvem diversos outros critérios e
atuacgdes de politicas publicas.

3. O PLANO PLURIANUAL, O PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO DO TJPR (2021-2026) E OS ODS

O relatdrio de auditoria do TCEPR, conforme dito, apresen-
ta as seguintes recomendag¢des ao Tribunal de Justi¢a, ambas
vinculadas ao Plano Plurianual (PPA): i) “aprimore a caracteri-
zaco das iniciativas do PPA para fins de identificacdo daquelas
que concorrem para a persecucio dos ODS, e a formulagio de
metas do PPA mais préximas as metas dos ODS”; e ii|]) “adote os
indicadores ODS, que sido capazes de refletir os progressos do
Estado na implementa¢do da Agenda 2030, destacando no PPA
aqueles considerados prioritdrios”.

O Plano Plurianual estd previsto no art. 165 da Constituicio
da Republica, aplicdvel por simetria a Estados, Distrito Federal
e Municipios, que diz: “A lei que instituir o plano plurianual
estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracio publica federal para as despesas de ca-
pital e outras delas decorrentes e para as relativas aos progra-
mas de duracédo continuada”.

A Constituicao do Estado do Parand, por sua vez, dispdoe em
seu art. 133, § 1%, que “a lei que instituir o plano plurianual
estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracio publica estadual, direta e indireta,
abrangendo os programas de manutencgio e expansio das ac¢des
do governo, observando politicas sociais que garantirao a dig-
nidade da pessoa humana, inclusive com o pagamento, pelo
Estado, da tarifa do consumo de dgua e esgoto e de energia elé-
trica e dos encargos decorrentes para as familias carentes, na
forma da lei”.
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O PPA é, inegavelmente, um instrumento de planejamen-
to estratégico do Estado, de longa duracio, que, integrado as
demais leis orcamentdrias (lei de diretrizes orcamentdrias e lei
orcamentdria anual) previstas na Constitui¢io da Republica,
permite o planejamento e a realizacio das atividades finan-
ceiras do Estado no longo, médio e curto prazo, para todos os
Poderes, nos trés niveis da federagdo, conforme bem observa
Marcus Abraham, que, ao comentar o disposto no art. 165 da
Constituicdo da Republica, destaca a dependéncia do Plano
Plurianual as leis orcamentdrias anuais:

O Plano Plurianual é responsdvel pelo planejamento estratégico das
acdes estatais no longo prazo, influenciando a elaboragio da lei de di-
retrizes orcamentdrias (planejamento operacional) e da lei orcamen-
téria anual (execucdo). Por isso, trata-se de uma lei de quatro anos de
duragao, iniciando sua vigéncia no segundo ano do mandato presiden-
cial e encerrando no fim do primeiro ano do mandato seguinte (§ 22,
art. 35, ADCT). Mas ressalve-se que, por ser uma lei de programacio
do governo, o plano plurianual dependerd, essencialmente, das leis
or¢amentdrias anuais, as quais deverdo concretizar as politicas nele
previstas. (Curso de direito financeiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017. p. 303)

O Plano Plurianual, portanto, estabelecerd, de forma regio-
nalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracio
publica estadual, direta e indireta, abrangendo os programas
de manutencio e expansio das acdes do governo, observando
politicas sociais que garantirdo a dignidade da pessoa huma-
na, conforme prevé a Constitui¢cdo do Estado do Parand. Mas
essas diretrizes, esses objetivos e essas metas para a adminis-
tracdo sdo direcionados para as despesas de capital e outras
deles decorrentes e para os relativos aos programas de duracio
continuada, conforme dispde o texto da Constitui¢do Federal.
Dito de outra forma, o Plano Plurianual é um instrumento de
planejamento de longo prazo, por meio da previsibilidade de
acOes e direcionamento de recursos do Estado para essas agoes,
definidas por meio de programas e projetos.

E certo que o Poder Judicidrio participa da elaboragio do
Plano Plurianual, cuja iniciativa € do Poder Executivo, nos
termos dos artigos 133 da Constituicdo do Estado do Paran4,
dentro de sua autonomia, mas em menor dimensio que o Exe-
cutivo e o Legislativo. A moderniza¢ido do orcamento publico,
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por meio de um modelo de or¢camento de desempenho, com a
adogio de indicadores de resultados e técnicas de avaliacio, de-
pende, substancialmente, dos Poderes Executivo e Legislativo,
conforme observado por Valdemir Pires:

Portanto, os desafios na or¢amentagdo publica brasileira de desem-
penho sao todos aqueles postos para ela em qualquer tempo e lugar:
concepcgio e implantacido de sistema de custo, concepgio e implanta-
cdo de sistema de indicadores de resultados e técnicas de avaliacio,
estruturacdo de sistema decisério orcamentdrio que faca uso intensivo
das informacdes de custo e de resultados, concepcio e implantagio de
sistema de incentivos aos drgdos e agentes para atuarem na busca dos
resultados e impactos almejados e estabelecidos pelo planejamento
or¢amentdrio (com especial cuidado no tocante a compatibilizacio en-
tre discricionariedade/autonomia das agéncias e agentes e a observan-
cia estrita de normas e padrdes procedimentais aceitos), montagem de
um esquema de responsabilizacdo. O enfrentamento desses desafios
depende da superagio de um anterior: a construgdo de apoio politico
do Executivo e do Legislativo para que o sistema e o processo orga-
mentédrio passem a visar a resultados. (Orcamento publico no Brasil:
um olhar para além das metodologias orcamentdrias hegemoénicas, em
busca de uma estratégia de inovacido em contexto complexo. Gestao
or¢amentdria inovadora. Desafios e perspectivas no Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 2018, p. 85)

Ademais, conforme decidido pelo Supremo Tribunal Fede-
ral, “a separacio dos Poderes, sob o enfoque da pré-compreen-
sdo das fung¢des institucionais e constitucionais, proporciona a
interpretacdo de que a atividade de ‘fixar’ - isto é, de ‘deliberar
acerca’ e ‘definir’ - o or¢amento corresponde a uma das tipicas
atribuicdes do Poder Legislativo na seara do Estado Democra-
tico de Direito (CRFB/1988, art. 12)” (STF. ADI n? 5.468. Pleno.
Relator: ministro Dias Toffoli. DJe de 2/8/17).

Essas circunstancias do Plano Plurianual, somadas a pré-
pria dificuldade de adogio dos indicadores ODS pelo Poder Ju-
dicidrio relatada anteriormente, constituem verdadeiro desafio
ao cumprimento das recomendagdes do TCEPR. Vale destacar
a propria falibilidade dos critérios adotados usualmente no or-
camento em relagio aos servi¢os do Poder Judicidrio Brasilei-
ro - “[...] infere-se que os critérios utilizados pelos orcamentos
publicos em geral nao refletem, necessariamente, os resultados
que se esperam dos servigos afetos a Justica, o que dificulta afe-
rir a realizagdo efetiva do servico e, por consequéncia, apurar
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seus custos” -, agravada pela prépria abrangéncia dos servigos
publicos relacionados a Justica, que nido sdo exclusivos do Po-
der Judicidrio, conforme bem observa José Mauricio Conti:

Admitida a func@o de promover Justica como essencial a prépria exis-
téncia do Estado, surgem varias questdes relacionadas a execucao des-
sa funcéo. No que se refere a forma e ao sujeito que deva executd-la, jd
foi objeto de discussio no inicio deste trabalho a conveniéncia de se
criar um érgdo com essa finalidade, hoje erigido & condigio de Poder
da Republica, em Estados como o Brasil.

O Poder Judicidrio, no exercicio de suas atividades, gera despesas. Hd
uma infinidade de custos inerentes ao exercicio da fungéo jurisdicio-
nal, dada a necessidade de servidores, material de consumo, material
permanente, obras, edificacdes, etc. Cabe ao Estado providenciar os
recursos necessdrios para atendé-los. O montante de recursos desti-
nados para essa finalidade é fator determinante para a quantidade e
a qualidade do servico a ser prestado. Avaliar o montante de recursos
necessdrios para cumprir essa funco € tarefa praticamente impossi-
vel de ser realizada com precisio, em face dos inimeros fatores in-
tangiveis intrinsecamente relacionados a ela e que serdo levantados
a seguir.

5.2.1. A dificuldade na identificacdo precisa do resultado pretendido:
a imprecisdo no conceito de ‘Justiga’.

Definida a necessidade de se prestar determinado servigo publico, hd
de se estabelecer uma meta a ser alcancada para que se possa aferir o
cumprimento efetivo da tarefa. A partir daf, avaliar-se-iam as despesas
necessdrias para se chegar ao resultado. E qual o resultado pretendido
pela fungio de promover Justica? Na busca dessa resposta, invariavel-
mente ndo se consegue chegar a uma solugio satisfatéria.

De todas as consideracdes expostas [...J, a conclusdo possivel é a de
que € extremamente dificil estabelecer com precisio quais atividades
devem integrar a funcéo a ser exercida pelo Poder Judicidrio, quais os
resultados almejados com suas acdes e quais tarefas devem ser cum-
pridas para se atingir os resultados pretendidos. Além de todas essas
dificuldades, surge a questio de como definir os custos dessa fungio
e, consequentemente, qual o montante de recursos que deve lhe ser
destinado. (A Autonomia financeira do Poder Judicidrio. 2. ed. Sio
Paulo: Editora Edgard Bliicher, 2019. p.129-136).

E temerdrio, portanto, que o TJPR proponha, quando da
elaboragao do Plano Plurianual, a destinacao futura de recursos
a serem delimitados nos demais instrumentos orcamentdrios
vinculados ao PPA (LDO e LOA), para o cumprimento de pro-
gramas, projetos e atividades vinculados aos indicadores ODS
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da Agenda 2030 da ONU, sendo que alguns desses indicadores
ainda estdo em fase de construcéo, e a maioria substancial dos
demais depende de a¢des do Poder Executivo.

Nesse sentido, surgem duvidas praticas: i) qual o montante
de recursos a serem destinados, derivados de quais atividades,
programas ou projetos, relativos ao cumprimento da Agenda
2030, da ONU, em face da dificuldade de definicdo de quais
ODS sao passiveis de melhoria, por meio de a¢des do Poder
Judicidrio?; ii) de que maneira, entdo, € possivel aprimorar “a
caracterizacdo das iniciativas do PPA para fins de identificacio
daquelas que concorrem para a persecucio dos ODS, e a formu-
lacdo de metas do PPA mais proximas as metas dos ODS”?; e
iii) de que forma o Tribunal poderd adotar os “[...] indicadores
ODS, que sdo capazes de refletir os progressos do Estado na
implementagdo da Agenda 2030, destacando no PPA aqueles
considerados prioritdrios”? A resposta somente poderia ser
derivada de um processo de alinhamento de diferentes instru-
mentos de planejamento especifico do Poder Judicidrio, cujos
marcos temporais sdo distintos em relacio ao Plano Plurianual,
conforme se demonstrara a seguir, razdo pela qual o TJPR néo
efetivou, por meio da Lei Estadual n° 20.077, de 18 dezembro de
2019 (atual PPA), em termos gerais, o que estd sendo recomen-
dado pela 3* Turma de Fiscalizacdo do TCE.

4. 0 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO NACIONAL, O
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DO TJPR (2021-2026)
E OS ODS

A Emenda Constitucional n? 45, de 30 de dezembro de 2004,
denominada reforma do Poder Judicidrio, criou o Conselho
Nacional de Justica, érgdo de controle interno do Poder Judi-
cidrio, cujas atribui¢des estdo definidas no art. 103-B, § 42, da
Constitui¢do da Republica:

Compete ao Conselho o controle da atuagio administrativa e financei-
ra do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres funcionais dos
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juizes, cabendo-lhe, além de outras atribui¢des que lhe forem conferi-
das pelo Estatuto da Magistratura:

I - zelar pela autonomia do Poder Judicidrio e pelo cumprimento do
Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no
ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

II - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou median-
te provocacao, a legalidade dos atos administrativos praticados por
membros ou 6rgios do Poder Judicidrio, podendo desconstitui-los,
revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessdrias
ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribu-
nal de Contas da Uniio;

I11 - receber e conhecer das reclamacdes contra membros ou érgéos do
Poder Judicidrio, inclusive contra seus servicos auxiliares, serventias
e Orgaos prestadores de servicos notariais e de registro que atuem por
delegac¢io do poder piiblico ou oficializados, sem prejuizo da compe-
téncia disciplinar e correicional dos tribunais, podendo avocar pro-
cessos disciplinares em curso e determinar a remocao, a disponibili-
dade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao
tempo de servico e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada
ampla defesa;

IV - representar ao Ministério Publico, no caso de crime contra a ad-
ministracao publica ou de abuso de autoridade;

V - rever, de oficio ou mediante provocacio, os processos disciplinares
de juizes e membros de tribunais julgados hd menos de um ano;

VI - elaborar semestralmente relatdrio estatistico sobre processos e
sentencas prolatadas, por unidade da Federagio, nos diferentes érgaos
do Poder Judicidrio;

VII - elaborar relatdrio anual, propondo as providéncias que julgar
necessdrias, sobre a situacdo do Poder Judicidrio no Pais e as
atividades do Conselho, o qual deve integrar mensagem do Presidente
do Supremo Tribunal Federal a ser remetida ao Congresso Nacional,
por ocasido da abertura da sessao legislativa.

O CNJ disciplina o Planejamento Estratégico em ambito
nacional, com a instituicdo de macro desafios para todos os
segmentos da Justica, cabendo aos Tribunais, em seus segmen-
tos especificos, instituir seus Planejamentos Estratégicos, com
ciclos de seis anos. Citam-se, nesse sentido, as Resolugdes n®
70, de 18/3/2009, n® 198, de 12/7/2014, e n® 325, de 29/6/2020, to-
das disciplinando o tema, de forma vinculante aos tribunais, na
medida em que possuem natureza de ato normativo primario,
segundo o entendimento do Supremo Tribunal Federal (vide
julgamento da ADC n® 12). Um dos desafios do TJPR € o alinha-
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mento de seu Planejamento Estratégico, vinculado diretamen-
te ao Planejamento Estratégico Nacional do Poder Judicidrio,
com o Plano Plurianual, em razio do descompasso temporal
desses instrumentos.

O atual Plano Plurianual do Estado do Parand, por exemplo,
aprovado pela Lei Estadual n° 20.077, de 18 dezembro de 2019,
possui vigéncia de quatro anos, com inicio em 2020 e final em
2023. O Planejamento Estratégico do Poder Judicidrio do Es-
tado do Parand, por sua vez, possui vigéncia de seis anos, com
inicio em 2015 e final em 2020. Enquanto o PPA 2020-2023 ini-
ciava sua vigéncia, o Tribunal de Justica elaborava o seu Plano
Estratégico para o periodo 2021-2026.

5. O NOVO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E O
ALINHAMENTO DAS ACOES DO TJPR AOS ODS

Com o intuito de melhor esclarecer a relagdo entre o Plane-
jamento Estratégico do Poder Judicidrio do Parand 2021-2026
e os ODS, é importante tecer a sucessio dos atos promovidos
pelo TJPR e de seus drgios de controle externo relacionados
aos ODS, da Agenda 2030. A Portaria n® 133, de 28 de setembro
de 2018, do CNJ, criou o Comité Interinstitucional destinado a
realizar estudos e apresentar proposta de integracio das metas
do Poder Judicidrio aos ODS, da Agenda 2030. Como principal
resultado desse Comité, tem-se a instituicdo da Meta Nacional
n® 9, para o ano de 2020, que prevé “integrar a Agenda 2030 ao
Poder Judicidrio” por meio da realizagio de acdes de prevencio
ou desjudicializacao de litigios voltadas aos ODS.

O Tribunal de Justica do Parand alcancou 100% do cumpri-
mento dessa meta, ao elaborar e executar plano de acao para o
enfrentamento as demandas relacionadas ao assunto n® 12482:
[Direito a Saude| Suplementar, da Tabela Processual Unificada,
um dos trés assuntos mais demandados no Tribunal correlacio-
nado ao ODS n® 16 (paz, Justica e institui¢des eficazes).

O TJPR aderiu oficialmente, em 7 de janeiro de 2019, ao
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Pacto Global, iniciativa promovida pela ONU para engajar a
comunidade empresarial de todo o mundo, além de agéncias,
universidades e outras entidades, a desenvolver acdes em prol
de um futuro mais sustentdvel. Com isso, o TJPR comprome-
teu-se publicamente a adotar a¢des, condutas colaborativas
fundamentadas nos dez principios universais nas dreas de di-
reitos humanos, relagdes de trabalho, meio ambiente e combate
a corrupcio. Os signatdrios do Pacto Global também assumem
a missdo de impulsionar a¢des responsdveis no cumprimento
da Agenda 2030 em suas préticas institucionais.

Em janeiro de 2019, foi instituido o Observatdério Nacio-
nal sobre Questdes Ambientais, Econdmicas e Sociais de Alta
Complexidade e Grande Impacto e Repercussio pelo CNJ e
pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (Portaria Con-
junta n® 1/2019). O Observatdrio Nacional foi alterado em 2020,
com a inclusdo dos temas coronavirus, prote¢ao aos povos in-
digenas e ODS 15 (vida terrestre), e, por fim, monitoramento
de temas relacionados aos 17 ODS para garantir visibilidade as
vitimas atingidas.

Em 19 de agosto de 2019, apenas um ano antes do térmi-
no do ciclo estratégico 2015-2020, os Conselhos Nacionais da
Justica e do Ministério Publico, em conjunto com a ONU, fir-
maram o Pacto pela Implementacido dos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentdvel da Agenda 2030 no Poder Judicidrio
e Ministério Publico, com o principal objetivo de cooperagio
técnica e operacional com vistas ao alcance dos ODS. Conco-
mitantemente, por meio do Provimento n® 85, de 19 de agosto
de 2019, a Corregedoria Nacional de Justica, 6rgao do Conselho
Nacional de Justica, estabeleceu diretrizes para a adogdo dos
ODS pelas Corregedorias do Poder Judicidrio e pelos servicos
extrajudiciais.

Na mesma data, por meio do Decreto Judicidrio n® 497/2019,
o TJPR instituiu a Gestdo de Inovagdo e criou o Programa de
Gestdo e Inovacdo e o Laboratério de Inovacdo. Ressalte-se
que o Tribunal ndo se manteve inerte no tocante a adoco e ao
alinhamento de suas a¢des em relacido aos ODS, naquilo que
lhe € aplicdvel. Como evidéncias disso tém-se: i) as participa-
coes do TJPR nos dois Encontros Ibero-americanos do Poder
Judicidrio sobre a Agenda 2030, promovidos pelo CNJ; ii) o rol
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de atos vigentes com o assunto “Agenda 2030” e “Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS)”, listados pela Divisdo de
Informacéo Legislativa do Centro de Documentacio do De-
partamento de Gestdo Documental no SEI n® 5808140; iii) os
151 convénios que possuem relacdo com os ODS identificados
pela Divisdo de Desenvolvimento Humano e Organizacional do
Departamento de Gestdo de Recursos Humanos, constantes no
SEI n® 5808953; e iv) a colaboragdo do Laboratdrio de Inovacio
do TJPR no desenvolvimento de dois projetos do Laboratdrio
de Inovacdo, Inteligéncia e ODS (LIODS-CN]J) - o Liods Por-
tal da Transparéncia, relacionado ao ODS n® 16 (paz, justica e
instituicdes eficazes), e o Liods Igualdade de Género, relacio-
nado aos ODS n® 5 (igualdade de género) e n® 16 (paz, justica e
instituicdes eficazes); e iv) o lancamento, em 28 de outubro de
2020, da revista Justica e inovagdo: ideias que transformam, uma
coletinea de projetos e programas de diferentes dreas do TJPR,
com breve descricdo e referéncia aos ODS vinculados, que foi
apresentada ao TCEPR como amostra das iniciativas desenvol-
vidas.

Além das acdes relatadas, vale mencionar, também, os pro-
jetos desenvolvidos pela 2* Vice-Presidéncia durante a gestio
2019-2020, relacionados a trés politicas judicidrias relevantes
para a sociedade, em consonéincia com a Constituicio Fede-
ral e com a Agenda 2030, da ONU: autocomposi¢io, Juizados
especiais e cidadania. A autocomposicio estd relacionada ao
uso de métodos consensuais de solucéo de conflitos (mediagio,
conciliacio e aplicacio de técnicas de justica restaurativa), com
o0 objetivo de resolver efetivamente a lide trazida ao Judicidrio,
até mesmo em cardter pré-processual. Nesse sentido, tem-se o
Centro Judicidrio de Solucio de Conflitos e Cidadania (Cejusc),
com atuacdo direta na implementacio da politica conciliaté-
ria. Somente em 2019, houve um aumento de 34% nas unidades
existentes no ambito do Cejusc no Estado do Parana.

Em 2020, a 2* Vice-Presidéncia anunciou a criacéo de novos
Cejuscs temdticos, tais como o Centro Judicidrio de Solugdo de
Conflitos Bancdrios em Curitiba, o Cejusc Recuperagio Em-
presarial, na comarca de Francisco Beltrdo, o Cejusc Fundidrio
e o Cejusc Casa Fdcil. Destaca-se, também, a efetiva partici-
pacdo do TJPR na XIV Semana Nacional da Conciliagao, cam-
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panha institucional promovida pelo CN]J para a realizacdo de
audiéncias para a solucdo de conflitos por intermédio da me-
diacdo e da conciliacio.

Com relagio aos Juizados Especiais, destaca-se que durante
a gestdo 2019-2020 foram implementadas iniciativas tecnold-
gicas, tais como projeto de intimagdo por WhatsApp nos Jui-
zados Especiais, disponibilizagao de alvara judicial eletronico,
sistema “Excubitor - Gestao e Atendimentos de Audiéncias” e
o “Nucleo de Inteligéncia da 22 Vice-Presidéncia”. Em termos
de politicas de cidadania, salientam-se o projeto “Eleitores do
Futuro”, o projeto “Musica para Todos”, o0 “Projeto de Incentivo
a Autonomia”, a Central de Medidas Socialmente Uteis, o “Rolé
Civico Paranaense”, o “Rolé Cultural” e o projeto “Justica e Ci-
dadania também se aprendem na escola”.

Com essas visiveis indicagdes, o Departamento de Auditoria
Interna do TJPR concluiu, em sua Manifestacao n® 5837966 -
CI-CNCI, incluida no SEI n® 0115644-17.2020.8.16.6000, “ [...]
que [o] Tribunal de Justica vem envidando esfor¢os no sentido
de contribuir com a efetivacdo da Agenda 2030 no Parand, por
meio de atendimento as exigéncias estabelecidas para imple-
mentagdo dos ODS no ambito do Poder Judicidrio do Estado do
Parand”. Frisa-se que, pelo intersticio entre a ado¢ao do CNJ e
do TJPR aos Pactos pela Implementacdo dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030 e o término do 2°
Ciclo Estratégico, nao houve tempo hdbil para um completo
e efetivo alinhamento e revisio do Planejamento Estratégico
do Poder Judicidrio do Estado do Parand - 2015/2020 aos ODS.
O Planejamento Estratégico do Poder Judicidrio do Parana:
ciclo 2021-2026 encontra-se em elaboracdo, conforme SEI n®
0026042-15.2020.8.16.6000, contando com Comissdo tempora-
ria prépria para esse fim, e, como j4 foi dito, observard os ODS
na sua elaboracao.

1
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6. O PPA SERA ATUALIZADO APOS CONCLUIDO O
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

Embora a diferenca entre as datas de vigéncia do PPA e
do Planejamento Estratégico seja caracteristica que dificulta
o processo de planejamento institucional do Poder Judicidrio
do Parand, cabe destacar que o TJPR, por seu Departamento
de Planejamento, vinculado a Presidéncia, estd trabalhando
na melhoria da integracio entre esses instrumentos de pla-
nejamento. Dessa forma, apds a aprovacido do Planejamento
Estratégico 2021-2026, serdao propostas adequacdes no PPA
2020-2023, buscando-se maior alinhamento entre este e o
Planejamento Estratégico, segundo as recomendagdes da 3?
Turma de Inspetoria do TCEPR, observando-se, contudo, as
atribui¢des do Poder Judicidrio na construcido de programas,
projetos e atividades alinhadas aquelas ODS passiveis de men-
suracao e vinculadas a a¢des do Judicidrio.

Diante do exposto, se o TJPR se debrugar neste momento na
elaboracdo de um plano de a¢do que claramente nio vai atender
as recomendacdes do TCEPR, notadamente porque depende de
acgdes e politicas publicas do Poder Executivo, e por causa da
impossibilidade de monitoramento dos resultados, visto que
vérios indicadores ainda estdo em fase de construcgio, acabara
prejudicando a elabora¢io do Plano Estratégico previsto pelo
CNJ, por causa do desvio do foco das ac¢des, da realocacdo de
pessoal, que j4 € escasso, e do mau aproveitamento dos recur-
sos financeiros.

Some-se a isso a possibilidade de eventual descumprimento
das recomendacdes no prazo razodavel redundar em graves con-
sequéncias para o gestor publico, como por exemplo a possibi-
lidade de aplicacdo da san¢do de multa.
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7. AIMPUGNACAO E O EFEITO SUSPENSIVO

Desde que considerada a hipdtese de impugnacao, serd im-
prescindivel que se dé efeito suspensivo ao expediente, devido
aimpossibilidade de efetivacao das recomendagoes e de deline-
amento de um plano de agio tal como foram apontados. A me-
todologia com foco no PPA ndo é a mais adequada, conforme
reconhecido pela prépria 3* Inspetoria, dado que o atingimen-
to das metas propostas envolve dreas sobre as quais o Judicidrio
estadual ndo possui dominio ou até mesmo atuagao direta.

Como visto, as metas dos ODS estdo vinculadas, substan-
cialmente, a politicas publicas a serem definidas e realizadas
pelo Poder Executivo do Estado, sendo a contribui¢do do TJPR
parcial e limitada ao Ambito de suas competéncias constitucio-
nais relativas a solucdes de conflitos. Além disso, vdrios indi-
cadores estdo em fase de construcdo, ndo possuindo férmula
de cdlculo definida e dados disponiveis para monitoramento,
e outros nao se aplicam no Brasil, o que inviabiliza sua adocio
nas iniciativas a serem registradas no PPA.

Caso o TJPR tenha que abrir nova frente de trabalho para a
elaboracdo de um plano de ac¢do no prazo de 90 dias, que nio
serd efetivo diante da impossibilidade de atender os requisitos
constantes no item Il do Acdrdao n? 487/2021, pelo menos até a
conclusdo do Plano Estratégico, havera grave prejuizo de difi-
cil reparacéo: perda de tempo/trabalho e de recursos que jd sdo
escassos e prejuizos/atrasos a elabora¢do do Plano Estratégico
do Poder Judicidrio (2021-2026).

Ademais, conforme jd argumentado, a manutencao da de-
cisdo que determina a apresentacao do Plano com estabeleci-
mento de prazo para o cumprimento de recomendagdes que
dependem substancialmente de politicas publicas a serem efe-
tivadas pelo Poder Executivo poderd redundar em graves con-
sequéncias para o gestor publico, como por exemplo a possi-
bilidade de aplicacio da sancido de multa, causando um dano
irrepardvel ou de dificil reparacao.

Assim, diante da relevancia da fundamentacio apresenta-
da e diante do risco de lesdo grave e de dificil reparacio, nos
termos do art. 267-B, § 32, combinado com o art. 489, § 12, o
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ato de recebimento de uma possivel impugnacio deverd vir
acompanhado de efeito suspensivo. Em seu conteido, a me-
dida buscard a anulacido do Acérddo n® 487/21-Tribunal Pleno,
por auséncia de citacdo vilida do TJPR (uma das preliminares
a serem destacadas, extraida da documentacéo trazida ao expe-
diente) e por conta dos defeitos contidos nas recomendacdes
da 3? Inspetoria (metodologia experimental e ndo adequada ao
TJPR, que nido possui dominio ou até mesmo atuacio direta no
atingimento das metas).

8. CONCLUSAO

O TJPR poderd buscar, por meio de impugnacio: i) a con-
cessio de efeito suspensivo a decisdo de homologacio das reco-
mendacdes da 3* Inspetoria constante do Acérddo n® 487/2021,
diante do risco de lesdo grave e de dificil reparagio, com fulcro
no § 3° do art. 267-B, c/c § 1° do art. 489 do Regimento Interno
do TCEPR,; ii) o reconhecimento da nulidade absoluta do pro-
cesso, por auséncia de intimacgdo/citacio para o contraditério,
nos termos do art. 374 do Regimento Interno do TCE/PR; e iii) a
ndo homologag¢io das recomendagdes propostas pela 3* Inspe-
toria, com a reforma do Acdrddo n? 487/2021-Pleno, com fulcro
no art. 267-B do Regimento Interno do TCE/PR, para desobri-
gar o TJPR a dar cumprimento as recomendagdes constantes

«_»

do item 3,1, “a” e “b”, e II, do referido acérdio.
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SISTEMA DE CONTROLE
INTERNO DO PODER JUDICIARIO
- RESOLUCOES N° 308/2020 E

N° 309/2020, DO CNJ - O NOVO
MODELO DAS TRES LINHAS

Enio Nakamura Oku
Thiago Romualdo de Freitas

Consultores juridicos do Poder Judicidrio do Parand.

1. RELATORIO

Trata-se de expediente que visa a disciplinar o sistema de
controle interno do Poder Judicidrio do Estado do Parand em
consonincia com as Resolugdes n® 308/2020 e n® 309/2020, do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), em substituicio as Reso-
lucdes n® 14/2009 e n® 83/2013, do Orgao Especial do Tribunal
de Justica. Em 10/11/2020, o DAUDI submeteu uma minuta
anexada ao procedimento. Apesar de ter sido incluida na pauta
da sessdo administrativa do Orgﬁo Especial em 23/11/2020, a
apreciacdo do feito objeto do presente protocolado foi adiada,
conforme documentos.

E o breve relatdrio.

2. EXAME

Preliminarmente, convém observar que a Resolug¢do n®
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241/2020, do Orgio Especial do Tribunal de Justica, assim dis-
poe:

Art. 18. Os pareceres juridicos sdo emitidos nos casos previstos na le-
gislagdo e em todas as matérias, questdes, duvidas, consultas ou requi-
sicdes formuladas no interesse da administracio submetidas ao exame
do consultor juridico, inclusive:

[...]

VIII - na elaboracdo das minutas de anteprojetos de lei e propostas de
atos normativos sobre assuntos pertinentes aos setores do Tribunal
de Justica.

Em reforco, o Exmo. Des. Presidente expediu oficio reafir-
mando a importancia do parecer juridico nos expedientes ad-
ministrativos (SEI n2 0019000-75.2021.8.16.6000).

2.1. Do sistema de controle interno do Poder Judicidrio

A minuta visa a adequar o funcionamento e a composi¢ao
do sistema de controle interno do Poder Judicidrio de acordo
com as recentes diretrizes veiculadas nas Resolucdes n® 308 e
n® 309/2020, do Conselho Nacional de Justi¢a. O sistema de
controle interno possui previsao constitucional, conforme se
depreende do art. 74 da Constitui¢do Federal de 1988, cujo teor
encontra reprodugdo no art. 78 da Constituicao do Estado do
Parand. A Lei Complementar n® 101/2000 (estabelece normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal e dd outras providéncias) também regulamenta a matéria.
O art. 54 determina que, ao final de cada quadrimestre, o Rela-
torio de Gestao Fiscal serd assinado pelas autoridades respon-
saveis pela administracdo financeira e pelo controle interno,
bem como por outras definidas por ato préprio de cada Poder
ou 6rgao referido no art. 20.

No plano infraconstitucional do Estado do Parand, existem
regras sobre o controle interno presentes na Lei Organica (Lei
Complementar n® 113/2005, arts. 4° a 82) e no Regimento Inter-
no do Tribunal de Contas do Estado do Parand (Resolucdo n®
1/2006, arts. 211, § 2°; 215, § 2°-A e § 2; 236, § 3°; 239, pardgrafo
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Unico; 248, § 3°; 418, pardgrafo unico). Na seara do Poder Judi-
ciario, o Conselho Nacional de Justi¢ca (CN]J) editou a Resolucao
n® 86/2009, determinando a cria¢do de unidades ou nucleos de
controles internos em todos os érgios integrantes do Poder Ju-
dicidrio.

O sistema de controle interno do Poder Judicidrio do Esta-
do do Parani foi instituido e disciplinado pelo Orgio Especial
por intermédio da Resoluc¢do n® 14/2009, compreendido como
“o conjunto de prdticas utilizadas para apoiar a administragio,
de forma coordenada, tendo em vista o cumprimento de seus
objetivos e metas, dentro dos preceitos de legalidade, legitimi-
dade, eficdcia, eficiéncia e economicidade” (art. 12), assim como
o “conjunto de atividades de controle exercidas em todos os
niveis organizacionais do Poder Judicidrio” (art. 2¢). Essa reso-
lugdo ainda criou o Nucleo de Controle Interno, vinculando-o
a Presidéncia como “unidade de coordenacgio e avaliacdo do
Sistema” (art. 62, II), cuja estrutura e cujas atribui¢des foram
disciplinadas pelo Decreto Judicidrio n® 1.047/2009.

Em 2013, a Resolugio n® 83 do Orgédo Especial deste Tribu-
nal aprimorou as diretrizes de funcionamento do sistema de
controle interno, definindo-o como “o conjunto de processos
de trabalho utilizados para apoiar e orientar a administragao,
de forma coordenada, no cumprimento dos objetivos e metas
do Poder Judicidrio, assim como na execucao do or¢amento e
aplicacao de recursos publicos oriundos do Tesouro Estadual
(destinados ao Poder Judicidrio) e, ainda, daqueles provenien-
tes dos Fundos Especiais do Poder Judicidrio, observados os
preceitos de legalidade, legitimidade, eficdcia, eficiéncia, efeti-
vidade e economicidade” (art. 12). Mas, a0 mesmo tempo, man-
teve o desenho do sistema estruturado a partir de 6rgaos/unida-
des: Orgio Gestor do sistema de controle interno, representado
pelo Nucleo de Controle Interno - tendo sido idealizado, pelo
Decreto Judicidrio n? 1.208/2013, em Divisdes e Assessoria Téc-
nica -, além das Unidades Gestoras e Executoras de Processos
de Trabalho (arts. 13, 15 a 26).

Convém ainda mencionar que, no mesmo ano, o Conselho
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Nacional de Justica editou o Parecer n® 2!, para avaliar a fun-
cionalidade dos 6rgidos de controle interno em cumprimento
ao art. 72, §1°, da Resolugido n® 86/2009-CNJ. Destaca-se o fato
de que o referido parecer trouxe aos tribunais, dentre outras,
a tarefa de rever o “fluxo dos processos de trabalho para que a
unidade ou nicleo de controle interno atue utilizando as téc-
nicas de controle previstas na referida resolucio e se abstenha
de exercer atividades prdprias e tipicas de gestdo”, planejar as
atividades por meio dos Planos de Auditoria de Longo Prazo
(PALP) e Anual de Auditoria (PAA), definir o processo de traba-
lho documentado para realizacdo de auditorias, além de com-
por uma equipe multidisciplinar para os trabalhos de auditoria.

2.2. Do modelo das trés linhas de defesa

No ano de 2020, o Conselho Nacional de Justica editou duas
Resolucdes: i) a de n® 308, que organiza as atividades de audito-
ria interna do Poder Judicidrio, sob a forma de sistema, e cria a
Comissao Permanente de Auditoria; e ii) a de n® 309, que apro-
va as Diretrizes Técnicas das Atividades de Auditoria Interna
Governamental do Poder Judicidrio (Diraud-Jud) e d4 outras
providéncias.

A partir disso, esta unidade (ainda Nucleo de Controle Inter-
no) iniciou um amplo trabalho visando a elaboragdo de diver-
sos diplomas normativos em conformidade com as diretrizes
do Conselho Nacional de Justi¢a, o que contou com discussao
de todos os servidores a época lotados nesta unidade (SEI n?®
0029584-41.2020.8.16.6000). A responsabilidade pela verificacao
de conformidade das proposi¢des com o ordenamento juridico
ficou a cargo dos consultores juridicos lotados nesta unidade.

Desse trabalho, resultou o texto contido na minuta constan-
te do procedimento. Apesar de ter sido incluida na pauta da

1 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Parecer n. 2/2013-SCI/Presi/CN]. Sugestdes
de procedimentos a serem adotados. Brasilia: CNJ, 2013. Disponivel em: <https://www.
cnj.jus.br/wp-content/uploads/2014/02/parecer22013sugestoesdeprocedimentos.pdf>.
Acesso em: 24/3/2021.
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sessio administrativa do Orgio Especial em 23/11/2020, a apre-
ciagdo do feito objeto do presente protocolado foi adiada (docs.
no expediente). Nesse interim, houve a mudanca do dirigente e
de alguns servidores deste Departamento, assim como ocorreu
a criacdo do Nucleo de Governanga, Riscos e Compliance (De-
creto Judicidrio n? 91/2021), renovando-se as discussdes sobre o
sistema de controle interno no Ambito do Poder Judicidrio, re-
sultando na apresentacdo da nova proposta, com alguns ajustes
a partir da nova equipe de trabalho (doc. 6213426).

As regras contidas na Resolug¢ido n® 309/2020-CNJ, conforme
consta de seus considerandos, tém por fundamento expresso a
Declaragao de Posicionamento do IIA (The Institute of Internal
Auditors), que considera o Modelo das Trés linhas de Defesa o
mais eficaz no gerenciamento de riscos e controles, com atu-
aclo da auditoria interna na terceira linha, sendo tal enten-
dimento endossado pelo Instituto de Auditores Internos do
Brasil (ITA Brasil). Isso fica evidente no art. 22, reservado aos
conceitos, especificamente no inciso IV transcrito a seguir:

IV. Linhas de Defesa: modelo de gerenciamento de riscos, fomentado
internacionalmente, que consiste na atuacgio coordenada de trés ca-
madas do drgdo, com as seguintes responsabilidades e fungdes:

a) 1° Linha de Defesa: contempla os controles primdrios, que devem
ser instituidos e mantidos pelos gestores responsaveis pela implemen-
tacdo das politicas puiblicas durante a execugio de atividades e tarefas,
no Ambito de seus macroprocessos finalisticos e de apoio, e é respon-
savel por:

1. instituir, implementar e manter controles internos adequados e efi-
cientes;

2. implementar agdes corretivas para resolver deficiéncias em proces-
sos e controles internos;

3. identificar, mensurar, avaliar e mitigar riscos;

4. dimensionar e desenvolver os controles internos na medida reque-
rida pelos riscos, em conformidade com a natureza, a complexidade, a
estrutura e a missdo da organizacao; e

5. guiar o desenvolvimento e a implementacio de politicas e procedi-
mentos internos destinados a garantir que as atividades sejam realiza-
das de acordo com as metas e [os] objetivos da organizacéo.

b) 22 Linha de Defesa: contempla os controles situados ao nivel da ges-
tao e objetivam assegurar que as atividades realizadas pela 1* Linha de
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Defesa sejam desenvolvidas e executadas de forma apropriada, tendo
como principais responsabilidades:

1. intervencdo na 1? Linha de Defesa para modificag¢do dos controles
internos estabelecidos; e

2. estabelecimento de diversas funcdes de gerenciamento de risco e
conformidade para ajudar a desenvolver efou monitorar os controles
da 12 Linha de Defesa.

c) 32 Linha de Defesa: representada pela atividade de auditoria interna,
é responsavel por avaliar as atividades da 12 e [da] 22 Linhas de Defesa
no que tange a eficdcia da governanca, do gerenciamento de riscos e
dos controles internos, mediante a prestagio de servicos de avaliagao
e de consultoria com base nos pressupostos de autonomia técnica e de
objetividade.

Linha de defesa ainda é mencionada no art. 74, I, segun-
do o qual as unidades de Controle Interno que realizam au-
ditorias deverao adotar a denominacao Auditoria Interna, de-
vendo “atuar na 3? linha de defesa do tribunal ou conselho”.
Esse modelo procura “aumentar a compreensao e a eficdcia da
abordagem de risco da organizacao, melhorando a delegagao e
a coordenacio das tarefas essenciais de gerenciamento de ris-
cos”. E “uma forma simples e eficaz para melhorar a comunica-
¢do e a conscientizagio sobre os papéis e as responsabilidades
essenciais de gerenciamento de riscos e controles, aplicdvel a
qualquer organizagdo - ndo importando o seu tamanho ou a sua
complexidade -, ainda que no exista uma estrutura ou sistema
formal de gestao de riscos™.

Interessante notar que, de acordo com o Tribunal de Contas
da Unido, o controle interno € de responsabilidade da gestio,
e os artigos 70 e 74 da Constituicdo Federal nio mencionam a
expressdo “Orgdos de controle interno”, mas sim “sistema de
controle interno”, que se refere a um conceito mais amplo do
que o usualmente adotado, abrangendo as trés linhas de defesa.
Em suas palavras, “é necessdrio ressaltar que o controle interno
é de responsabilidade da gestéo, pois € esta que deve gerenciar
os riscos para obter maior probabilidade de atingir os seus ob-

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Roteiro de Avaliacio de Maturidade da
Gestao de Riscos. Brasilia: TCU, Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo,
2018, p. 24 e 25
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jetivos™® (TC 011.759/2016-0).

A disciplina contida nas Resolucdes n® 14/2009 e n® 83/2013,
ambas do Orgio Especial, nio foi arquitetada a partir des-
se modelo, mas sim de uma estrutura orgénica, exsurgindo a
necessidade de reforma do regramento vigente. Os conceitos
de riscos, gestdo/gerenciamento de riscos, integridade e gover-
nanga nao estdo presentes nos atos normativos mencionados,
em dissonincia com as recentes Resolucdes do Conselho Na-
cional de Justica (arts. 22, 52, III, 11, IV, 17, X, da Resolucio n®
308/2020-CNJ; arts. 2°, 20,22, 23, 25, 1V, 32, 34, 38, 111, 59, 65, I,
da Resolugdo n® 309/2020-CNJ), o que justifica a edi¢iao da novel
regulamentacio.

2.3. Da proposta baseada no modelo das trés linhas do ITA
2020

A regulamentacgio propde que o sistema de controle interno
seja estruturado pelo modelo das trés linhas, cada qual com pa-
pel e responsabilidade distintos e pré-definidos. O Tribunal de
Contas da Unido observa, no TC 011.759/2016-0, que “todas as
trés linhas de defesa estao dentro da organizaciao e compoem
o seu Sistema de Controle Interno”, deixando evidente que o
“Sistema de Controle interno de uma organizacao é formado
pelas trés linhas de defesa”, o que reforca a necessidade de re-
visdo da regulamentagido vigente com énfase em unidades téc-
nicas articuladas a partir de um érgio central de coordenacio.

Levando em conta o fato de que as atividades de gerencia-
mento de risco e controles internos devem estar presentes em
todas as dreas e niveis hierdrquicos, a parte inicial compde-se

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ. SUMARIO: Levantamento. Fiscalizacio re-
alizada em cumprimento aos acérddos 3.608/2014 e 1.273/2015, ambos do Plendrio. Opor-
tunidades de melhoria no processo de convergéncia dos procedimentos da Secretaria
Federal de Controle-SFC as normas internacionais de auditoria interna. Possibilidade
de cooperacéo e coordenagdo entre TCU e SFC para realizacdo de auditorias financei-
ras. Recomendacdes. Retirada da chancela de restricdo de acesso as informagdes con-
tidas nos autos. Ciéncia aos interessados. TC 011.759/2016-0. Relator: Walton Alencar
Rodrigues. Data da sessao: 7/6/2017 (Ordindria).
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pelos principios fundamentais regentes desse sistema anun-
ciados no art. 1°. Com isso, as funcdes administrativas devem
ser segregadas (parceladas) entre vdrios agentes e unidades ad-
ministrativas, como autorizacio, execucéo e controle (descen-
tralizagdo e segregacio de fungdes). Os servidores devem deter
conhecimento suficiente para o desempenho de suas funcoes,
além de comportamento ético (qualificacio e treinamento de
pessoal). O rodizio de atividades ou atribuicdes entre os inte-
grantes do nivel operacional de uma unidade, respeitado o grau
de responsabilidade do cargo ou fungio, tende a evitar equivo-
cos ou irregularidades.

Os procedimentos e instrucdes devem ser disciplinados e
formalizados por meio de instrumentos eficazes, claros e ob-
jetivos, emitidos pela autoridade competente, com a institui-
¢do0 de normas e manuais de procedimentos para as atividades
integrantes do processo de trabalho. Também importante € a
existéncia de sistemas de revisdo e avaliacdo das atividades in-
tegrantes do processo de trabalho, assim como de normas que
definam a responsabilidade e a competéncia das unidades e
agentes de forma clara. Adicionalmente, a motivagio e a pu-
blicidade determinam a formalizacio dos atos, exigindo docu-
mentac¢ido de forma fisica ou eletronica.

As finalidades desse sistema estdo na linha do disposto nos
arts. 74 da Constituicao Federal e 78 da Constitui¢do Estadual
(art. 2° da proposta), a saber:

I. avaliar, acompanhar e contribuir para o cumprimento dos objetivos
e metas previstas no Plano Plurianual, no Planejamento Estratégico
Institucional e nos Planos Estratégicos de dreas especificas do Poder
Judicidrio do Estado do Parang;

II. avaliar e acompanhar a gestio e a execucio dos programas e do
or¢amento do Poder Judicidrio do Estado do Parand, inclusive dos re-
cursos publicos oriundos do Tesouro Estadual e daqueles provenientes
dos Fundos Especiais;

II1. verificar a observancia e a comprovagao da legalidade dos atos de
gestdo e avaliar os resultados quanto a efetividade, eficdcia e eficiéncia
das a¢des administrativas relativas a gestdo or¢amentdria, financeira,
de pessoal, patrimonial e operacional;

IV. apoiar o Tribunal de Contas do Estado do Parand e o Conselho
Nacional de Justiga no exercicio de sua missao institucional;
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V. evitar erros, fraudes, desperdicios, irregularidades ou ilegalidades,
mediante controles internos que priorizem as a¢des preventivas e con-
comitantes a execucao dos atos controlados, sem prejuizo de controles
corretivos; e

VI. adotar préticas de gerenciamento de riscos e instituicdo de con-
troles internos.

A proposta explica, no art. 32, os conceitos empregados na
Resolucdo, a saber: controles internos (a¢des, indicadores, mé-
todos, medidas, planos, regras, procedimentos e rotinas sob
responsabilidade da gestao, os quais sdo estruturados e articu-
lados sobre os processos de trabalho para alcancar os objetivos
da administracdo, assegurar a conformidade dos atos de gestdo
e enfrentar os riscos), processo de trabalho (conjunto de ativi-
dades relacionadas e sequenciais que recebe entradas, agrega
valor e produz saidas), atividade (agrupamento de tarefas [ro-
tinas] complementares, caracterizado pelo consumo de recur-
sos e orientado para um objetivo definido), tarefa (meio pelo
qual se materializa cada atividade, subdividida em passos ou
operagdes, indispensédvel a obtencdo de produto ou prestagdo
de servico), gerenciamento de riscos (ado¢do de um conjunto
de técnicas e metodologias que ajudem a identificar, analisar e
gerir os riscos de maneira efetiva), risco (evento capaz de afe-
tar positiva ou negativamente os objetivos e metas do Poder
Judicidrio do Estado do Parand), modelo das trés linhas (mo-
delo que visa a ajudar as organizagdes a identificar estruturas
e processos que melhor auxiliam no atingimento de objetivos
e facilitam uma forte governanca e gerenciamento de riscos,
sendo baseado na atuagdo coordenada de trés linhas, cada uma
delas com responsabilidades e fung¢oes), auditoria interna (ati-
vidade independente e objetiva que presta servigos de avaliagao
e consultoria, tendo como objetivo adicionar valor e melhorar
as operagbes de uma organizagdo), administracdo superior
(dirigente maximo, representado pelo presidente do Tribunal
de Justica, e superiores, ou seja, demais integrantes da cipu-
la diretiva e secretdrio do Tribunal de Justi¢a, responsdveis
pela gestdo do Poder Judicidrio do Estado do Parand, com a
atribuicio de conduzir a instituicdo para a implementacéo da
estratégia definida pelos drgaos de governanga) e 6rgaos de go-
vernanca (érgdos colegiados responsdveis pelo mais alto nivel
de diregdo da instituicdo, compreendendo a responsabilidade
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pela definicio e avaliacio da estratégia e politicas institucio-
nais, pelo monitoramento da conformidade e do desempenho
destas, de modo a garantir que atendam ao interesse publico).

No que concerne a organizacio, as regras dos arts. 4° e se-
guintes foram elaboradas com base no fato de que as trés linhas
de defesa estdo dentro da organizacdo e formam o seu sistema
de controle interno. O atingimento dos objetivos organizacio-
nais pressupde o correto e efetivo funcionamento da primei-
ra e da segunda linhas. A primeira linha no gerenciamento de
riscos contempla “os controles internos a serem instituidos e
mantidos pelos gestores no Ambito de seus processos de tra-
balho” (art. 79). Estd diretamente alinhada com fung¢des que
gerenciam e tém propriedade de riscos e, por isso, “exercida
por todos que executam atividades e tarefas operacionais e por
aqueles que tém a funcio de gerenciar os riscos e os controles
internos, bem como implementar acdes corretivas para resol-
ver as deficiéncias em processos de trabalho e controles inter-
nos, com vistas a alcangar os objetivos institucionais” (art. 82).
Compreende, portanto, identificar, avaliar, controlar e mitigar
os riscos, norteando o progresso e a implementagdo de politi-
cas e procedimentos internos para assegurar que as atividades
e tarefas estejam de acordo com as metas e os objetivos.

Os papéis de segunda linha supervisionam riscos e fornecem
“suporte ao gerenciamento de riscos e conformidade realizado
pela primeira linha, com a finalidade de fornecer conhecimen-
tos complementares, apoio, monitoramento e questionamentos
aqueles com atuacgdo na primeira linha” e “avaliacao de confor-
midade dos atos praticados pela primeira linha” com leis, regu-
lamentos e comportamento ético aceitavel (art. 9%). A segunda
linha € exercida por todas as unidades organizacionais e agen-
tes que exercem funcdes de dire¢do, supervisiao de conformida-
de e controladoria (art. 10). Enfim, monitora o gerenciamento
de riscos e auxilia a primeira linha a desenvolver processos e
controles.

Posicionada na terceira linha, a atividade de auditoria in-
terna presta avaliacio e assessoria independentes e objetivas
sobre a adequacio e eficdcia da governanca e do gerenciamento
de riscos (art. 12). Conforme proclamado no art. 2° da Reso-
lucdo n® 308/2020-CNJ, reforcado pelo art. 2° do Estatuto de
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Auditoria Interna (Resolu¢do n® 274/2020-OE/TJPR), a audito-
ria interna € “a atividade independente e objetiva de avaliacio
e consultoria com o objetivo de agregar valor as operagdes da
organiza¢io, de modo a auxiliar na concretizagdo dos objetivos
organizacionais, mediante avalia¢do da eficdcia dos processos
de gerenciamento de riscos, de controles internos, de integri-
dade e de governancga”.

A auditoria interna* fornece aos 6rgdos de governanca e
a administracdo superior (também chamada de alta adminis-
tracdo) avaliacbes abrangentes baseadas no maior nivel de
independéncia e objetividade em comparacéo com as demais
linhas. Como decorréncia, o Departamento de Auditoria Inter-
na (DAUDI) integra, na condic¢do de drgio regional singular, o
Sistema de Auditoria Interna do Poder Judicidrio (Siaud-Jud),
e estd sujeito a um duplo reporte: (i) funcionalmente, ao Orgio
Especial, mediante a apresentacdo do Relatdério Anual de Au-
ditoria Interna (RAAI) e (ii) administrativamente, a Presidéncia
do Tribunal de Justica (art. 8 do Estatuto de Auditoria Interna
- Resolucdo n® 274/2020 - OE/TJPR).

Neste ponto, calha observar que, em decorréncia de discus-
sdes sobre a proposta com os servidores atualmente lotados no
Departamento, foram feitos alguns ajustes de redacao. Che-
gou-se também a conclusio de que seria conveniente suprimir
o art. 13 da versdo anterior em virtude de existéncia de regra
semelhante no inciso III do art. 20, do Estatuto de Auditoria
Interna (Resolucgdo n® 274/2020-OE/TJPR), acarretando a renu-
meracao das demais disposigoes.

Ressalta-se que o emprego desse modelo nio pretende de-
notar elementos estruturais, hierarquia ou operacdes sequen-
ciais, mas tdo somente promover uma diferenciag¢do de fungdes
no gerenciamento de riscos da Instituicdo. Por exemplo, as
Consultorias Juridicas caracterizam-se pela geréncia de nivel
operacional e pelo gerenciamento dos riscos de sua unidade or-

4 ‘Embora cronologicamente haja indicios da existéncia da profissdo de auditor desde
o século X1V, esta €, em verdade, uma funcdo nova que vem experimentando excepcional
desenvolvimento com diferentes graus de especializagao’ (ATTIE, William. Auditoria:
conceitos e aplicacdes. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, p. 7).
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ganizacional (primeira linha), e, a0 mesmo tempo, exercem fun-
clo destinada a assegurar que as tarefas e atividades de outras
unidades estejam em conformidade com as leis e regulamentos
aplicdveis (segunda linha).

A figura abaixo apresenta sinteticamente o modelo das trés li-
nhas de defesa, publicado originalmente em 2013:

Modelo de trés linhas de defesa

Orgao de governanga / Conselho / Comité de auditoria

Alta administragao

T T T

12 Linha de defesa 2° Linha de defesa 32 Linha de defesa

Auditoria Externa
Regulador

Controles Medidas > Controle financeiro > Auditoria interna
dageréncia de > Seguranca
controle . q
5 > Gerenciamento de riscos
interno i
> Qualidade
> Inspecao

> Conformidade

Fonte: Declaragdo de Posicionamento do ITA: As trés linhas de defesa do geren-
ciamento eficaz de riscos e controles, 2013.
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Esse Modelo sofreu revisdo em 2020, contemplando num novo es-
quema e a denominagdo de trés linhas:

Modelo das Trés Linhas do The IIA

Corpo administrativo
Prestagdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

iacao

Papéis do corpo administrativo: integridade, lideranca e transparéncia

LT VI

Gestao &~ Aud. interna
Acodes (incluindo gerenciar riscos) para Avaliagdo
atingir objetivos organizacionais independente
Papéis da 12 linha Papéis da 22 linha Papéis da 3° linha
> Provisdo de produtos > Expertise > Avaliagdo e assessoria
eservigosaosclientes 5 Apoio independentes e

Prestadores externos de aval

> Monitoramento objeFivas sobrg qyestc’)es
relativas ao atingimento
> Questionamento sobre dos objetivos
questdes relacionadas a risco

> Gerenciar riscos

Legenda T Prestagdo de contas, J, Delegar, orientar, <> Alinhamento, comunicagdo,
reporte recursos, supervisao coordenagdo, colaboragdo

Outro aspecto disciplinado refere-se aos controles inter-
nos, aqui compreendidos como “ac¢des, indicadores, métodos,
medidas, planos, regras, procedimentos e rotinas sob respon-
sabilidade da gestdo, os quais sio estruturados e articulados
sobre os processos de trabalho para alcangar os objetivos da
administragio, assegurar a conformidade dos atos de gestio e
enfrentar os riscos”. Seus propdsitos estdo proclamados no art.
15 da minuta: dar resposta aos riscos em conformidade com a
politica instituida pela administracdo; garantir a aderéncia as
leis, aos atos normativos e as politicas da administracio; asse-
gurar a precisdo e a confiabilidade das informacdes; estimular
a eficiéncia operacional; e proteger os ativos da administragio.
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Para além de sua origem contdbil®, os controles internos
atuam como instrumentos auxiliares de gestdo e de resposta
aos riscos, e, como se vé, incidem sobre os processos de tra-
balho presentes na organizacio, devendo ser instituidos, nor-
matizados e executados com respeito a legislacio vigente, com
revisOes periddicas e com custo que ndo exceda o beneficio que
ele possa proporcionar®.

2.4. Do Nucleo de Governancga, Riscos e Compliance

Em 2021, a Presidéncia do Tribunal instituiu, por meio do
Decreto Judicidrio n® 91/2021, o Nucleo de Governanca, Risco
e Compliance (NGRC), com a tarefa precipua de prestar apoio
e assessoramento ao presidente e ao secretdrio do Tribunal de
Justica. Em reunido realizada em 17/3/2021, via Microsoft Te-
ams, os representantes deste DAUDI e do recém-criado NGRC
acordaram o acréscimo do seguinte dispositivo, inexistente na
primeira proposta: “art. 19. O Nucleo de Governanca, Riscos e
Compliance do Tribunal de Justi¢a do Estado do Parand presta-
rd orientacgdo a primeira e segunda linhas nos temas relaciona-
dos a governanga, gestdo de riscos, conformidade (compliance)
e controles internos”.

Tal aditamento se deve a criacdo da novel unidade adminis-
trativa detentora da atribui¢do de integrar os niveis de gestao
para prestar o suporte metodoldgico e orientacdo as instancias
de governanca e aos gestores nos temas relacionados a gover-
nanga, gestdo de riscos, conformidade e controle internos.

5 CASTRO, Domingos Poubel de. Auditoria, contabilidade e controle interno no
setor publico. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, p. 299.

6 Nas palavras de Maria da Gléria Arrais Peter e Marcus Vinicius Veras Machado, ‘um
sistema de controle com foco na melhoria quantitativa e qualitativa dos servigos presta-
dos a populagdo, com crescente nivel de eficiéncia, eficdcia e efetividade, contemplando
a racionalidade do gasto publico, o combate ao desperdicio e a avaliacdo da capacidade
do Estado de cumprir sua missdo e atingir seus objetivos e metas, poderd ser um ponto
fundamental no auxilio ao bom desempenho do gestor publico, contribuindo de forma
significativa para que a populagao tenha uma melhor qualidade de vida’ (PETER, Maria
da Gléria Arrais; MACHADO, Marcus Vinicius Veras. Manual de auditoria governa-
mental. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 25).
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3. CONCLUSAO

Ante o exposto, considerando a necessidade de adocédo de
sistema integrado de gestdo de riscos, denominado de modelo
de trés linhas, manifestamos favoravelmente ao envio da mi-
nuta constante deste procedimento a Presidéncia do Tribunal,
para andlise e ado¢do das demais providéncias destinadas a
eventual aprovacio pelo Orgao Especial desta Corte.

Parecer emitido no protocolo SEI n® 0090128-92.2020.8.16.6000.
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SOBRE O ADICIONAL DE FERIAS

Caio Pimenta René

Consultor juridico do Poder Judicidrio do Parand.

1. Trata-se de expediente no qual servidora do Poder Judicia-
rio lotada na Secretaria do Crime do Juizo Unico de comarca do
Interior do Estado solicita esclarecimentos acerca do pagamen-
to do seu adicional de férias referente ao ano de 2019. Expde que
0 gozo de férias (um dia) se deu em 30/5/2019, ocasido em que se
encontrava designada para o exercicio da func¢io comissionada
de chefe de Secretaria. No entanto, quando do recebimento do
adicional de férias, na folha de pagamento do més de junho do
corrente ano [2019], o cdlculo nido considerou os valores perce-
bidos no més de maio, com o valor integral da referida funcao
comissionada.

2. A Divisio de Informagdes Funcionais do Departamen-
to de Gestdo de Recursos Humanos informou que a servidora
interessada “usufruiu um dia de férias no dia 30/5/2019, alusi-
vas ao exercicio de 2019. Ressalta-se, ainda, que pela Portaria
n® 42/2016-DG, publicada em 22/1/2016, foi designada para o
exercicio da funcio comissionada de chefe de Secretaria da Se-
cretaria do Crime do Juizo Unico da comarca. Designagio revo-
gada pela Portaria n® 621/2019-DGRH, publicada em 10/6/2019
(documentos juntados).

3. Por seu turno, a Divisdo de Controle Financeiro do Pessoal
do Departamento Econémico e Financeiro informou:

Na folha de pagamento de junho/2019, foi pago o adicional de rérias
no valor de R$ 3.736,98, diante de sua solicitacio através do Sistema
Hércules [...], em 29/5/2019, com previsao de inicio de frui¢do a par-
tir de 30/5/2019. Informo, ainda, que o adicional de férias considerou
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os valores constantes na folha de pagamento de junho/2019, ou seja, o
percentual de 50% (cinquenta por cento) incidiu sobre o vencimen-
to bdsico, os quinquénios, bem como os nove dias de pagamento da
gratificacdo de chefe de Secretaria, face a revogagio, em 9/6/2019, [...]
[mediante portarial. Ressalto que, embora o pedido e o inicio de suas
férias tenham ocorrido no més de maio, néo foi possivel o pagamento
do adicional de férias na folha de pagamento de maio/2019, visto que
ja havia sido realizado o pagamento daquele més.

Ao final, considerando que o Decreto Judicidrio n® 986/2011
ndo esclarece o paridmetro da remuneragio a ser considerada
quando do pagamento do adicional de férias aos servidores “se
esta é contada do pedido, da fruigdo, ou ainda, se considera tio
somente os valores da folha de pagamento em que se paga o
adicional (como o caso em tela)” e visando a padronizar a for-
ma de cédlculo, sugeriu o encaminhamento do expediente a esta
Consultoria Juridica, para andlise e manifestacéo.

E o relatdrio.

4. Preliminarmente, néo obstante o pedido feito pela servi-
dora interessada jd ter sido devidamente atendido com os es-
clarecimentos prestados pelas Divisdes acima referidas, neces-
sdrio se faz proceder a uma andlise acerca da regularidade dos
valores percebidos pela servidora a titulo de adicional de férias
referente ao ano de 2019, respondendo, via de consequéncia, ao
questionamento feito pela Divisdo de Controle Financeiro do
Pessoal.

5. As férias representam direito dos trabalhadores previsto
na Constituicio Federal (art. 72, XVII), que estabelece, entre os
direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, o “gozo de férias
anuais remuneradas com, pelo menos, um terco a mais do que
o saldrio normal;”

6. Acerca do adicional de férias (ter¢o constitucional) pago
aos servidores deste Poder Judicidrio, cumpre transcrever o dis-
posto na Lei Estadual n® 16.966/2011, in verbis:

Art. 1°. Independentemente de solicitacéo, serd pago ao servidor, por
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ocasido das férias, adicional correspondente a, no minimo, um tergo
da ultima remuneracao.

§1°. No caso de o servidor ocupar cargo em comissdo ou exercer fun-
cao de direcao, chefia ou assessoramento, as respectivas vantagens
serdo consideradas no cdlculo do adicional de que trata este artigo.

§2°. O presidente do Tribunal de Justica estabelecerd, por decreto, o
percentual do adicional de que trata a presente lei, respeitado o con-
tido no caput, a previsio orcamentdria e a disponibilidade financeira
para sua execucio.

7. Para regulamentar a lei acima transcrita, foi editado no
ambito desta administracdo o Decreto Judicidrio n® 986/2011
que estabelece:

Art. 12 As férias dos servidores do Poder Judicidrio do Estado do Pa-
rand serdo remuneradas, a partir do ano de 2012, com cinquenta por
cento a mais que o saldrio normal.

§ 1°. Para efeitos da incidéncia deste artigo, serd considerado o valor
da ultima remuneracio auferida pelo servidor.

§ 2°. No caso de o servidor ocupar cargo em comissido ou exercer fun-
cao de direcao, chefia ou assessoramento, as respectivas vantagens
serdo consideradas no cdlculo do adicional de que trata este artigo.

8. Da leitura dos artigos transcritos, verifica-se que, por oca-
sido das férias, serd pago ao servidor adicional de férias corres-
pondente a cinquenta por cento a mais que o saldrio normal,
devendo este ser compreendido como “o valor da dltima remu-
neracéo auferida pelo servidor™.

9. Inobstante a legislacdo nao deixar claro qual seria essa
“dltima remuneracio auferida”, conclui-se, com base numa in-
terpretacio teleoldgica dos artigos que tratam do assunto, que
deve ser considerada a ultima remuneracéo auferida pelo servi-
dor antes do inicio do gozo das férias.

10. José Augusto Souza de Oliveira ensina que “o tergo cons-
titucional nada mais € do que um adicional na remuneracio do
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empregado durante o gozo de suas férias. Ressalte-se, conforme
critica da melhor doutrina, que o fim teleoldgico do adicional
de férias € incentivar o consumo, ou seja, € a injecao de capital
no mercado capitalista. (Imposto de renda sobre adicional de
férias. Revista Jus Navigandi: Teresina, ano 20, n. 4464, 21 set.
2015. Disponivel em: <http://[jus.com.br/artigos/42900>)

11. Observa-se que a finalidade dada ao instituto pelas nor-
mas € justamente o trabalhador/servidor poder usufruir das suas
férias com um adicional na sua remuneragio. Ou seja, via de re-
gra o adicional deve ser percebido pelo servidor antes do inicio
do gozo do seu periodo de descanso remunerado.

12. Assim, a remuneracéo a ser considerada para o cdlculo do
valor do adicional de férias deve ser a ultima auferida pelo ser-
vidor antes do inicio das férias, ainda que por questdes opera-
cionais (processamento da folha de pagamento, p.ex) o servidor
venha a perceber esse valor durante o gozo ou apds o término
das férias.

13. No caso em tela, verifica-se que a servidora interessada
gozou de um dia das suas férias alusivas ao ano de 2019, em
30/5/2019. Porém, como a solicita¢do foi feita apenas no dia
anterior (29/5/2019), nao houve tempo hdbil para que o Depar-
tamento Economico e Financeiro processasse o pagamento do
seu adicional de férias na folha de pagamento do més anterior
ao do inicio do gozo, qual seja, abril de 2019.

14. Assim, resta evidente o equivoco no valor percebido a ti-
tulo de adicional de férias referente ao ano de 2019, haja vista
que a remuneragio paradigma foi a do més de junho de 2019
(més do efetivo recebimento), ao passo que deveria ter sido a
do més de abril de 2019, por se tratar da ultima remuneracio
auferida pela servidora antes do més de inicio do gozo das suas
férias (maio/2019).

15. A relevancia de se padronizar a forma do calculo do adi-
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cional de férias é manifesta, uma vez que a situagio funcional
do servidor pode mudar durante o tramite do pedido/gozo/paga-
mento do adicional de férias, com a designacao/revogacao para
o exercicio de fun¢do comissionada, por exemplo.

16. Adotando o caso em andlise como exemplo, tem-se que
a servidora interessada permaneceu designada para o exercicio
da fun¢ido comissionada de chefe de Secretaria durante o peri-
odo de 22/1/2016 a 9/6/2019, percebendo a respectiva gratifica-
¢do. Requereu o direito de usufruir das suas férias alusivas ao
ano de 2019 no dia 29/5/2019 para gozo no dia seguinte, qual
seja 30/5/2019, vindo a perceber o adicional de férias na folha
de pagamento de junho de 2019, com base nos valores auferidos
nesse mesmo més e levando-se em conta apenas os nove dias em
que permaneceu designada para o exercicio da fung¢io de chefe
de Secretaria. Porém, considerando que o més do gozo das fé-
rias foi o de maio, o valor do adicional de férias deveria ter sido
calculado com base na remuneracio auferida no més de abril,
independentemente de quando viesse a ocorrer o pagamento.

17. Pelo exposto, relativamente ao questionamento feito pela
servidora interessada, constatado o equivoco no cdlculo do va-
lor percebido a titulo de adicional de férias referente ao ano de
2019, opino pelo encaminhamento do presente expediente a
Divisdo de Controle Financeiro do Pessoal Departamento Eco-
ndmico e Financeiro, para que efetue o célculo do referido adi-
cional de férias tomando por base a remuneracao auferida pela
servidora no més de abril de 2019, deduzindo o valor percebido
a esse titulo na folha de pagamento do més de junho de 2019.
Ainda, sobre a diferenca apurada, a ser paga, deverd incidir cor-
re¢do monetdria a partir do dia do pagamento da folha de junho
do corrente ano.

18. Por fim, sugiro que o entendimento aqui explanado seja
utilizado em todos os casos futuros de pagamento de adicional
de férias aos servidores deste Tribunal de Justica.

Parecer emitido no protocolo SEI n® 0058216-14.2019.8.16.6000.
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LITERATURA

JORGE LUIS BORGES

Poeta, escritor e ensaista argentino, nascido em Buenos Aires em 1899. Sua
extensa obra aborda temas filosoficos e teolégicos, em narrativas fantdsticas.
Borges morreu em 1986, em Genebra, na Suica.

UM CONTO DE BORGES

O conto O outro, publicado em 1975 n’O livro de areia, € uma
expressdo de Jorge Luis Borges sobre o desafio de conhecer-se. Eis
ai o centro de muitas reflexdes filoséficas, um tema que atravessa
o tempo histérico e permanece sem uma resolucdo definitiva, como
observado por Karine Bueno Costa, para quem “Borges tentou con-
cretizar seu ser, tentou encontrar-se consigo mesmo, representando-
-se na escrita'”. O que ele encontrou, todavia, foi outro Borges, e ndo
o seu eu real. Obra prima do escritor argentino, O outro € reprodu-
zido na integra, a seguir.

1 COSTA, Karine Bueno. Borges e seu outro: uma andlise do ser real e ficcional na
escrita a partir da leitura de ‘Borges y yo'. In: O Guari Revista Eletronica de Literatura.
Disponivel em: <http://oguari.blogspot.com/2010/03/borges-e-seu-outro-uma-analise-
do-ser.html>.
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O fato aconteceu no més de fevereiro de 1969, ao norte
de Boston, em Cambridge. Ndo o escrevi de imediato porque
meu primeiro propdsito foi esquecé-lo, para nio perder a ra-
zd0. Agora, em 1972, penso que, se 0 escrever, 0s outros o lerdo
como um conto e, com 0s anos, talvez o seja para mim.

Sei que foi quase atroz enquanto durou e ainda mais durante
as noites de vigilia que se seguiram. Isso nao significa que rela-
ta-lo possa comover um terceiro.

Seriam dez da manha. Eu estava recostado num banco de-
fronte ao rio Charles. A uns quinhentos metros a minha direita
havia um edificio alto, cujo nome nunca soube. A dgua cinza
arrastava grandes pedacgos de gelo. Inevitavelmente, o rio fez
que eu pensasse no tempo. A imagem milenar de Herdclito. Eu
dormira bem, minha aula da tarde anterior tinha conseguido,
creio, interessar os alunos. Nao havia vivalma.

Tive de repente a impressio (que segundo os psicélogos cor-
responde aos estados de cansago) de j4 ter vivido aquele mo-
mento. Na outra ponta de meu banco sentara-se alguém. Eu
teria preferido ficar s6, mas ndo quis me levantar em seguida,
para ndo parecer descortés. O outro comegara a assoviar. Foi
entdo que ocorreu a primeira das muitas perturbagdes daque-
la manha. O que ele assoviava, ou tentava assoviar (nunca tive
muito ouvido), era o estilo crioulo de La tapera, de Elias Regu-
les. O estilo me remeteu a um pdtio desaparecido e 2 memdria
de Alvaro Melidn Lafinur, que morreu hd tantos anos. Depois
vieram as palavras. Eram as da décima do inicio. A voz néo era
a de Alvaro. Reconheci-a com horror.

Aproximei-me dele e disse:
— O senhor é uruguaio ou argentino?

— Argentino, mas desde os catorze anos moro em Genebra
— foi a resposta.

Houve um siléncio. Perguntei-lhe:
— No nimero 17 de Malagnou, em frente a igreja russa?
Respondeu que sim.

— Nesse caso — disse-lhe resolutamente — o senhor se
chama Jorge Luis Borges. Estamos em 1969, na cidade de Cam-
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bridge.

— Nao — respondeu com minha prépria voz um pouco dis-
tante.

Depois de certo tempo insistiu:

— Eu estou aqui em Genebra, num banco, a alguns passos
do Rdédano. O estranho é que nos parecemos, mas o senhor é
muito mais velho, com a cabeca cinza.

Respondi:

— Posso lhe provar que ndo minto. Vou lhe contar coisas
que um desconhecido ndo pode saber. Em casa hd uma bombi-
lha e uma cuia de prata com um pé de serpentes que nosso bisa-
v6 trouxe do Peru. Também hd uma bacia de prata, que pendia
do arcéo. No armdrio do seu quarto hd duas fileiras de livros.
Os trés volumes d’As mil e uma noites de Lane, com gravuras em
aco e notas em corpo menor entre capitulo e capitulo, o dicio-
ndrio latino de Quicherat, a Germania de Tdcito em latim a na
versdao de Gordon, um Don Quijote da editora Garnier, as Tablas
de sangre de Rivera Indarte, com a dedicatdria do autor, o Sartor
Resartus de Carlyle, uma biografia de Amiel e, escondido atrds
dos demais, um livro em brochura sobre os costumes sexuais
dos povos balcanicos. Também nido esqueci um entardecer num
primeiro andar da pragca Dubourg.

— Dufour — corrigiu.
— Estd certo, Dufour. Isso tudo € suficiente para vocé?

— Nio — respondeu. — Essas provas nio provam nada. Se
eu o estiver sonhando, € natural que eu saiba o que sei. Seu ca-
tdlogo prolixo é completamente inutil.

A objecio era justa. Respondi:

— Se esta manha e este encontro forem sonhos, cada um dos
dois tem de pensar que o sonhador é ele. Talvez deixemos de
sonhar, talvez ndo. Nossa obriga¢io evidente, enquanto isso, €
aceitar o sonho, como aceitamos o universo e ter sido gerados e
olhar com os olhos e respirar.

— E se 0 sonho durasse? — disse com ansiedade.

Para tranquilizé-lo e me tranquilizar, fingi uma calma que
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certamente nao sentia. Disse-lhe:

— Meu sonho jd durou setenta anos. Afinal, ao recordar, ndo
existe ninguém que nio se encontre consigo mesmo. E o que
nos estd acontecendo agora, sé que somos dois. Vocé ndo gos-
taria de saber algo de meu passado, que é o futuro que o espera?

Assentiu sem uma palavra. Prossegui um pouco perdido:

— A mae estd bem e com saide na casa dela da Charcas
com as Maipu, em Buenos Aires, mas o pai morreu hd uns trin-
ta anos. Morreu do cora¢do. Uma hemiplegia acabou com ele;
a mio esquerda posta sobre a mao direita era como a méo de
um menino sobre a mdo de um gigante. Morreu com impacién-
cia de morrer, mas sem uma queixa. Nossa avé tinha morrido
na mesma casa. Alguns dias antes do fim, chamou todos nds e
disse: “Sou uma mulher muito velha, que estd morrendo muito
devagar. Que ninguém fique perturbado com uma coisa tio co-
mum e corrente como essa”. Norah, a sua irma, casou-se e tem
dois filhos. A propdsito, em casa, como vao?

— Bem. Papai sempre com suas brincadeiras contra a fé.
Ontem a noite afirmou que Jesus era como os gauchos, que ndo
querem se comprometer, e que por isso pregava por pardbolas.
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Vacilou e disse:
— E o senhor?

— Naio sei quantos livros vocé vai escrever, mas sei que sio
muitos. Escreverd poesias que lhe dario um prazer nio com-
partilhado e contos de cardter fantdstico. Dard aulas como seu
pai e como tantos outros de nosso sangue.

Agradou-me que ndo perguntasse nada sobre o fracasso ou
o éxito dos livros. Mudei de tom e prossegui:

— No que se refere a histéria... Houve outra guerra, quase
que entre os mesmos antagonistas. A Franc¢a ndo tardou a ca-
pitular; a Inglaterra e a América travaram contra um ditador
alemio, chamado Hitler, a ciclica Batalha de Waterloo. Buenos
Aires, por volta de 1946, gerou outro Rosas, bastante pareci-
do com o nosso parente. Em 55, a provincia de Cérdoba nos
salvou, como antes Entre Rios. Agora, as coisas andam mal. A
Russia estd se apoderando do planeta; os Estados Unidos, ini-
bidos pela supersti¢io da democracia, ndo se resolvem a ser um
império. Cada dia que passa, nosso pais fica mais provinciano.
Mais provinciano e mais cheio de si, como se fechasse os olhos.
Nao me surpreenderia se o ensino do latim fosse substituido
pelo do guarani.

Notei que mal prestava atencdo em mim. O medo elementar
do impossivel e no entanto verdadeiro assustava-o. Eu, que nio
fui pai, senti por aquele pobre rapaz, mais intimo do que um
filho de minha carne, uma onda de amor. Vi que apertava entre
as maos um livro. Perguntei-lhe o que era.

— Os possessos ou, segundo creio, Os demoénios de Fiddor
Dostoiévski — replicou-me ndo sem vaidade.

— Praticamente o esqueci. Que tal é?
Nem bem o dissera, senti que a pergunta era uma blasfémia.

— O mestre russo — pontificou — penetrou mais que qual-
quer outro nos labirintos da alma eslava.

Aquela tentativa retdrica me pareceu uma prova de que se
acalmara.

Perguntei-lhe que outros volumes do mestre tinha percor-
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rido.
Enumerou dois ou trés, entre eles O sdsia.

Perguntei-lhe se, ao 1é-los, distinguia bem os personagens,
como no caso de Joseph Conrad, e se pensava prosseguir no
exame da obra completa.

— O fato é que ndo — respondeu com certa surpresa.

Perguntei-lhe o que estava escrevendo e ele disse que prepa-
rava um livro de versos cujo titulo seria Los himnos rojos. Tam-
bém havia pensado em Los ritmos rojos.

— Por que nio? Disse. — Vocé pode citar bons anteceden-
tes. O verso azul de Rubén Dario e a cancdo cinza de Verlaine.

Sem fazer caso de mim, esclareceu que seu livro cantaria a
fraternidade de todos os homens. O poeta de nosso tempo nao
poderia dar as costas a sua época.

Fiquei pensando e perguntei-lhe se verdadeiramente se sen-
tia irmao de todos. Por exemplo, de todos os empresdrios de
pompas funebres, de todos os carteiros, de todos os escafan-
dristas, de todos os que moram na cal¢ada dos numeros pares,
de todos os afbnicos et cetera. Disse-me que seu livro se referia
a grande massa dos oprimidos e dos pdrias.

— Sua massa de oprimidos e parias — respondi — nao passa
de uma abstracdo. S6 existem os individuos, se é que alguém
existe. “O homem de ontem nfo € o homem de hoje”, senten-
ciou algum grego. Nds dois, neste banco de Genebra ou de
Cambridge, somos talvez a prova.

Exceto nas severas paginas da histdria, os fatos memordveis
prescindem de frases memoraveis. Um homem a beira da mor-
te quer se lembrar de uma gravura entrevista na infancia; os
soldados que vao entrar na batalha falam do barco ou do sar-
gento. Nossa situacdo era unica e, francamente, ndo estavamos
preparados. Falamos, fatalmente, de letras; temo néo ter dito
outras coisas sendo as que costumo dizer aos jornalistas. Meu
alter ego acreditava na invencio ou descoberta de metaforas no-
vas; eu, nas que correspondem a afinidades intimas e notdrias
e que nossa imaginagdo ja aceitou. A velhice dos homens e o
ocaso, os sonhos e a vida, o curso do tempo e da dgua. Expus a
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ele essa opinido, que exporia num livro anos depois.
Quase ndo me escutava. De repente disse:

— Se o senhor foi eu, como explicar que tenha esquecido seu
encontro com um senhor de idade que em 1918 lhe teria dito
que ele também era Borges?

Nao havia pensado naquela dificuldade. Respondi sem con-
vicgao:

— Talvez o fato tenha sido tao estranho que procurei esque-
cé-lo.

Arriscou uma timida pergunta:
— Como vai sua memoria?

Compreendi que, para um rapaz que nem completara vin-
te anos, um homem com mais de setenta era quase um morto.
Respondi-lhe:

— Frequentemente se parece com o esquecimento, mas ain-
da encontra o que lhe pedem. Estudo anglo-saxdo e ndo sou o
ultimo da classe.

Nossa conversa tinha durado demais para que fosse sonho.
Uma ideia repentina me ocorreu.

— Posso lhe provar imediatamente — disse-lhe — que vocé
nio estd sonhando comigo. Ouca bem este verso, que vocé nun-
ca leu, se bem me lembro.

Lentamente entoei a famosa linha:

L’hydre-univers tordant son corps écaillé d’astres.

Senti seu estupor quase temeroso. Repetiu-o em voz baixa,
saboreando cada resplandecente palavra.

E verdade — balbuciou - Eu nunca poderei escrever uma
linha como essa.

Hugo tinha nos unido.
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Antes, ele repetira com fervor, agora me lembro, aquela bre-
ve peca em que Walt Whitman rememora uma noite comparti-
lhada defronte ao mar, na qual foi realmente feliz.

— Se Whitman a cantou — observei —, é porque a desejava
e nada aconteceu. O poema ganha se imaginarmos que € a ma-
nifestacdo de um anseio, nao a histéria de um fato.

Ficou me olhando.

— O senhor n3o o conhece — exclamou. — Whitman € in-
capaz de mentir.

Meio século ndo passa em vao. Sob nossa conversa de pes-
soas de leituras misturadas e gostos diversos, compreendi que
nio podiamos nos entender. Eramos diferentes demais e pare-
cidos demais. Nao podiamos nos enganar, o que torna dificil o
didlogo. Cada um de nds era o arremedo caricatural do outro.
A situacdo era suficientemente anormal para durar muito mais
tempo. Aconselhar ou discutir era inutil, porque o inevitavel
destino dele era ser o que sou.

De repente me lembrei de uma fantasia de Coleridge. Al-
guém sonha que atravessa o paraiso e lhe ddo como prova uma
flor. Quando ele acorda, ali est4 a flor.

Ocorreu-me um artificio analogo.
— Ouga — disse eu —, vocé tem algum dinheiro?

— Sim — replicou. — Tenho uns vinte francos. Convidei
Simén Jichlinski para irmos ao Crocodile hoje a noite.

— Diga a Simdn que exercerd a medicina em Carouge, e que
fard muito bem... agora me dé uma de suas moedas.

Tirou trés escudos de prata e algumas moedas menores.
Sem me compreender, ofereceu-me um dos primeiros.

Eu lhe estendi uma dessas imprudentes notas americanas
que tém valor diferente mas o mesmo tamanho. Examinou-a
com avidez.

— Nio pode ser — gritou. E datada de 1964.

(Meses depois alguém me disse que as cédulas de banco nao
trazem a data).
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— Tudo isto é um milagre — conseguiu dizer — e milagres
ddo medo. Os que foram testemunhas da ressurreicio de Ldza-
ro devem ter ficado horrorizados.

Nio trocamos nada, pensei. Sempre as referéncias livrescas.
Rasgou a cédula e guardou a moeda.

Resolvi atird-la no rio. O arco do escudo de prata se perden-
do no rio de prata teria conferido a minha histéria uma imagem
vivida, mas a sorte néo o quis.

Respondi que o sobrenatural, se acontece duas vezes, deixa
de ser aterrador. Propus a ele que nos vissemos no dia seguinte,
naquele mesmo banco que estd em dois tempos e dois lugares.

Assentiu de imediato e me disse, sem olhar o relégio, que es-
tava tarde para ele. Os dois mentiamos e cada um sabia que seu
interlocutor estava mentindo. Disse-lhe que vinham me buscar.

— Vém busca-lo? — perguntou.

— Sim. Quando vocé chegar a minha idade, terd perdido a
vista quase por completo. Verd a cor amarela e sombras e luzes.
Nao fique preocupado. A cegueira gradual nao é uma coisa tra-
gica. E como um lento entardecer de verio.

Despedimo-nos sem nos haver tocado. No dia seguinte nao
fui. O outro tampouco terd ido.

Meditei muito sobre aquele encontro, que nao contei a nin-
guém. Acredito ter descoberto a chave. O encontro foi real, mas
o0 outro conversou comigo num sonho e por isso péde me es-
quecer; eu conversei com ele na vigilia e a lembranca ainda me
atormenta.

O outro me sonhou, mas ndo me sonhou rigorosamente. So-
nhou, agora entendo, a impossivel data no ddlar.

Conto - O outro

Autor - Jorge Luis Borges
Publicacao - O livro de areia
Tradugao - Davi Arrigucci Jr.
Editora - Companhia das Letras
Ano da publicagio - 2011
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ENUNCIADOS ADMINISTRATIVOS
E PARECERES JURIDICOS
NORMATIVOS

1. 0 QUE SAO ENUNCIADOS ADMINISTRATIVOS

O enunciado administrativo consiste no verbete que sinteti-
za a orientac¢do institucional sobre matéria juridica especifica.
Resultante de pareceres juridicos emitidos pelas unidades de
consultoria juridica, o enunciado administrativo tem aplicacio
diante das seguintes situagoes: i) significativo volume de expe-
dientes que envolvam matérias idénticas e recorrentes capazes
de impactar na atuagdo das unidades de consultoria juridica
ou na eficiéncia dos servigos ou tarefas realizadas pelo setor
administrativo; ii) necessidade de consolidacdo de pareceres
juridicos jd existentes pelas unidades de consultoria juridica
mediante convergéncia de entendimentos sobre determinadas
matérias juridicas; e iii) necessidade de sumarizar a orientacio
juridica para aplicacéo a casos semelhantes, com vista a unifor-
midade das interpretacGes emanadas das unidades de consul-
toria juridica.

A partir de sua publicacéo, o enunciado administrativo tem
eficicia de norma interna de observancia obrigatéria pelas
unidades de consultoria juridica e pelos demais setores admi-
nistrativos do Tribunal de Justica, conforme estabelecido pela
Resolucio n® 241, de 9 de marco de 2020, do Orgao Especial.

1.1. Enunciado 1

Nao € causa de suspensio do periodo de estdgio probaté-
rio dos servidores do Tribunal de Justica do Estado do Para-
na o gozo das licencas maternidade, paternidade e adotante.

Enunciados administrativos e pareceres juridicos normativos
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- Referéncias: protocolo administrativo n® 0036019-
31.2020.8.16.6000 (manifestacdo n® 5527065 e parecer n®
5488690).

- Publicagdo: Didrio da Justica Eletronico n® 2908 - veiculado
em 10 de fevereiro de 2021 e considerado publicado em 11 de
fevereiro de 2021.

1.2. Enunciado 2

E causa de suspensio do periodo de estdgio probatério
dos servidores do Tribunal de Justica do Estado do Parana
o gozo da licenca para tratamento de sadide, qualquer que
seja o seu prazo, vedada a aplicacao deste entendimento para
situagoes pretéritas.

[

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0036019-
31.2020.8.16.6000 (manifestacdo n® 5527065 e parecer n®
5488690).

- Publicagdo: Didrio da Justica Eletrénico n® 2908 - veiculado
em 10 de fevereiro de 2021 e considerado publicado em 11 de
fevereiro de 2021.

1.3. Enunciado 3

Aos magistrados do sexo masculino que tenham ingres-
sado na magistratura até a data de 16 de dezembro de 1998
(EC 20) deve ser acrescido o percentual de 17% (dezessete por
cento) ao tempo trabalhado até a referida data, conforme au-
torizacio prevista no artigo 82, § 32, da EC 20/1998, mantido
expressamente no artigo 22, §§ 2° e 32, da EC 41/2003, e pelo
artigo 3% da EC 47/2005, de acordo com as decisdes do Su-
premo Tribunal Federal no julgamento do MS n® 31299 e da
reclamacio constitucional n® 10823.

[

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0025198-
31.2021.8.16.6000 (cota n® 6289106).
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- Publicagdo: Didrio da Justica Eletrénico n® 3013 - veiculado
em 14 de julho de 2021 e considerado publicado em 15 de julho
de 2021.

1.4. Enunciado 4

No ambito do Poder Judiciario do Estado do Parana, o pe-
riodo de fruicao de licenca especial é computado para todos
os efeitos legais e reconhecido como de efetivo exercicio.

o

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0044367-
67.2022.8.16.6000 (termo n° 7533268, parecer n® 7543313 e
despacho n® 7543438); protocolo administrativo n® 0063145-
90.2019.8.16.6000.

- Publicagdo: Didrio da Justica Eletrénico n® 3197 - veiculado
em 9 de maio de 2022 e considerado publicado em 10 de maio
de 2022.

2. 0 QUE SAO PARECERES JURIDICOS NORMATIVOS

O parecer juridico normativo consiste em manifestacio
acolhida pelo presidente do Tribunal de Justica, que discipli-
na normativamente o tratamento de demandas administrativas
recorrentes, especialmente: i) em matérias de menor complexi-
dade, que possam ser examinadas em regime de simples con-
feréncia quanto aos pressupostos de aplicacdo do parecer; e ii)
em matérias que estejam jurisprudencialmente sedimentadas
ou que constem de atos e determinagdes provenientes de 6r-
gidos externos hierarquicamente superiores ou fiscalizadores.

A partir de sua publicagdo, o parecer juridico normativo
adquire eficdcia de norma interna, de observancia obrigatdria,
conforme estabelecido pela Resolucdo n® 241, de 9 de marco de
2020, do Orgio Especial.
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2.1. Parecer Juridico Normativo n° 1/2021

EMENTA: Nepotismo - Comarca de juizo unico - Indica-
da para preencher cargo de provimento em comissao no ga-
binete do juiz de Direito, filha de servidora ocupante de car-
go de provimento efetivo cumulado com o cargo em comissao
de supervisora de Secretaria daquele mesmo juizo - Vedacao
- Submissao de ambas ao mesmo superior hierdrquico - Arti-
go 2°, inciso III, da Resolucio n® 7/2005, e alinea ‘i’ do enun-
ciado administrativo n® 1, ambos do Conselho Nacional de
Justica.

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0057445-
65.2021.8.16.6000 (despacho n® 6552973).

- Publicagdo: Didrio da Justiga Eletronico n® 3039 - veicula-
do em 19 de agosto de 2021 e considerado publicado em 20 de
agosto de 2021.

2.2. Parecer Juridico Normativo n° 2/2021

EMENTA: Designacao em substituicido de técnico cum-
pridor de mandados em razio de licenca saude - Substituto
ocupante de cargo em comissao de supervisor de Secretaria
- Impossibilidade - Natureza do cargo em comissiao de dedi-
cacdo exclusiva - Situacido concretizada - Convalidacido dos
atos praticados para fins administrativos.

[

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0056597-
78.2021.8.16.6000 (despacho n® 6718294).

- Publicagdo: Didrio da Justica Eletrénico n® 3045 - veicula-
do em 27 de agosto de 2021 e considerado publicado em 30 de
agosto de 2021.

2.3. Parecer Juridico Normativo n° 1/2022

EMENTA: Direito Administrativo - Certidao civel positi-
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va - Possibilidade de designacio para fun¢io comissionada e
nomeacio em cargo em comissio desde que a acio referida
na certidio nao esteja relacionada a: a) atos que caracterizem
improbidade administrativa; b) atos causadores de perda do
cargo ou emprego publico: ¢) exclusido do exercicio da profis-
sd0; e d) rejeicdo de contas relativas ao exercicio de cargos ou
funcdes publicas por irregularidade insanavel que configure
ato doloso de improbidade administrativa por decisio irre-
corrivel do 6rgiao competente - Arts. 1° e 2° da Resolugido n®
156/2012, do Conselho Nacional de Justica - Sugestio de aco-
lhimento deste parecer como normativo, nos termos do art.
26 e seguintes da Resolucio n® 241/2020, do Orgao Especial.

[

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0098516-
47.2021.8.16.6000 (despacho n® 7142471).

- Publicacdo: Didrio da Justica Eletrénico n® 3131 - veicula-
do em 27 de janeiro de 2022 e considerado publicado em 28 de
janeiro de 2022.

2.4. Parecer Juridico Normativo n° 2/2022

EMENTA: Parecer normativo - Resoluciao n® 241/2020
- Designacdao, manutencio, prorrogacio e substituicio de
servidores para prestacdo de servicos extraordinarios nas
unidades de Juizados Especiais, Centros de Conciliacio de
Juizados Especiais (Cecon) e nos Centros Judicidrios de So-
lucao de Conflitos e Cidadania (Cejusc), com implantacio de
gratificaciao correspondente - Lei Estadual n® 17.250/2012
e Resolucio n® 1/2018, do Conselho de Supervisiao dos Jui-
zados Especiais (CSJES) e Niucleo Permanente de Métodos
Consensuais de Resolucao de Conflitos (Nupemec).

[

- Referéncias: protocolo administrativo n® 0134222-
91.2021.8.16.6000 (despacho n® 7331951).

- Publicagdo: Didrio da Justica Eletronico n® 3160 - veicula-
do em 11 de marco de 2022 e considerado publicado em 14 de
marco de 2022.
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