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RESUMO

DUTRA, Maurilio Guignoni.A atuacédo processual do Poder Publico na perspeciivdo
movimento de reforma do processo2008. 172 f. Dissertagcdao (Mestrado em Direito
Processual) — Faculdade de Direito, UniversidadeEdmdo do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2008.

A presente dissertacdo tem por objetivo abordadisersas caracteristicas pertinentes aos
conflitos de interesses em que figuram como pgressoas juridicas de direito publico
(Fazenda Publica), com enfoque especial no acorapato das recentes modificacdes
normativas que vém sendo, nesta seara, engendrad&a®ito patrio e alienigena. O trabalho
foi estruturado de forma a percorrer um caminho @eemita ter um conhecimento
abrangente da problematica atual que envolve smeegiridico a que estdo sujeitas as causas
envolvendo a Fazenda Publica, com a abordagemugm gle prerrogativas processuais hoje
existentes a seu favor e o apontamento de suasqi@rgias nocivas no que se refere a
garantia do acesso a justica e aos principios detarrentes, em especial, efetividade,
isonomia e celeridade. Faz parte, ainda, da p@beths estudo em questao trazer noticias de
como a matéria em comento € tratada em alguns ardsrios juridicos estrangeiros, com
énfase especial na observacdo das principais rafoque 0s mesmos tém experimentado
(Portugal e Espanha). O estudo abordara, adensajwjrecipais perspectivas para um novo
atuar da Fazenda Publica no processo que perniitgplamentacdo plena da garantia do
acesso para os cidadaos que com ela litigam, almbwdaElgumas das principais mudancas a
serem empreendidas para tal fim, assim como, pdip@nadocdo de um novo modelo
processual para veiculagdo dos conflitos envolvenBoder Publico.

Palavras-chave: Fazenda Publica em juizo; Direitocd3sual Civil; Direito Processual
Publico; prerrogativas processuais; jurisdicdo adstrativa; direito estrangeiro; reformas

processuais.



ABSTRACT

DUTRA, Maurilio Guignoni.A atuacdo processual do Poder Publico na perspeciivdo
movimento de reforma do processo2008. 172 f. Dissertacdao (Mestrado em Direito
Processual) — Faculdade de Direito, UniversidadeEdtado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2008.

The present dissertation aims to approach the shvelaracteristics pertinent to the conflicts
of interests where public law legal entities appaarparties (Public Administration), with
focus on the recent normative changes accompanithanare being produced, in this field,
in native and foreign law. The work was structutedllow a wide-range knowledge of the
actual matter involving the legal system of thesesuinvolving the Public Administration,
with the boarding of the group of procedural pratogs today existing on its behalf and the
note of its harmful consequences related to tha o the access to justice and its principles,
specially, effectiveness, isonomy and celerity. Bhedy also intends to bring information
about how the substance in comment is treated nmesioreign legal systems, with special
emphasis in the comment of the main reforms thay thave tried (Portugal e Spanish).
Moreover, thestudy will approach the main perspectives of thdéliBuAdministration’s
behavior in the process that allows the full impdetation of the right of the access for the
citizens who litigate against the State, approagh#ome of the main changes to be
undertaken for such end, as well as proposing tloptaon of a new procedural model for

propagation of the conflicts involving the Publiovirer.

Keywords: Administration in judgment; Civil ProceduLaw; Public Procedure Law;

procedural prerogatives; administrative jurisdctidoreign law; procedure reforms.
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N&o foram poucos, nos ultimos tempos, os esforpuglados e discussdes travadas
pela comunidade juridica internacional em prol dovimento de ampliacdo da garantia do
acesso a justica para os individuos e organiza@bemor da sociedade por um acesso mais
amplo a justica tem exigido de legisladores, estali e operadores do direito empenho na
tarefa de tentar solucionar ou, a0 menos, amepganumeros problemas enfrentados pela
justica moderna, dentre os quais destacam-se acantimicidade, a morosidade e a
inefetividade dos seus provimentos.

Tais problemas, que tém retirado da jurisdicdocsedibilidade perante os cidadaos e
alimentado a descrenca na correta aplicacdo datodifercam processualistas de todo o
mundo a buscarem, de forma incessante, a criacdesenvolvimento de ferramentas
processuais voltadas a tutelar, de forma apropriadaariada gama de interesses que
emergem do contexto social contemporaneo, sobretoto o advento e reconhecimento dos
denominados “novos direitod”.

Um dos expoentes maximos desse movimento de ieaitdb do processo é o
professor italiano Mauro Cappelletti, que com daasosas “ondas renovatorias do acesso a
justica” propde que seja reavaliada a forma pel qufuncéo jurisdicional do Estado é
desempenhada, com vistas a que ela consiga, qfea@mmente possivel, atender aos anseios
daqueles que clamam por justica.

Em territério brasileiro, o movimento conhecido @meforma do processo, vem
tentando, nos ultimos anos, através de inumerasmgad na 6rbita normativa constitucional
e infraconstitucional, eliminar uma série de baaiao pleno acesso a tutela jurisdicional,
buscando adaptar a legislagdo processual vigenteneggssidades socioecondmicas

contemporaneas.

! WOLKMER, Antonio Carlos, LEITE, José Rubens Morafds Novos Direitos no Brasil — natureza e
perspectivas Sao Paulo: Saraiva, 2003. p. 04.
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Sem desmerecer o esforco que vem sendo empenhada taeefa, vale registrar,
contudo, que, no Brasil, ainda pende como nao viesolum aspecto muito peculiar do
problema do acesso a justica: a atuacédo do Estadielro, enquanto sujeito processual (na
qualidade de autor, réu ou interveniente em densapideessuais) traz, em si, uma forte dose
de nocividade aos plenos e efetivos fins aos quarecesso se destina.

A Fazenda Publica, em todas as esferas (fedetatjusd e municipal), € a figura que
mais aparece como parte nas acdes judiciais ern oorfais, seja na qualidade de autora,
seja na de rée.

A volumosa participacdo fazendaria nas lides exisge no pais revela indicativo
contundente da falta de sintonia da atuacédo e&taialpreceitos normativos vigentes. E isso
ocorre, tanto no campo legislativo, ao editar n@arnsam potencial para gerar conflito
interpretativo, sobretudo constitucionais, quardocampo administrativo, com a pratica de
atos que nao se sustentam a uma analise acerca glgidicidade. Revela, por outro lado, a
inabilidade do Poder Publico na utilizacdo de feeatas extrajudiciais de solugédo de
conflitos, situacéo que faz com que todo e qualgoeflito envolvendo o Estado tenha por
fim o Poder Judiciario.

O prejuizo a efetividade processual também é atlihuem grande parte, ao
conhecido sistema de “prerrogativas processuaistemes em prol da Fazenda Publica em
juizo e que hoje representa, segundo varios autoogeradores do direito, verdadeiro fator
dificultador do acesso a justica para aqueles gaptealmente necessitem litigar em face do
Estado.

Partindo dessas premissas, é fundamental que, hidoddo movimento de reforma
processual atualmente vivido no Pais, sejam eldhsra@ aprovadas propostas voltadas a
eliminacdo ou mitigacado dos problemas ocasionagnerea satisfacdo dos direitos materiais

que decorrem das relacdes juridicas travadas cdestado e a efetivacdo das garantias
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processuais consagradas pela Constituicdo, naqdefaandas em que a Fazenda Publica
atue como sujeito processual.

Diante desse cenario, pretende-se, com o presaiaito, identificar as causas do
grave problema para a efetividade do processoseprado pela presenca do Poder Publico
enquanto parte do processo, buscando estabeleeecaminhos podem ser seguidos pelo
movimento de reforma processual hoje em voga rnatiea de sua resolucao, dentro da nova
técnica processual orientada pelos valores do @egssstica e da efetividade do processo.

Para bem munir os agentes reformadores brasileiaosnspiracdo e experiéncia
necessaria para dar inicio a um movimento de refgpleno no que tange ao tratamento
normativo processual dado aos litigios envolvend®aaler Publico, € de fundamental
importanica analisar, ainda que em linhas geraiggtamento que esse fenbmeno processual
especifico recebe nos ordenamentos juridicos gsliras chamados de primeira linha
(europeus), dando atencdo especial as reformasopi@@s, nos ultimos anos, em alguns
deles (Portugal e Espanha). A analise comparath@eendida tem por finalidade identificar
as linhas fundamentais que tém orientado o tratemtenfendmeno processual em tela, assim
como 0s principais avangos alcancados pelas refopracessuais operadas em alguns dos

ordenamentos alienigenas analisados.



CAPITULO PRIMEIRO — A FAZENDA PUBLICA
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1.1. O conceito de Fazenda Publica

Em carater preliminar ao enfretamento do tema gaeéoproposto como objeto do
presente trabalho, configura-se como necessargw flguns conceitos e premissas basicos
(extraidos, basicamente, da seara do Direito Ry)blize serdo empregados ao longo de toda

esta empreitada

Como primeiro passo, parece salutar que sejam aleedte delimitados o conteudo e
a extensdo do termo Fazenda Publica, ao qual, tdutada essa dissertacdo, sera feita

referéncia.

1.1.1. A estrutura estatal brasileira

A organizacdo da Administracdo Publica no EstadasiByiro encontra seu
delineamento na CRFB (artigos 37 e 173) e é regulhdsicamente, pelo Decreto-lei n®
200/67, do qual se extraem 0s conceitos de Admag&bd Publica Direta e Indireta.

Por Administracdo Direta compreende-se “0 conjutkéo6rgdos que integram as
pessoas federativas aos quais foi atribuida a d@mga para o exercicio, de forma
centralizada, das atividades administrativas doadesf J4 a Administragdo Indireta
compreende “o conjunto de pessoas administratives, vinculadas a respectiva
Administracdo Direta, ttm o objetivo de desempeilsaatividades administrativas de forma

descentralizada” Enquanto Administragdo Direta € composta por @&gémernos dos

respectivos entes federativos (Unido, Estados, flpios e DF), sendo estes a propria pessoa

2 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 8 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2001. p. 340.

% Ibid., p. 344.
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administrativa atuante, a Administracédo Indirefaréada por pessoas juridicas autbnomas,
com personalidade juridica propria e que, segundwotigo 4°, 1l do Decreto-lei 200/67,
podem ser de quatro categorias diferentes: a)cuiga; b) fundagdes publicas) sociedades
de economia mista, e d) empresas publicas.

As autarquias sao criadas para o desempenho déefutipicas de Estado, despidas
de carater econdmico e de forma descentralizadssupwlo natureza de direito publico,
analoga a do respectivo ente federativo que a.criou

No que se refere as fundacbes publicas, vale ragiatexisténcia, ainda hoje, de
posicdes divergentes acerca da natureza juridictaideentidades, instituidas pelo Poder
Publico para a o desenvolvimento de atividadesveces publicos de carater exclusivamente
social, tais como educacéo, cultura, desporto guiss Nao sendo o presente estudo a seara
propria para tratar da calorosa discussao travetts @dministrativistas, vale para os fins
aqui colimados ter em mente a idéia da doutrinaiiame de que hoje s&o concebidas duas
espécies de fundacdes publicas: as fundacdes asilddie direito privado e as de direito
publico, estas entendidas como espécies do géuenmaias’

Por fim as sociedades de economia mista e as emspm@licas, sdo entidades
dotadas de personalidade juridica propria de diygitvado. Delas se vale o Estado para o
desempenho direto de algumas atividades econbm&asteresse publico, sem as amarras

burocréticas proprias das pessoas juridicas dieodméblico.

“ Espécie inserida no ambito da Administracéo Indiegravés da Lei n° 7.596, de 10.04.1987.
® MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro . 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 347.

® Fazem parte desta corrente de pensamento: CetéaidBandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella DeRb,
Diégenes Gasparini e Miguel Readlipud CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., notp 2387.

" A jurisprudéncia patria ja se firmou no sentidoedeprestar natureza de direito publico aquelaséabes
criadas e regidas por lei especifica para a copdecde finalidades proprias do Estado. A estasafties tem
se emprestado a mesma natureza das entidadesuaatgygendo elas, inclusive, comumente designaatas
fundacfes autarquicas. Nesse sentido, Recursooedinario n® 215.741-SE. Rel. Min. Mauricio Corré@,de
marco de 1999. Disponivel enttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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Busca-se com o0 esboco da configuracdo estatal ltdennessas breves linhas
exatamente confronta-lo com o estudo em foco, cistas/a identificar o correto conceito e

abrangéncia que o termo Fazenda Publica deve cplatem

1.1.2. A origem do termo Fazenda Publica

O vocabulofazendaidentifica-se, tradicionalmente, com a faceta éauna estatal
responsavel pela gestdo das financas publicasn assino pela fixacdo e execucédo de
politicas econdmicasSeu uso mais difundido entre a populacéo em gefetle-se, assim, as
financas do Estado, ndo sendo casual a utilizag&ochbulo para designar as pastas que, nos
ambitos federal, estadual e municipal cuidam doerério estata.

Contudo, pela forca da tradicédo forense, o termzei@a Publica, embora melhor se
amolde a feicdo financeira estatal, consolidou-@@mcc designativo da atuacdo do Poder
Publico em juizo.

Nesse diapasdao, o festejado Hely Lopes Meirelt@sria que:

A Administracao Publica quando ingressa em juizogqualquer de suas entidades estatais, por
suas autarquias, por suas fundacbes pubicas owsqum 6rgdos que tenham capacidade
processual, recebe a designacdo tradicional den&azEuUublica, porque seu erario é que

suporta 0s encargos patrimoniais da demahda.

Embora tecnicamente a locucédo Fazenda Publicaskeusdicar tho somente o Estado
em juizo em seu aspecto econdmico-financeiro, ®ndenominado dessa forma,

tradicionalmente, a Administracdo Publica persoada por qualquer das suas entidades de

8 CUNHA, Leonardo José Carneiro daFazenda Publica em juizo5 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2007. p. 15.

° DINAMARCO, Candido RangelFundamentos do processo civil moderno3 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1987, vol. 1. p. 180.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., nota 5, p. 695569
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direito publico, sejam elas integrantes da admenéio direta (Unido, Estado, Municipio e
DF) ou indiretas (autarquias e fundacdes autargyicendo irrelevante o tipo de demanda
em que tais entidades estejam envolvidas. Em seldid, a definicho de Fazenda Publica
passa a significar, destarte, o Estado enquargdsdie uma relacao processtial.

Certo, portanto, que a tradicdo juridica brasil@oasagrou a designacdo Fazenda
Publica com o sentido de definir a atuacédo do PBdblico em juizo, independentemente do
carater financeiro da demanda. Em razéao dissoraramente, na praxe do foro, ao invés de
se referir ao ente publico parte de determinadaaddm utiliza-se genericamente essa
denominacdo, como se sinbnimas fossem.

Vale, contudo, asseverar que a expressao FazemtiaaPdom a conotacdo que ora é
dada tem abrangéncia restrita as entidades queemssatureza juridica de direito publico
nao estando, destarte, incluidas nesse contextmasesas publicas e as sociedades de
economia mista, uma vez que, conquanto integraf#eSdministracdo Indireta, ndo gozam
de personalidade juridica de direito publico (am3, §1°, Il, da CRFB e art. 5°, 1l e lll, do
Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967).

De fato, quando se observa que o aparelho estatgbreende um sem-namero de
entidades personalizadas distintas em sua natarBzalidade ndo se pode por certo admitir
gue estejam elas sujeitas a um mesmo regime jaridoui mais especificamente o regime
juridico de direito publico.

Decerto, apenas as pessoas juridicas estataistgj@ne inseridas dentro do conceito

de Fazenda Publica estardo sujeitas ao modelo rdi#odpublico; as demais, ainda que

1 Em abono a assertiva, Hélio do Valle Pereiravasaeque: “A expressdo Fazenda Publica é normaément
evocada como representativa da feicdo patrimomislpssoas juridicas de direito publico internatotanais
quando observadas sob sua acao judicial: sdo &\bs&Estados, o Distrito Federal e os municiBagnam-se

as respectivas autarquias, que, mesmo componeat@sidinistracdo indireta, conservam a naturezarde e
formador, em que pese haver distingdes diretivatenponial - além das fundacdes publicas que a sdas
equiparam.”PEREIRA, Hélio do ValleManual da Fazenda Publica em juizo2 ed. Sao Paulo: Renovar,
2006. p. 5.
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guardem certos caracteres que as aproximam dsteha ou as tornem entidades de regime
heterogéneo, ndo estardo aptas a gozarem do rpgbtieista.

Assim € que o regime juridico de direito publico estpresta suas prerrogativas e
regras proprias aguelas entidades detentoras dikdéides e natureza juridica tipicamente
publicas, tais quais sao os entes federativosqudi{Unido, estados, municipios e DF) e suas
respectivas autarquias e fundacdes de direito guiflundacdes autarquicas). Caso o Poder
Publico pretenda agir sob o estrito regime pulilcisdeve optar pela adocdo de uma dessas
formas para o desempenho de suas funcdes.

Todavia, optando o poder estatal pela intervengéetadna ordem econdmica na
qualidade de empresario, ainda que como prestaglosedvicos publicos, ndo pode ele
pretender se valer da sistematica publicista, tpeeplarecendo privilegiada podera fazer
nascer um desequilibrio de forcas com os demaisteg@condmicos regidos tdo somente
pelo direito comum privado.

E nesse tom o artigo 173, §81°, Il, da CRFB detaarsxpressamente que as empresas
estatais (empresas publicas e sociedades de e@moista) estejam sujeitas ao “regime
juridico préprio das empresas privadas, inclusivantp aos direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarids”.

Conclui-se, com isso, que o conceito de Fazend#icRAlingloba a Unido, Estados,
Municipios e DF, assim como suas respectivas auitewe fundagbes de direito publico.
Estdo excluidos do conceito, conquanto integradée®strutura administrativa estatal, as
empresas publicas, as sociedades de economia enmsafundacbes publicas de natureza

privada.

12 Segundo o entendimento do Supremo Tribunal Fed8EfF), ha de se fazer, todavia, ressalva quanto as
empresas estatais que prestam servigos publicaegime de monopdlio, como se afigura o caso da Esapr
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT). Nestasos ndo incide a regra contida no art. 173, &4°,
Constituicdo Federal, que submete a empresa pyblisaciedade de economia mista e outras entidades
explorem atividade econd6mica ao regime proprio €apresas privadas, inclusive quanto as obrigacdes
trabalhistas e tributérias. Recurso Extraordiné?i@20.906-DF. Rel. Min. Mauricio Corréa, 16 de embro de
2000. Disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acessno: 10 jan. 2008.
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1.1.3. A terminologia processual

O conceito em tela é transplantado na integragaesra do direito processual, onde
o conteudo do termo Fazenda Publica traduz a pécsmédo do Estado em juizo, através dos
proprios entes federativos ou de suas respectimiislades autdbnomas integrantes da
Administracéo Indireta, desde que detentoras depalidade juridica de direito publico.

Nota-se que a legislacédo processual, seguindoliebsa utiliza-se do termo Fazenda
Publica com a intencéo de referir-se ndo sé aes déatlerados (Unido, Estados, Municipios e
DF) mas também as suas respectivas entidades tteizadas de direito publico (autarquias
e fundacdes publicas). Como exemplo do que se affrodem ser citados, os arts. 20, §4°,
27,188, 277, 475, 11, 988, 1X, 999, 1.002 e 1.00dps do CPC.

Em outras passagens, porém, a legislacdo procexsioal por padrao terminologico
diverso® ao enumerar, uma a uma, as entidades alcancaddstpominados dispositivos, a
exemplo do que ocorre com os arts. 475, 1, 511,682943, todos também do CPC.

Por fim, de conteudo claramente restritivo, o &rt43 do CPC é o Unico que nao
contempla em sua hipotese todos os entes dotadgserdenalidade juridica de direito
publico. Ao deixar de mencionar expressamente ogliaipios e as entidades da
administracao indireta de quaisquer dos trés efeidsrativos deixa claro que dita regra
processual a eles nédo se aplica.

Feita esta explanacgdo terminoldgica introdutore Wnformar que os termos Fazenda
Publica e Poder Publico serdo doravante, durania ésta dissertacdo, empregados como

sinbnimos, registrando-se que caso haja a necdssidla tecer comentarios especificos a

13 A diferenca de padrdo parece desnecessaria eoprigita, posto que, diferentemente do que ocorre na
hip6tese do art. 1.143 do CPC, a enumeracédo nao wamater de eliminacdo de quaisquer dos entasgdos
no conceito de Fazenda Publica.
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respeito das demais entidades estatais que naongsadzam no conceito formulado neste
item (empresas publicas, sociedades de economi@a migundacdes publicas de direito

privado) a elas se fara mencdo nominada e expressa.

1.2. O regime juridico de direito publico

Em continuacdo ao exercicio analitico preliminalizado no item anterior, parece
igualmente relevante, aos fins pretendidos por ds&balho, abordar, ainda que
perfunctoriamente, algumas questdes inerentesgaoeqguridico proprio aplicavel as pessoas
juridicas compreendidas no conceito de Fazendadaubl

Quando se fala em regime juridico quer se referisiatema de normas e principios
que regem uma relacéo juridica em especifico. @Nésha o regime juridico de direito
publico (ou de direito administrativo) corresporadeconjunto de normas que disciplinam as
relages travadas entre particulares e o Estado.

Trata-se de regime préprio e independente, divdespele que acolhe as relagbes
eminentemente de direito privado, o qual é aplicaggenas em carater subsidiario, na
auséncia de norma prépria afeta ao regime dealpéblico™

O regime de direito publico é observado nas remgbdddicas que contam com a
Fazenda Publica em um de seus pdlos, numa siteagdpe a mesma atua em condi¢do de
superioridade com relag&o ao particular que corseslalaciona.

Ele encontra seu fundamento dogmatico em, basidamelois principios: o da

legalidade e o da supremacia do interesse puliine ® particulat?

4 Regina Helena Costa define o regime juridico deitdi pablico como sendo “um conjunto normativo que
disciplina relacdes juridicas diversas daquelasplinadas pelo direito privado, que €, por suawezconjunto
normativo préprio...é aquele regime juridico quéooga prerrogativas a Administracdo, a0 mesmo teempo
que Ihe impde sujeicdes ou limitacdes.” COSTA, RadielenaAs prerrogativas e o interesse da Justicdn:
SUNDFELD, Carlos Ari, BUENO, Cassio Scarpinellag@rDireito processual publico:a Fazenda Publica
em juizo. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 79-81.
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O principio da legalidade tem como destinatariondiana o proprio poder publico e
quer indicar que o Estado, em quaisquer de suasuds funcdes (legislar, julgar ou
administrar), sobretudo em regimes democraticatirééo, tem sua atuacao limitada e ditada
pelas normas juridicas vigentes. Ele constituiretiiiz basica de conduta dos agentes estatais
e determina que toda e qualquer acdo por eles gesdiada esteja lastreada no sistema
juridico vigente, sob pena de ilicitude da cond@d&stado deve, destarte, prezar ao maximo
pela correta aplicacdo da lei e do Direito em daa atuacats.

Neste ponto, entende-se como necessario um adefmda impropriedade técnica na
utilizacdo do terma@orincipio da legalidadeuma vez que ja cristalizado na cultura juridica
por obra da doutrina e da jurisprudéncia. Todawiais apropriado, indubitavelmente, seria
falar-se enprincipio da juridicidade posto que se trata de expressao mais abrangeata q
primeira. A lei € algo bem mais restrito que o itreou sistema juridico, representando,
apenas uma das formas de sua expressdo. O Diesitianto sistema, é formado por
inUmeros elementos dentre os quais a horma efleiltaepresenta apenas uma faceta.

Além disso, numa estrutura normativa hierarquizadale as leis, estrito senso, se
posicionam abaixo da Constituicdo, a expretsgalidade a rigor, se refere apenas ao campo
restrito da observancia das normas infraconstitasy n&o contemplando, portanto, a

displina juridica positivada na Lei Maior.

'3 por ébvio que a gama de principios abrangidos gegjine juridico de direito plblico é muito maigemsa,
estando nele contemplados ndo s6 aqueles constdatemt. 37 da CRFB, mas também varios outros
consagrados pela doutrina administrativista. Caklb$Sundfeld, por exemplo, cita como nota proptiaregime
juridico de direito publico oito principios que, eronjunto, lhe ddo especifica feigdo: autoridadblipd;
submisséo do Estado & ordem juridica, funcéo, dgui@ dos particulares perante o Estado, devidaegsoc
publicidade, responsabilidade objetiva e igualdadiss pessoas politicas. SUNDFELD, Carlos Ari.
Fundamentos de Direito Publico Sdo Paulo: Malheiros, 1992. p. 145 e ss.

16 Nesse sentido, o art. 2°, paragrafo Unico, |, elanP. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, determima tart. 22

A Administracdo Publica obedecera, dentre outrass principios da legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ardpfesa, contraditdrio, seguranca juridica, insggiblico e
eficiéncia. Paragrafo Gnico. Nos processos admatigbs serdo observados, entre outros, os crstéte |-
atuacao conforme a lei e o Direito.”
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O principio da supremacia do interesse publico esabmparticular, por seu turno,
significa que o Estado, em toda a sua atuacaos#vpre ter por objetivo precipuo e unico a
realizacdo do interesse publtfoE por tal razdo o regime juridico de direito pébli
estabelece um nitido desequilibrio nas relacdédi¢gas que se dao entre os particulares e o
Estado, pondo este ultimo em verdadeira posicadsugeemacia com relacdo ao primeiro,
situacao que nao ocorre nas relacdes regidas peito grivado.

Com a precisdo que lhe é peculiar, José dos S&#nslho Filho, a respeito do

principio da supremacia do interesse publico solevado explica que:

Desse modo, ndo é o individuo em si o destinatfmi@tividade administrativa, mas sim o

grupo social num todo saindo da era do individuadisexacerbado, o Estado passou a
caracterizar-se como o Welfare State (Estado/betar)esiedicado a atender o interesse
publico. Logicamente, as relages sociais vado ansajn determinados momentos, um conflito
entre o interesse publico e o interesse privads, onarrendo esse conflito, ha de prevalecer o

interesse publicd®

Com base nesses primados, o regime juridico detaimgiblico impde um
desequilibrio necessério nas relacdes travadas emp@rticular e o Estado, em contraponto as
relacdes de direito privado onde os valores eqiglié igualdade geralmente sdo constantes.
Nas relacdes de direito publico as partes ndorafarlas de maneira isonémica, havendo, via
de regra, consideravel vantagens em favor do Estado

Esta posicdo de vantagem ocupada pela Fazendac®@adsde o nascimento da
relacdo juridica deve-se, principalmente, ao facelkh ser representante e responséavel pela
tutela dos interesses da coletividade, tidos comads reignificantes e importantes, via de

regra, que o0 mero interesse particular.

" COSTA, Regina Helena. Op. cit., nota 14, p. 80.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., notg2]8-19.
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Em razdo desta desigualdade propria da relacde emitiblico e o privado o regime
juridico de direito publico busca conferir & Adnsinacdo determinadas prerrogativas, Ihe
impondo, em contrapartida, algumas sujeicdes.

As prerrogativas equivalem a poderes ou vantagamferidas a Fazenda Publica, com
exclusdo do particular, para que ela, em razdo eféasc peculiaridades inerentes a
determinada relacéo juridica possa melhor tutelarevesse publico.

Ja as sujeicbes colocam-se em sentido oposto cemup dimitacdes a conduta
estatal, voltadas a assegurar o exercicio, semragusa de determinados direitos pelos
particulares.

Nada obstante ainda valida a idéia tradicional ddagcacerca do principio da
supremacia do interesse publico sobre o privagweéso ter em mente que, principalmente
com a consolidacdo, na maioria dos paises do deidéos valores garantisticos atinentes ao
Estado Democrético, o enfoque dado ao tema al@wbstancialmente.

E que os novos paradigmas ditados pela ordem taristial democratica imp&em
gue o principio em tela ndo seja mais dispostdrda para baixo, como um simples principio
juridico de supremacia do Estado em face dos phate&s. Ao contrario, deve o mesmo ser
observado na mao inversa, entendendo-o como uriorinstrumento que objetiva, em
dltima instancia, a protecdo e implementacdo dosito$é e garantias dos particulares
consagradas pela ordem juridica constitucibhRlompe-se, assim, com a idéia tradicional de
onipresenca de um desencontro de interesses estiidoEe o particular, assumindo-se, a
partir desta perspectiva, a possibilidade de aesse publico ser justamente atingido através
da satisfacdo de determinado interesse particcdafprme sera visto, mais detalhadamente,

no topico a sequir.

9 LEMES, SelmaArbitragem na Administracéo Publica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 126.
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1.3. O Estado e o interesse publico

Uma das utopias do direito e da ciéncia juridigaste em buscar, na sua linguagem
e interpretacdo, um entendimento univoco sobrexpegsdes escritas que concretizam as
normas juridicas. A precisdo do conteudo e interd@dinguagem juridica, assim como a
busca pela maxima simplicidade na expresséo eskrithreito, representam um dos grandes
desafios do direito nestes tempos em que a nocawekso e democratizacdo permeiam a
sociedade
A proposito da questdo Mauro Cappelletti, em suebcé obra, formula a seguinte
critica:
Nosso direito é freqlientemente complicado e, seen@itodas, pelo menos na maior parte das
areas, ainda permanecera assim. Precisamos reeonpecém, que ainda subsistem amplos
setores nos quais a simplificacdo € tanto desejguanto possivel. Se a lei € mais

compreensivel, ela se torna mais acessivel asgeesmuns®

Nada obstante a pertinéncia e relevancia da ¢rfata é que nem sempre a extracao
hermenéutica das disposicbes normativas € unissonguanto sejam as mesmas, muitas das
vezes, postas em tom plenamente objetivo e esetisecfato que revela que a palavra, por
mais bem empregada que seja, pode ser um veicglnuenicacdo ruim.

N&o bastasse essa falha, ha hipoteses ainda pioregie a compreensao do direito
envolve especial agravante, quando, por exemplaése legislador compelido a legislar
sobre situacdes de complexidade e extensdo dé ddiopreensédo e de alta vulnerabilidade

temporal em razdes de valores sécio-econdmicodwedus em dada situacao.

2 CAPPELLETTI, Mauro e GARTH, Bryanfcesso & JusticaPorto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1988. p. 156.
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Nesses casos, recorre 0 Estado a técnica legaslkdgicriacdo de formulas genéricas,
que nao prezam pela precisdo; formulam-se, pgradateitos totalmente abertos, sujeitos a
transformacao de compreensédo de acordo com aseiar@o caso concreto.

Conforme explica, com a maestria habitual, Jos@E€&arbosa Moreira
Nem sempre convém, e as vezes é impossivel, qielalimite com tragos de absoluta nitidez
0 campo de incidéncia de uma regra juridica, istué descreva em termos pormenorizados e
exaustivos todas as situacdes faticas a que hégalesé este ou aquele efeito no mundo
juridico?*

A técnica legislativa de formulacdo de conceitagdjoos indeterminados pretende,
assim, que situacdes altamente complexas e degméneeis variantes e solu¢cdes merecam a
interpretacdo normativo-valorativa apropriada aagiio concreta, uma vez que ao legislador
se afigura excessivamente dificil (ou, até mesmpopssivel) fazé-lo, de forma aprioristica. A
multiplicidades de conteudo valorativo que deteadm conceito juridico pode,
eventualmente, encerrar, face as peculiaridadelet@eminadas situacdes concretas, aumenta
enormemente o risco de o legislador incorrer enropiiedades quando da construcédo de
normas legais taxativas e completas. Some-se datesa feroz e implacavel acdo do tempo,
que, nos dias atuais, cada vez mais precocementer® as normas legais ao fenébmeno da
desatualizacéo.

O interesse publico é um desses conceitos juridingenindeterminadése, diga-se,
um dos mais polissémicos. Existe a seu respeite ttwse de indeterminacéao e sua fluidez

proporciona a sua utilizacéo para diversos e muéass antagonicos fins.

2L MOREIRA, José Carlos BarbosRegras de experiéncia e conceitos juridicamente iaterminados In
Temas de direito processualkegunda sérieSao Paulo: Saraiva, 1988. p. 64.

22 Com o advento do novo Cédigo Civil (Lei n°® 10.4@f 11 de janeiro de 2002) tem-se destacado
doutrinariamente a distingdo entre principios geo direito, conceito juridico indeterminado eusldlas
gerais. Segundo ensinam Nelson Nery Junior e RosaaMAndrade Nery os principios gerais do direito,
previstos explicita ou implicitamente pelo ordenatoejuridico, orientam o juiz na aplicacdo da [#. os
conceitos juridicos indeterminados existem em nerguee empregam conceitos vagos, mas, mesmo deenden
de maior exercicio para revelacao, a solucéo jardrase estabelecida pela prépria norma legalpetindo ao
juiz apenas aplicar a norma sem qualquer func@d@ra. J4 as clausulas gerais sdo férmulas legaiardter
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E como tal torna-se tarefa das mais arduas prop@a definicdo precisa sobre a
extensdo e conteludo do interesse publico, até posgupossivel isto fosse bastaria ao
legislador revelar previamente o seu significadatexto legal espancando toda e qualquer
davida acerca de sua compreensao.

Conquanto revele-se impraticavel a definicdo peeeiobjetiva do que vem a ser o
interesse publico, é possival,contrariu sensudefini-lo por exclusédo, afastando-se da sua
abrangéncia tudo aquilo que, a toda evidéncia,@leméao se identifique.

Para tal, é necessario, inicialmente, espancagia Ehjuivocada de que o interesse
publico se confunde com o mero interesse do Estadtm considerado como um ente
juridico dotado de personalidade, patriménio e giés$ proprios. E bem verdade que o
Estado, muito embora sob o aspecto juridico-dogm&eja concebido como uma pessoa
juridica, ndo pode ser tratado de forma equipasadm mero agrupamento de pessGa3.
Estado enquanto ente complexo que €, pode serammsbb diversos aspectos que néo sé o
juridico, dentre os quais se destacam o politesecial.

A admisséo do Estado como um ente juridico, a ebehgp tantos outros, revela-se
como uma construcao juridica voltada a facilitapticacdo de variados institutos de direito
gue reclamam a existéncia da personalidade juri@iomo bem lembra Dalmo de Abreu
Dallari essa exigéncia se impde porque “sé as pessejam elas fisicas ou juridicas, podem
ser titulares de direitos e deveres juridicos, ®maspara que o Estado tenha direitos e

obrigacBes, deve ser reconhecido como pessoaciufdi

significativamente mais generico e abstrato, paleiizam-se por dar ao juiz a oportunidade de erigolucao.
NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andratkavo codigo civil e legislacaextravagante anotados
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 4-5.

%3 Conforme lembra Dalmo de Abreu Dallari “a origeraamcepcéo do Estado como pessoa juridica pode ser
atribuida aos contratualistas, através da idéiaadletividade ou povo como unidade, dotada de iste®
diversos dos de cada um de seus componentes, lmeondsouma vontade prépria, também diversa das desta

de seus membros isoladamente considerados.” DALLARIMo de AbreuElementos de teoria geral do
Estado. 19 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 103.

 Ibid., p 107.
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Nesse diapasdo, ndo se pode perder de mira quadoEmntes de ser um fenémeno
juridico tem sua realidade sociologica que possegavelmente dimensdo mais relevante.
Justamente por isso que ndo se deve venerar a figidica estatal por si propria despida de
toda e qualquer finalidade voltada ao atendimeongwalores sociais e coletivos que formam
0 seu substrato. Como bem acentua Carmem Lucian@sifeocha

O Estado € um corpo vivo, mas que respeita, paraalarvida politica melhor do seu povo.
Nao vive para si. Cuida de administrar o que ndla éua propriedade, mas o que é coisa do
homem que o compde. Monta-se e remonta-se ao hoatgraele que constitui o seu fim e a
sua Unica justificativa

O conceito de interesse publico ndo se constréimas partir da identidade do seu
titular,2® posto que se assim o fosse interesse publicoeeeiste estatal teriam contetdo
semantico idénticos e a celeuma sobre o seu cants€ia bem menos intensa, ja que
bastaria identificar-se os interesses proprios etsqa juridica estatal para composicdo do
conceito juridico indeterminado.

Para corrobora e aclarar esta assertiva, intetessanfaz recorrer a distincdo que
usualmente se faz na doutrina publicista sobreesse publico primario e interesse publico
secundario, difundida por Renato Alessi, com bas® licbes de Francesco Carnelutti e
Nicola Picard?’ O primeiro deles (priméario) seria o auténtico iiesse publico, intimamente
ligado aos valores politicos superiores previstaConstituicdo e que se suplanta a visao
interna e egocéntrica do Poder Publico. O segupoioputro lado, vincula-se a perspectiva

singularizada do Estado, enquanto ente com perdadal e patrimdnio proprios. Assim, 0

% ROCHA, Carmem Lucia AntunesDemocracia, Constituicdo e Administracdo Publicaln Revista
Trimestral de Direito Publico, Sao Paulo, n. 266@67, 1999. p. 61.

%6 JUSTEN FILHO, MarcalConceito de interesse publico e a personalizacéo doeito administrativo. In
Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Pauld®6) p. 115-136, 1999. p. 117.

2’ALESSI, Renatcapud MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 24 ed. S&do
Paulo: Malheiros, 2007. p. 64.
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interesse publico ndo se confunde com o interessEstado (ou da Fazenda Publica); o
Estado ndo é, assim, titular do interesse publgimeseu mero guardi&d.

Ainda na tentativa de delimitar o conceito em tél@reciso ter claro que o interesse
publico ndo representa simplesmente o interesgeailaria. O Estado democratico antes de
simbolizar uma mera prevaléncia algébrica de deétawho grupo dominante
quantitativamente, o que poderia levar a opress&ogdupos minoritarios, representa uma
organizacdo voltada a preservacdo de valores qualignidade e respeitabilidade perene,
capazes de resguardar os interesses de todos gnsEyrantes, ainda que pertencentes a
segmento de menor expressdo numérica em determimaiento histérico.

Sendo assim, o0 regime democratico ndo tem por teofgimado do todo sobre a
vontade particular, mas apenas da vontade geggjittnha em relacdo aquela que se revelar
claramente conspiratéria contra o interesse confimA. democracia, portanto, deve
preocupar-se antes com padrdes qualitativos quetitpisros para o alcance da finalidade
comum atinente & plena satisfacdo dos preceitagitarionais garantistico¥.

Ademais, o interesse publico também néo se comaretcessariamente na letra da
lei. Mais do que na lei, o interesse publico deareextraido de todo o complexo de direito do
Estado Democratico, devidamente orientado pelazesle garantias constitucionais que lhe
servem de alicerce. Assim, o interesse publiceehdpse que se revelar de uma analise critica
e contemporanea dos valores sécio-juridicos congstop pela ordem juridica como um

todo, tendo como eixo central a Carta Magna, devesatt evitado que a sua persecucao

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo @& 1988 Sao Paulo:
Atlas, 1991. p. 117.

% FREITAS, JuarezControle dos atos administrativos e os principiosuhdamentais 2 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 1999. p. 54.

% Em conclus&o ao tema, Hélio do Valle Pereira besina que “o interesse publico é a soma impessil d
interesses de todos os componentes do grupo sbidal.se trata de mera adicdo algébrica dos ‘irgeses
individuais’, pois sob este angulo, ha colisdo@pmca anulacdo. Cuida-se de perspectiva idealjstim que a
pessoa é enfocada em face de sua insercdo no toobddetivo, jamais em consideracao aos seus @tauoniais

e isolados predicados.” PEREIRA. Op. cit., notafl 41.
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ocorra por meio de leituras pontuais e isoladadigi@ositivos legais, que, em muitos casos,
revelam o desatendimento dos anseios da coletizidad

Por derradeiro, apresenta-se como igualmente ecpdeoa adocdo de perspectiva
conceitual em que prevaleca verdadeira antonimise einteresse publico e interesse
individual. Os interesses publico e privado néo, s@xessariamente, em todos 0s casos,
antagbnicos nem, tampouco, podem ser tidos comopadimentos estanques e
desvinculados. Eles, muitas das vezes, estaoagdckls entre si, de forma que o atendimento
de um se imp&e como condi¢cdo necessaria paraséagdt do outro.

Isso ocorre, sobretudo, nas hipdteses em que oesst particular encontra-se

juridicamente amparado. Como bem acentua AdilsaeADallari

O interesse publico ndo se confunde com o meroesge da Administracdo ou da Fazenda
Publica; o interesse publico esta na correta agdicala lei e se confunde com a realizacdo da
justica. Inumeras vezes, para defender o inter@sdsico, € preciso decidir contra a
Administracdo Public&

N&o existe interesse publico a margem do direéo, sendo relevante para afastar a
norma juridica, nem mesmo valer-se de critériostjiadivos subjetivos, tal qual o que revela
que quanto maior o nimero de pessoas atingidaspedis se estaria do interesse pubiffco.
Ao contrario disso, deve o Estado em sua atuac&cabumeios de melhor atender aos
particulares como ponte necessaria ao atendimensuas finalidade principal, qual seja a
realizacdo do bem comum, materializado atraveés di@stos e garantias outorgados ao

cidadao pela ordem juridica democratita.

31 DALLARI, Adilson Abreu. Arbitragem na concessdo de servico publicdn Revista Trimestral de Direito
Pudblico, n. 13, p. 5-10, Sdo Paulo, 1996. p. 9.

%2 Este silogismo tem aplicacdo no direito processoal o instituto da suspens&o de seguranca, pyewisart.
4° da Lei 4.348/64, no art. 4° da a Lei 8.437/9® art. 12, §1°, da Lei 7.347/85.

% Exemplo disso é o art. 1° da Lei 9.784/99, quailleeg processo administrativo no ambito federak qu
estabelece o dever de a Administragéo ter comdidate a ser buscada com a sua atuagdo a “protegsio
direitos dos administrados”.
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Passagem interessante sobre o tema se encontratigo 266, inciso |, da
Constituicdo Portuguesa, que prevé que “a Admagéw Publica visa a prossecucdo do
interesse publico, no respeito pelos direito ergsges legalmente protegidos dos cidadaos.”
Do dispositivo em tela a doutrina portuguesa exirdenominado principio da “prossecucao
do interesse publicd” a sinalizar que a Administracdo Publica atua, rseve funciona para
proteger e executar o interesse publico, que érseu

De tudo o que foi dito neste topico € possivel konque no atual estagio histérico da
evolucéo da teoria do Estado, a dimensao demaogmdbicnteresse publico deve pautar-se em
padrbes essencialmente éticos sensiveis as neEssgbciais e ao resguardo do principio da
dignidade da pessoa humana, cujo atendimento estaraimente ligado a satisfacdo dos
direitos outorgado pela ordem juridica constitualonDiante deste novo paradigma
personalistico, a feicdo patrimonialista do inteeedo Estado, enquanto pessoa juridica, deve
ser concebida dentro de uma perspectiva essenai@raeessoéria e instrumental, abrindo-se
campo cada vez mais vasto para o implemento daquéaepresenta a sua funcao principal:

a satisfacdo dos valores fundamentais constitulcrame consagrados.

1.4. O controle de juridicidade dos atos praticadopelo Poder Publico

1.4.1. O Estado e suas funcoes

Como ja foi mencionado, diversos sdo os sentides ppdem ser dados ao termo

Estado, sendo certo que dependendo do enforquadadetsocial, politico ou juridico -

chegar-se-a a uma gama variada de definicbes abermasmo fenémeno.

% LEMES, Selma. Op. cit., nota 19, p. 127.
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O campo especifico para todos os fatores que emwoly estudo mais aprofundado
sobre o fenbmeno estatal € o da Teoria Geral dulas deve 14, por isso, se desenvolver em
seus pormenores. O que interessa, por ora, aoddipsesente estudo € o ponto indiscutivel
de que o Estado € um ente personalizado, dotadnalelade, patrimbnio e capacidade
proprias para se relacionar juridicamente com eufassoas (naturais ou juridicas),
assumindo, assim, deveres e adquirindo direitas¢heam juridica nacional e internacional.

Interessa, também, extrair da Teoria Geral do Bstadidéia de poder estatal,
decorrente do conceito de soberania interna e rextatomo sabido, o poder estatal é
essencialmente unitario, conquanto nada impecaaiséo para fins de distribuir as suas
fracOes a determinados 6rgdos que cumprem acdasadis coordenadas aos fins comuns
buscados por todo o sistema: a tutela do intep#sléeco e do bem comum.

O poder estatal, assim, manifesta-se pelo exerdiivariadas funcdes, classificadas
por suas caracteristicas preponderantes. A maisecma e importante das classificacdes
formuladas, foi concebida por Montesqdee propunha a divisdo das atividades estatais

basicamente em trés ordens: legislativa, admitiisara jurisdicionaf®

% A classica teoria de Montesquieu é disposta reboélobra ’Esprit des lois(Do espirito das leis), publicada,
originariamente, em 1748.

% E bom registrar que a doutrina da separacéo dergemdormulada por Montesquieu j4 ndo encontracespa
para, nos tempos atuais, ser aplicada de formesosgoConforme bem observa Odete Medauar, “hojepean
na maioria dos ordenamentos se mantenha o prindgiseparacdo dos poderes, a formula originariasedo
ajusta totalmente a realidade politico-constituaiatos Estados. Alguns dados demonstram isso. Cadvento
do Executivo eleito diretamente, ndo mais se juatih supremacia do Legislativo, pois haveria aag#io de
opor representantes do povo contra representantpewb. Por outro lado, a ampliagéo das funcdeSsiado e

a exigéncia continua de adocéo de medidas no aptmtwomico e social impSem atuacio mais rapidaqitor,
incompativel com a lentiddo do processo legislativai a supremacia real do executivo em todos tsepaa
atualidade; o Executivo passou a ter atividadeslativa intensa, caso das medidas provisérias. Alémais,
verifica-se neste fim de século realidade dotadand®r complexidade em relacdo a época de Montesgui
muitas instituicdes sao dificilmente enquadraveis agum dos trés classicos poderes, como é o caso d
Ministério Publico e dos Tribunais de Contas.” MBDAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3 ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 28.
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O desempenho de cada uma destas atividades cama@srrespectivas funcdes do
Estado; fala-se, assim em funcao legislativa, atnativa e jurisdicional, sendo comum e
consagrado, no entanto, o emprego da expressaoeBatteEstado ao invés de funcBes.

A divisdo das funcbes estatais tem como pressuposidensdo e complexidade das
atividades estatais que leva paulatinamente a iedipacao dos diversos setores e agentes do
Estado em determinada espécie de funcéo.

A divisdo de funcdes atende, ainda, a uma necessilia salvaguarda da legalidade,
representando mecanismo imprescindivel a consélidalp Estado de Direito. Segundo
Montesquieu, “para que ndo se possa abusar do jgogesciso que, pela disposicdo das
coisas, um poder freie o outrdf Trata-se do que a doutrina constitucionalistasnehde
sistemas de freios e contrapeqgobecks and balances sys)eenque consiste na idéia de
vigilancia reciproca de um poder sobre o0 outrotikglmente ao cumprimento dos deveres

impostos pela ordem juridica.

1.4.2. A divisdo de poderes no Brasil

A divisao de poderes no Estado brasileiro figurdodma expressa na CRFB, em seu

artigo 2°, nos seguintes termos:
Art. 2°. Sao Poderes da Unido, independentes edimézas entre si, 0 Legislativo, 0 Executivo
e o Judiciario
O exercicio das funcdes estatais €, assim, digiobpelos 6rgdos denominados

Legislativo, Executivo e Judiciario. E de se nofmrém, que cada um desses 0rgaos nao

3 Embora tecnicamente ndo exista uma divisdo derpsdtendo em vista a natureza una do poder estatal
terminologia é tradicional e cristalizada pelo iresendo a que inclusive prevalece nos textoaideg na
Constituicdo Federal (art. 2°).

¥ MONTESQUIEU.Do espirito das leisTrad. Fernando Henrique Cardoso e Ledncio MaRiogrigues. S&o
Paulo: Abril Cultural, 1985. p. 148-149.



35

exerce, de modo exclusivo, a funcdo que nominaknléetcorresponde, e sim tem nela a sua
competéncia principal ou predominarite.

A funcéo legislativa liga-se ao fendmeno de forragé Direito, enquanto as duas
outras funcdes (executiva e judiciaria) atinemaafase de realizacéo.

Miguel Seabra Fagundes explica que

Pela fungéo legislativa o Estado edita o direitsitp® posterior a Constituicdo, ou em termos
mais precisos, estabelece normas gerais abstrathsigatorias, destinadas a reger a vida
coletiva. O seu exercicio constitui, cronologicateea primeira manifestacao de vitalidade do

organismo politico estataf

Se o conceito de funcéo legiferante decorre, seitardificuldade, do contraste entre
fendmenos de formacado do direito e os de realizaz&wesmo ndo se pode dizer com relacéo
as funcbes administrativas e jurisdicional. Semgoestituiu, na verdade, um delicado
problema doutrinério fixar para cada uma destagdatie um conceito especifico, pois que
ambas, se prendendo a fase de realizacdo do dirdaatificam-se como funcbes de
execucao.

A funcdo administrativa caracteriza-se como aqpela qual o Estado determina
situacOes juridicas individuais, concorre para a fuwmacao e pratica os atos materiais,
abstratamente previstos na lei. Isso se da por geiem trabalho de individualizacdo, por
meio do qual ela se torna praticamente efetivanglendo as diversas situacdes particulares

compreendidas na generalidade de seu enunciado.

¥Como atividades atipicas dos respectivos Podemsnpser citadas: a) o Poder Legislativo exercédaiie
jurisdicional nas hipéteses de julgamento, peloaSien do Presidente da Republica ou dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal nos crimes de respondal@i (arts. 52, | e Il da CRFB) e exerce fungéo
administrativa quando organiza os seus servigagnos (arts. 51, IV e 52, Xlll, da CRFB); b) o Pode
Judiciario pratica atos tipicamente normativos, c@elaboracédo dos regimentos internos dos tribyasi. 96,

I, “a”, da CRFB) e funcdo administrativa no queraiere a organizacdo de seus servigos (art. 96, é,&; art.

96, Il, a , b etc da CRFB); ¢) o Poder Executivereg funcdo normativa quando do exercicio de selerpo
regulamentar (art. 84, IV, CRFB).

“C FAGUNDES, Miguel Seabra controle dos atos administrativos pelo Poder Judiario. 6 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1984. p. 3-13.
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A funcéo jurisdicional, como exercicio de indivitlmacdo da lei, em principio se
assemelha a funcdo administrativa, na medida endefigemina ou define situacdes juridicas
individuais. Todavia, o exercicio da funcéo jurtsoinal estd condicionado a existéncia de
conflito a respeito da aplicacédo de determinadenaate direito e tem por objetivo especifico

remové-lo, fixando de forma definitiva sua exedése.

1.4.3. Fundamento e objetivo do controle dos astatais

O conceito institucional de Estado evoluiu alémd#aa de reparticdo e coexisténcia
harmoénica entre as funcdes estatais, culminandsurgimento do denominado Estado de
Direito, conceito que se baseia na idéia de qustadg, ao mesmo tempo que € responsavel
por criar o direito a ele deve submissao em suacatu A formula doule of lawse revelou
de tal importancia que, hodiernamente, ndo se beneeexisténcia de qualquer sistema
juridico de base democratica que nédo o consagre eendadeiro postulado fundamental, a
repelir a figura de um poder estatal absolutisteesponsavel por seus atos.

O Estado, nessa linha, ndo se encontra acima ;deelei contrario a ela se submete
como o mais humilde dos habitantes de seu tenitdilais do que isso, é o Estado o maior
interessado na manutencdo da ordem e no respeigras juridicas que ele préprio produz,
preponderantemente, por meio de sua atividadeslagite.

O controle da Administracdo tem dois pilares detesuacdo:o principio da

legalidadee oprincipio das politicas administrativ4s

“ Miguel Seabra Fagundes, indica trés elementoscé#gms que distinguem a atividade jurisdicional da
atividade administrativa: “1) commomentade seu exercicio — uma situacao contenciosa sungigprocesso de
realizacdo do direito; 2) commodo de alcancar a sua finalidade — a interpretacamitied do direito
controvertido; 3) comdinalidade do seu exercicio — o trancamento da situacdo ccintE) consequéncia
necessaria da interpretacao fixada.” Ibid.

4250UTO, Jodo Carloé Unido Federal em juizo 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 239.

43 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., not@2708-709.
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O primeiro deles e mais importante, parte do prassto |6gico de que toda a acéo é
orientada e se submete a leectius ao Direito) e de que 0s agentes estatais naoatém
vontade livre para agir da forma que melhor Ihes/is.

O segundo dos principios (politicas administrajivasela o poder do qual dispde a
Administracdo de estabelecer suas diretrizes, mptasidades e planejamento para que a
atividade administrativa seja desempenhada da forais eficiente e rapida possivel.

Em ambas as vertentes o alvo Unico da atividadensstrativa deve ser sempre o
interesse publico. E é este mesmo interesse qge excontrole dos atos da administracédo
tanto em sede de legalidade quanto no que dizitespes objetivos a serem alcancados
atraves da funcéo de gestédo dos negocios da caéetes

A finalidade do controle é, portanto, garantir gueoder Publico atue em consonancia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordensmjuridico e que tenha sempre por
mote o atendimento do interesse pubfitg. através dele que os cidaddos e o préprio Estado
podem aferir a legitimidade das condutas adminigas e essa possibilidade encerra uma
verdadeira garantia para ambos.

O controle constitui, portanto, principio fundanantla atividade estat#, cuja
presenca € indispensavel em todas as esferasdizateem todos os 6rgédos e Poderes da
Republica. O principio democratico do controle nadas corresponde que ndo uma espécie
de prestacdo de contas de ac¢des e resultado lacestdos interesses geridos pelo Estado, no

caso a coletividade cidada.

1.4.4. Espécies de controle

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito administrativo . 19 ed. S&do Paulo: Atlas, 2006. p. 622.

4 0 art. 6, V, do Decreto-lei 200/67 d& guaridasaedtiva, consagrando positivamente o controle como
principio fundamental da Administracéo Publica.
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Embora seja vasta a gama de proposta de clasabicegmulada pela doutrina
publicista, ensejando a delimitacdo de varias éspée denominacdes, para os fins
pretendidos pelo presente trabalho, basicamentdrogaritérios identificadores distintivos
apresentam-se como relevantes: o do 6rgao contralexierno ou externo), o do conteudo, o
do tempo ou oportunidade e o da iniciativa parauracao do controle.

Quanto ao orgao responsavel por sua realizacéontoote pode ser classificado em
interno ou externo, conforme seja, respectivamertdizado pelo proprio Poder do qual o
ato sob controle tenha sido emanado (autocontrle)por outro Poder independente
(heterocontrole). Em outras palavras, no controterno o controle do ato € exercido por
orgaos de um Poder sobre condutas realizadas e ekdste mesmo Poder; ja o controle
externo atua de forma a fazer valer o sistemaaiesfie contrapesos e possibilita que o 6rgéo
fiscalizador se situe em Poder distinto daquele spreiu de nascedouro do ato estatal. No
sistema juridico brasileiro existem duas espéaesodtrole externo: o controle legislafie
o controle judicial.

Quanto ao conteudo, o controle pode se dizer ddidegle ou de mérito. O primeiro,
como informa a propria expressao, é aguele em dqugam responsavel pelo controle realiza
o confronto do ato praticado com as normas detdirggente com vista a verificar a sua
licitude. O controle da legalidade pode ser redhz@nto interna quanto externamente e o seu
resultado sera a confirmacdo ou a invalidacdo terrdaado ato. Por outro lado, o controle
de mérito é aquele realizado sobre a verificacdood@eniéncia e oportunidade da conduta
administrativa.’

Levando em consideragdo o momento em que a at&vidaaontrole € desempenhada

0 mesmo pode ser classificado em prévio, concotritan posterior. Prévio oa priori é

60 Poder Legislativo realiza o controle da legalilatravés dos tribunais de contas (art. 71, alICRFB).

4" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., not@2712.
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aquele exercido antes da consumacdo da condui@g, tpor isso, natureza preventiva.
Concomitante € o controle que se processa a meplidase vai desenvolvendo a acao
administrativa e possui aspectos preventivos eessjwos’® Por fim, controle posterior é
aquele que tem por objetivo a verificacdo de a@qzaticados, quer para o fim de confirma-
los quer para corrigi-los.

Quanto a iniciativa para instauracéo, o controldepser classificado em de oficio ou
provocado. De oficio € aquele executado pela mdpdiministracdo ou por outro 6rgao com
incumbéncia institucional para tal (por exempldbunal de contas), ndo havendo a
necessidade de certa pessoa (natural ou juridifiagdar o controle. Ja o controle provocado
é deflagrado por terceiro que postula a revisdmodéeuta estatal que |he pareca contraria a lei
ou ao interesse publico; como exemplo desta espécantrole pode ser citada a atividade
desempenhada no contencioso administrativo e pehoente, no controle externo
promovido junto ao Judiciario (Qque, como regraat@ na tutela de direitos por provocacao -
principio da inércia da jurisdicad).

Para o tema proposto, revelador da situacdo dal&staquanto sujeito processual,
interessa, em especial, tracar as caracteristcasmtrole externo e provocado, realizado no
ambito do Poder Judiciério. Assim, adiante seragattas algumas consideracdes sobre essa

espécie de controle.

1.5. O controle jurisdicional dos atos estatais

1.5.1. Comentarios preliminares

“8 E 0 que ocorre, por exemplo, na hipétese de efectdgs contratos administrativos, prevista noéarda Lei
8.666/93.

49 Também por provocacéo pode se dar a atuacéo Horigtide Contas da Unido, conforme prevé o ardé3
sua Lei Organica (Lei 5.443/92).
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Mesmo nos dias atuais, em que a ciéncia juridicatacacom expléndido
desenvolvimento conceitual e metodologico, ainda & encontram completamente
afirmados e demarcados os limites da atividadsdigional com relacdo aos demais Poderes
do Estado (Legislativo e Executivo). A questao &mtosa, que até hoje se coloca nesta sede,
€ de se saber até que ponto o Poder Judiciariogsomeiscuir na analise das acdes praticadas
pelos membros do Executivo e do Legislafi¥o.

A tomenta tem raizes na preocupacdo guardada cprimado da independéncia e
harmonia entre os Poderes (art. 2° da CRFB), qudiciamente veda a ingeréncia
desarrazoada de um Poder em outro.

Todavia, a mesma ordem constitucional que consagre fundamento da Republica
a triparticdo dos Poderes é a mesma que, aindéigljueteoria de Montesquieu, determina
que na relacdo entre os mesmos deva haver um leomiaiduo das atividades realizadas.

E que na concepcdo de Estado democratico vigemi@nante, com mote ao
atendimento da malha garantistica que as ordeiucas tém reservado a seus cidadaos, néao
se concebe mais que o sistema de separacdo depsddraduza em 6bice para que condutas
praticadas por um Poder em desfavor da coletividaglma desrespeito aos direitos e garantias
individuais possam ser revistas por outro como #rme restabelecer a ordem juridica
violada.

O Poder Judiciario, legitimado de forma democratiean por missao precipua
fiscalizar a conformidade de todas as agfes p@htieaacordo com o Direito e a Constitui¢ao.

Isso ndo se traduz, contudo, na assertiva de gbe eaclusivamente ao Judiciario a

¥ PEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 11, p. 43.
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observancia e fiscalizacdo do Direito; afirma ageqae em nosso sistema “a interpretacao
pelo Judiciario é final e vinculante para os oupoderes >

No cenario estatal garantistico e pautado na mas@p da ordem juridico-
constitucional, ndo se faz correto encarar a adeddesempenhada pelo Poder Judiciario
como mero aplicador mecanico do preceito legal asocconcreto, como outrora se
configurou pela aplicacéo rigida da teoria da ttipdo dos Podereé. A esse respeito,
impende registrar que o Poder Judiciario (assimocanPoder Legislativo e Executivo)
também possui legitimidade democratica e, portaaimpém se apresenta como titular de
parcela do poder estatal. Muitos se enganam a@pguos 0os membros do Poder Judiciario,
por ndo serem escolhidos pelo instrumento demaoordt voto popular (eleicdo), ndo seriam
mandatarios da populacdo, em uma “vulgar confus#ice degitimidade democratica e

eleicdo”>® Como bem explica Luiz Flavio Gomes

O Poder Constituinte (soberano) concedeu duas ford® legitimacdo democratica: a
representativa (tipica dos atos politicos) e alldgeerente a funcdo jurisdicional). A
legitimacdo democratica legal, racional ou formas glizes, portanto, em nada se confunde

com a legitimag&o democratica representafiva.

*1 BARROSO, Luis Robertdnterpretacéo e aplicacdo da ConstituicdoS&o Paulo: Saraiva, 1996. p. 112.

2 Sobre 0 ponto, Arruda Alvim, falando sobre as egfig€ncias histéricas da Revolucéo Francesa e daisid
por ela pregados (liberdade, igualdade e fratedeid® da conformacdo estrutural do Estado que tiha
Legislativo a “sede real do poder”, lembra que aie décadas no século passado, 0 que constaviase a
restringia-se a atividade do juiz, é que 0 magistrara, apenas, l@oca da lei Desde fins do século passado,
superou-se esse restrito e precario modo de emtanéée passando a prevalecevantade ddei, que veio a
habilitar o intérprete a uma ‘atualizacdo da ledcacionada a atender a problematica contemporaress
aplicacdo e ndo uma interpretacdo ancorada nadedtalegislador, quando a editou. Nos anos de &8&B6,
houve como uma libertacdo, primeiramente na Alemanas que se espalhou pela Europa inteira, dasiaaza
de-forca que amarrava o Poder Judiciario, pois,oemlse permitisse a interpretagdo da lei, admitizgs
apenas como a identificagéo da vontade do legisl&tonente mais tarde é que se quebrou esta gdadgada
vontade do legislador e passou-se a se entenda kpilcuma vez editada, ganhava autonomia. E passoa
partir de entdo, com mais liberdade, a falar-se iatarpretacdo teleoldgica.’A discricionariedade
administrativa e o controle judicial. In SUNDFELD, Carlos Ari, BUENO, Cassio Scarpiaef{brg.).Direito
processual publico:a Fazenda Publica em juizoSao Paulo: Malheiros, 2003. p. 230-232.

3 PEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 11, p. 43.

> GOMES, Luiz FlavioA dimens&o da magistratura no Estado Constitucionaé Democrético de Direito
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1997. p. 120.
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Na mesma linha, Clémerson Merlin Cleve assenta que

A garantia de liberdade desloca-se da lei pararst@oicdo. O guardido da Constituigdo, na
sociedade democratica, paradoxalmente, ndo setdumeargdo constituido por mandatarios

eleitos, mas antes um 6rgéo despido de legitimidaderrente do sufragio: o Judiciario.

Escareca-se que o fenbmeno do controle, visto st@@bperspectiva, ndo empresta ao
Judiciario uma superioridade hierarquica com relagis demais Poderes; ele simplesmente é
capaz de reconhecer que no que se refere a ineg@oedo Direito a palavra da Justica deve
prevalecer.

Por todas essas razdes € que ndo se pode admitisténcia de Obices tedricos
preestabelecidos a intervencdo jurisdicional qudraloer nos atos praticados pelos demais
Poderes estatais maculas de injuridicidade. Emasupalavras, sem que haja ofensa &
clausula constitucional da separagédo dos Podepessivel, a rigor, que o Poder Judiciario
controle todos os atos praticados no ambito dosadeRoderes, sejam eles atos tipicamente
politicos, legislativos ou administrativos, semppge configurado restar-se a violagdo ao

sistema juridico, seja por acdo ou por omissao.

1.5.2. Fundamento e natureza do controle jurisatialo

A compreensdo do controle jurisdicional dos atotatas tem uma especial
significacao dentro do Estado de Direito, em g@oder Publico fica jugulado ao império da
Constituicao e das leis. Os atos publicos de diiaterno estdo, dessa forma, completamente
subordinados, direta e imediatamente a lei e atdaigdo, que lhes servem de fundamento
de validade.

Costuma-se afirmar que o controle judicial dos dto®oder Publico é fruto do direito

inglés, onde tradicionalmente sempre se repelidégaide controle de atos estatais por

> CLEVE, Clemerson MerlinA atividade legislativa do Poder ExecutivoS&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2000. p. 55.
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“tribunais” especiais nao jurisdicionais (fora donkdto do Poder Judiciario) como
historicamente sempre aconteceu, por exemplo, emc&r por apego radical a doutrina da
triparticdo dos Poderé8.

Muito embora tenha suas origens em terras britGrafianam alguns autores que a
federacdo norte-americana € a que conserva, nangiga pureza, o sistema de jurisdicao
Unica®’ conquanto conceba aquele sistema a existéncidideeios tribunais administrativos
(Court of Clainmse Court of Custom Appeglsada escapa gadicial control, a quem cabe a
decisdo da controvérsia em carater definitivo, aigde a mesma previamente ja tenha sido
apreciada na esfera administrati¥a.

O modelo anglo-saxao de jurisdicdo una foi tramgplio para o Brasil a partir da
Republica, tendo sido consagrado na primeira (Refaublicana de 1891, em seu art. 60, a,
que atribuia ao Judiciario poderes para procesgatgar qualquer conflito de interesses
ocorrido em solo nacional, mesmo aquele envolvéimd&overno da Unido ou Fazenda
Nacional”. Comentando a nova Carta Constitucional Barbosa chegou até a afirmar que
“ante os arts. 59 e 60 da nova Carta Politica, gogsivel achar-se acomodacéo no direito
brasileiro para o contencioso administrativg.”

Apo6s o marco republicano, a jurisdicdo una, incaopese a tradicdo constitucional
brasileira, tendo sido prevista em todas as Coigliés posteriores (1934, 1937, 1946 e

1967-69)°

* MEIRELLES. Hely Lopes. Op. cit., nota 5, p. 52-57.
*”SOUTO. Jodo Carlos . Op. cit., nota 42, p. 240-241

%8 A Constituicdo Americana de 1787 (Convencéo dadgifia) prevé, em seu art. Ill, secdo segundistersa
de jurisdicdo una.

%9 ApudSOUTO, Jodo Carlos . Op. cit., nota 42, p. 242.
% vale mencionar que a Emenda Constitucional n®713lde abril de 1977, ao modificar os artigos2DB e

204 da Constituicdo de 1967-69, possibilitou a ¢éia de um contencioso administrativo no Brasil,
condicionando o ingresso em juizo ao exaurimensovies administrativas, desde que nao exigida tarde
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Na Carta Constitucional vigente, promulgada em loatude 1988, o principio da
jurisdicdo Unica tem guarida na clausula garan#istiserta n art. 5°, XXXV, que consagra o
principio da inafastabilidade do controle judiaials seguintes termos: “a lei ndo excluira da
apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameagzsée h direito.”

O principio da inafastabilidade, do qual € coroldoi da unidade de jurisdicéo,
submete ao Poder Judiciario, de forma monopolizadammposicao, de forma definitiva, de
todos os conflitos de interesses configuradoreded&@o ou ameaca de lesdo a direitos
individuais e coletivos, envolvam tais conflitosspeas privadas ou publicas, de qualquer
esfera ou Poder.

Cabe, assim, ao Poder Judiciario, com mote naatutel interesses individuais e
coletivos lesionados ou ameacados de lesdo (centoricreto) ou na funcdo de verdadeiro
paladino da Constituicdo (controle abstrato) proanav controle dos atos estatais emanados
dos demais Poderes. O Poder Judiciario tem, assimglevante missdo de examinar a
legalidade e a constitucionalidade de atos admatigds e leis produzidos pelo Estado.

A importancia do controle judicial é ainda maistdeada no campo da tutela dos
direitos e garantias individuais e coletivas consdgs pela Constituicdo, se considerado que
o Poder Judiciario, por ser um Poder equidistanseimteresses das pessoas de direito publico
e privado, € absolutamente indiferente a fatordfiggegovernamentais que, muitas das
vezes, influenciam e direcionam decisfes contrésias interesses da sociedade. Neste
contexto, destarte, o controle jurisdicional assggun julgamento isento e imparcial, onde o

unico fator de motivagéo € a lei e a Constituicao.

1.5.3. Momento em que o controle jurisdicional érexio

instdncia e nem ultrapassado o0 prazo de centote dias para a decisdo administrativa. Entretaste e
contencioso nunca passou de mero dispositivo ¢oaisthal, visto que nunca se restou regulamentagmie
consequéncia, implementado de fato.
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O controle exercido pelo Poder Judiciario sobratos estatais ocorre, via de regra, de
forma aposteriori Depois que os atos sdo produzidos e se extenorm mundo juridico é
que, geralmente, se submetem ao controle juriséitigue atua a pedido do interessado para
repelir e retirar do mundo juridico o ato produzaaoarrepio do direito.

Os atos administrativos, assim como as leis, garamresuncao de legitimidade, de
modo que sao tidos como validos até que seja iaflonseu contetudo pela indicacdo de
algum vicio de juridicidade que o contamine.

Os atos administrativos gozam, também, como redaa,prerrogativa da auto-
executoriedade, de modo que a sua realizagcdo nalanconcreto independe de qualquer
permiss&o ou autorizac&o a ser concedida pelo Badiario®*

Nada obstante, em algumas situacdes o Poder halip@de exercer o controle
prévio da atividade administratifa.Essas situacdes se fazem presentes até em fuacdo d
abrangéncia da garantia constitucional da inafdstatte inserta no art. 5°, XXXV, da
CRFB, que também possibilita a intervencdo judiidrara tutelar a ameaca de leséo a
direitos. Trata-se, assim, de controle tendentéuar ale forma preventiva antes mesmo a
les&o ao direito se concretize.

Para implemento da garantia constitucional a legi processual prevé a
possibilidade de o juiz sustar os efeitos de atoimidtrativo ainda ndo exteriorizado mas em
vias de vir a lume e com potencial lesivo a dir@itdividuais ou coletivos. Nessa esteira, 0
art. 461 do CPC, consagra a possibilidade de ce@cede tutela inibitéria que tem por fim

impedir que a pratica de um ilicito potencialmelgsivo a determinado direito, ocorra,

®1 Contudo, por imposic&o constitucional, algumasvéaes a ordem juridica delega a jurisdicdo (eca@pa
ela) a execucédo de algumas atividades tipicas @al&gais como a persecucédo penal e a execug@éditos
publicos, no que se tem comumente denominadgatintia de jurisdicédo

%2 Refere-se apenas & atividade administrativa, ppsta atividade legislativa, antes de se extedode forma
aperfeicoada num diploma legal acabado e devidamgmmulgado, é indiferente ao controle judicidpn
cabendo controle de constitucionalidade sobre esaptacéo e tramitacdo de meros projetos de lei.
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prossiga ou se repitd.No que se refere especificamente aos atos admainiss, a tutela
inibitoria, jA ha bastante tempo, encontra previsdi@rdenamento processual brasileiro, por
conta do art. 1° da Lei do Mandado de Segurangdl(b83/51), que prevé a possibilidade de
concessao de tutela jurisdicional em face de atnirastrativo ilegal cuja realizacdo ou

vigéncia esteja na iminéncia de ocorrer.

1.5.4. Natureza dos atos sujeitos ao controle glicisnal

Pela clausula da inafastabilidade, disposta no54rtXXXV, da CRFB é garantia
democratica pétrea a possibilidade de o cidaddapterciada, pelo Judiciario, qualquer leséo
ou ameaca de lesdo a direito. A amplitude destngarrevela a possibilidade de atos estatais
de qualquer esfera poderem ser questionados p@rdathciario.

Pode-se dizer, com alguma variacdo em termos denglidade e extensdo, que o
Poder Judiciario pode ser demandado a apreciareatatis basicamente, de trés espécies:
politicos, legislativos e administrativos.

As duas primeiras espécies de atos sofrem um #gpoodtrole especial em razédo de
algumas peculiaridades que as permeiam, valenabyam, frisar que ndo se pode confundir

a existéncia de um controle especial com a auséeaiantrolé?

1.5.5. Atos politicos

% NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andra@édigo de processo civil comentado e legislacdo
extravagante 9 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribun&i862p. 586.

%A adverténcia é feita com primor por José dos Sa@trvalho Filho. Assevera o autor que “no regiangljco
republicano democratico, onde desponta a protegadaliteitos e garantias fundamentais, ndo se paaeeber
atos insuscetiveis a controle. Nenhum poder oudfurséio tdo absolutos que possam estar infensamntrole
judicial.” (Op. cit., nota 1, p. 766).



a7

Os atos politicos sdo aqueles praticados por cagestes da cupula diretiva do
Estado, com arrimo na competéncia que lhe é owtargaetamente pela Constituicdo. S&o
eles que permitem a conducao das politicas puldics diretrizes de governo.

Seu fundamento, portanto, é a prépria ordem coogiital o que dificulta ou até
impede, a predeterminacéo de paramettan@ard$ para o seu controle pelo Poder Judiciario
e possibilita aos agentes politicos responsaveis ua pratica uma vasta area de
discricionariedade, para adocédo de uma gama itilmitee acdes politicas legitimas.

Em assim sendo, ndo pode, em regra, o Judiciaeiwexo controle sobre os critérios
politicos que orientaram os agentes na edicaoislatas, pela simples razado de que néo cabe
ao Judiciario, havendo uma gama de medidas, tgdasnente licitas e legitimas, substituir a
vontade do agente de governo pela sua propriapsoé de ferir de morte a harmonia que
deve prevalecer entre os Poderes do Estado.

Todavia, Mesmo que seja atribuicdo dos demais Bedeimplementacao de politicas
publicas, escolhendo as acbes prioritarias e aafatensua efetivacdo, ndo se pode a eles
emprestar carta de imunidade com relacao ao centnasdicional.

Como bem enfatiza Régis Fernandes de Oliveira
Os atos politicos ndo séo editados ao arrepio denojuridica. Ndo estdo acima dela. Se o
conceito primeiro dos atos politicos é o de busnammnforto em norma autorizativa
constitucional, liberadas da intermediacéo legisatndo estdo eles sobre o ordenamento
juridico®

A doutrina ja se pacificou no sentido de que metaisatos estado sujeitos a controle

judicial, caso verificada a violacao de direitagagantias individuais ou coletivas consagrados

pela ordem juridica vigente. Como bem escreve Hepes Meirelles

Como ninguém pode contrariar a Constituicdo e swsmma Constituicdo veda se exclua do

Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaga a dineiiovidual ou coletivo (art. 5°, XXXV),

5 OLIVEIRA, Regis Fernandes dato administrativo. 2 ed. S&o Paulo: RT, 1980. p. 143.
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segue-se que nenhum ato do Poder Publico deixaserdexaminado pela Justica quando
arguido de inconstitucional ou lesivo a direito jstibo de alguém. N@o basta a simples

alegacdo de que se trata de ato politico parartolbentrole judicial®®

A vedacao ao controle jurisdicional cinge-se, pddaapenas a valoracdo dos motivos
e critérios utilizados pelo agente politico paratipa do ato, posto que tais elementos situam-
se fora da esfera do controle externo. De restapaegra, € perfeitamente possivel a analise

da juridicidade do ato politico.

1.5.6.Atos legislativos

Quando se faz referéncia a atos legislativos, eeferaqueles atos que dispdem de
contetido normativo abstrato e geral, também deramoB leis em te€8.S&d0, no sistema
patrio, todos aqueles atos citados no art. 59 daBZRuais sejam, emendas a Constitui¢ao,
leis complementares, leis ordinérias, leis delegjadiecretos legislativos e resolucgdes.

O controle que se exerce sobre tais atos €, narimamas vezes, de
constitucionalidade, nada impedindo, todavia, qust@ também com relacdo aos mesmos a
necessidade de se estabelecer um controle dedizdmlna medida em que se admite como
vigente no sistema constitucional patrio uma hegrar entre os atos legislativos acima
citados baseados na piramide kelsiana do direito.

Com base no controle de constitucionalidade, os #gislativos podem ser
impugnados por duas vias: a concentrada e a difusa.

O controle concentrado representa verdadeiro m&into especial de impugnacéo dos

atos legislativos junto ao Poder Jurisdicional.aés dele objetiva-se de forma principal a

® MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., nota 5, p. 683.

" Impende destacar a diferenca entre estas leisalamgsé assim caracterizadas sob o aspecto feemhbbra
sob o0 aspecto material sejam meros atos adminisisat caso da lei de efeitos concretos; o conegbrcido
sobre esta espécie normativa é idéntico ao qudioidtio exerce sobre os atos administrativos eralge
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invalidacdo do ato normativo em tese, visando aumplo do ordenamento juridico,
independentemente da violacdo de direitos individe@oletivos em concretd Este modelo
especial de impugnacédo dos atos legislativos teandglimitacdo na propria Constituicao
Federal e € composto pela acao direta de incotistitalidade (ADI), pela acdo declaratoria
de constitucionalidade (ADC) e pela arguicdo decd@primento de preceito fundamental
decorrente da Constituicao (ADPF).

A sistematica do controle constitucional concerdrasm verdade, consolida estudo
proprio e extremamente complexo que, muito embwsgante, ndo apresenta ligacao direta
como o tema proposto para esta dissertacdo, raddogpal com relacdo a ele ndo serao
alongados os comentarios.

O controle difuso de constitucionalidade ndo cheganstituir uma forma especial de
controle jurisdicional, na medida em que a licitaidenorma face a Constituicdo € discutida
por ac&o judicial comum, de forma incidental oyuymieial. E observado, na sua instauracéo
o direito processual comum, com as peculiaridadentes as causas em que figuram entes

estatais como parte.

1.5.7. Atos administrativos

Os atos administrativos sdo, sem sombra de duvadpgles que mais comumente
sao levados ao crivo do controle judicial. Issoragoprincipalmente, porque tal espécie de
ato estatal faz parte do cotidiano da atividadecwtken, cujo desempenho eficiente é
condicionado a exteriorizagdo diaria de um niumgpoessivo de provimentos.

A atividade administrativa, como outrora ja viséodisciplinada por uma gama de

normas juridicas de que Ihe conferem prerrogatevdbe impdem sujeicbes em prol do

® TEMER, Michel.Elementos de direito constitucional 16 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 44.
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atendimento da finalidade publica. A esse sisteenaadmas denomina-se sistema juridico de
direito publico e com base nos seus estritos dgatese a Administracdo agir sob pena de
incorrer em ilicitude.

Essa disciplina legal que recai sobre a atividatisimistrativa pode figurar de duas
formas. Podera a lei estabelecer com precisdorgtysdde de elementos definitérios qual a
situacdo de fato que ela objetivamente pretendelatutindicando ao administrador
previamente qual a conduta deve ele praticar. @uoudra forma, podera legislar sem a
completude de todos esses elementos, pressupord@eqfiaz impossivel catalogar, em
determinados niveis, todos os atos que a Admiga&dr&ublica devera realizar em prol do
interesse coletivo. Nesta hipotese concede o ondemi@, ao administrador publico, certa
margem para escolha quanto ao conteudo do ato,cbem a respeito da conveniéncia e
oportunidade de sua realizacao.

No primeiro caso, forcoso reconhecer que a atiddadministrativa encontra-se
completamente adstrita a lei, sendo tal marca fuedtal para denomina-los como
vinculados. A submisséo de tais atos ao contraisdigional €, portanto, indubitavel, ja que
possuem todos os seus elementos de validade deloside forma precisa e objetiva pela
norma juridica, bastando-se, para a apuracdo deegutaridade, a confrontacdo da forma,
conteudo e finalidade do ato ao preceito legal.

A mesma facilidade, contudo, ndo se encontra quas®lcesta diante de atos
integrantes do segundo grupo. E que, em relagdesa @ controle tende a recair sobre a
validade de atos nascidos dentro de uma seara mennente discricionéria, em que a lei,
delega ao administrador publico a atribuicdo decasn concreto, integrar a norma juridica
abstrata de forma a escolher a melhor opcdo pandet a finalidade publica e o escopo da
norma juridica. Parte o legislador da premissaweapenas o Administrador Publico detém

condicbes ideais para aferir, na situagcdo concratanedida estatal mais id6nea ao
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cumprimento do bem comum. Trata-se dos denominadtss administrativos
discricionarios’?

Na doutrina administrativa muito ja se pregou axeda limitacdo de controle
jurisdicional aos atowinculados afastando-se a possibilidade de analise sobratas
discricionarios. Constituia verdadeiro dogma deitbradministrativo a proibicdo da revisao
judicial de atos consubstanciados em critério @elba do administrador publico ao definir
as acoes adequadas ao atendimento das finalidablksap.

Com base nessa classificacdo, defendia a doutni@a gretensdo de questionar atos
administrativos discricionarios sefjizridicamenteimpossivel, devendo, por derradeiro levar
a extingdo do processo sem julgamento de méritfmrmea do art. 267, VI, do CPC

A assertiva partia da premissa de que ha atos @&lrativos cujo conteudo e
momento de realizacdo (conveniéncia e oportunidsé@le)debitados integralmente ao agente
publico por ele competente, sendo ele imune a ipmeshento. Nessa seara 0 Administrador
Publico teria liberdade total para atuar, sem estgito a qualquer limite aprioristico.

O argumento apresentado nédo poderia, por 0bvictemaa como valido, uma vez que
como ja dito inUmeras vezes neste capitulo, nodesRepublicano Democratico atual, ndo
existe ato estatal imune a questionamento pelajwiadicional, ndo sendo diferente a
assertiva com relacdo aos atos discricionarios.

Além disso, conforme tem propagado prestigiadara@uprocessualista nacional, a

tendéncia contemporanea, visceralmente ligada avgmantos pel@cesso a justicampde

%9 Regina Helena Costa promove a diferenciacéo eligaicionariedade e conceito juridicos indetermos
nos seguintes termos: “Os conceitos juridicos em@nados podem ser classificados em conceitos de
experiéncia e conceitos de valor. E, conforme pomos demonstrar, entendendo que, quando se deatar
conceitos de experiéncia, o administrador, apdsresrese do processo interpretativo, torna pregisonceito,

ndo lhe restando qualquer margem de liberdade a#hesde seu significado. Quando estivermos didete
conceitos de valor, diversamente, cabera aqueltajrtada a interpretacdo, uma vez restando aindaampo
nebuloso do conceito que esta ndo foi suficienta gliminar, definir o conceito por intermédio deas
apreciacdo subjetiva, que outra coisa ndo € queandiepria discricionariedade.” COSTA, Regina Halen
Conceitos juridicos indeterminados e discricionaridade administrativa. In: Revista de Direito Publico, n.
95, julho/setembro-1990. p. 128.
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a reducéo dos casos de impossibilidade juridicpeditdo, como meio de universalizar ainda
mais a jurisdicdo. Assim, constituindo dogma andiabilidade do mérito administrativo
inerente aos atos discricionarios, a jurisprudéecéadoutrina tém caminhado no sentido de
ampliar a extensdo do que considera aspectos alédide desses atds.

Como primeiros aspectos de legalidade aos quaisngam-se sujeitos o0s atos
discricionarios, revelam-se a forma e a competémNggse particular, os atos desta natureza
em nada diferem dos atos vinculados, uma vez guegmabos a lei estabelece, sem margem
de liberdade, a quem cabera e de que forma o a&vadexteriorizar-se.

A par da competéncia e da forma, que sdo elemerdoruns a qualquer ato
administrativo, ha limites outros limites ao pod#iscricionario que sao judicialmente
apreciaveis, sem prejuizo a independéncia afetagid administrativa.

José Leonardo Carneiro da Cunha identifica, de doprecisa, quatro critérios
juridicos que podem nortear o magistrado quandoapieciacdo da validade do ato
administrativo discricionario. Sao eles: a propta, a finalidade, o motivo e a
razoabilidade/proporcionalidade. A andlise da premse de tais critérios nos atos
discricionérios tem por finalidade revelar se astés impostos a manifestacéo discricionaria
foram observados e se, portanto, houve regularidadeia manifestacab.

E que, a rigor, pode-se dizer que, com relagidadiscricionario, o Judiciario pode
apreciar os aspectos de legalidade e verificarAdnanistracao néo ultrapassou os limites da
discricionariedade, invadindo, assim, o campo podge legalidade.

Como primeiro elemento-limite a atuacdo discricia&urge a propria lei. Uma vez
que € a prépria lei que outorga ao Administradalisaricdo para a pratica do ato, aquela

mesma descricdo deve ser exercida nos exatostadositermos do texto legal. Agindo fora

O CINTRA, Antonio Carlos de Araljo; DINAMARCO, Cantti Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrinieoria
geral do processol7 ed. S&do Paulo: Malheiros, 2000. p. 257.

"L CUNHA, Leonardo José Carneiro da. Op. cit., nota. 880-481.
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do molde legal tera a Administracdo usurpado capnpprio da legalidade sendo inevitavel a
verificacdo da ilegitimidade do ato praticado.

Outro limite imposto a discricionariedade é a fidadle publica. Como em todo e
qualquer ato estatal, € intrinseco ao ato diseré&io o dever de conformacédo, direta ou
indiretamente, a persecucédo de uma finalidade gajbdiob pena de malferimento da ordem
juridica. Alids, com relacdo a essa vertente dodaoricionario, consolidou-se no Direito
patrio, mesmo entre 0s pensadores mais consergadore¢ema, que a modificacdo da
finalidade expressa na lei ou implicita no ordenam@ositivo evidencia desvio de poder, a

ensejar a anulacao do ato administrativo. Comodisoorre Cassio Scarpinella Bueno,

A finalidade publica € em todo em qualquer casecwada, o que é lugar comum mesmo na
visdo mais tradicional da discricionariedade. Eddeque esta finalidade publica ndo seja
devidamente atingida como deseja o ordenamenittigario Poder Judiciario podera declarar

nulo o ato’?

O terceiro elemento a possibilitar a andlise joddila atividade discricionaria € o
motivo ou causa do ato. A causa do ato corresparidelacdo de compatibilidade dos fatos
ocorridos com aqueles descritos na norma, estamdon@glicada uma causa legitima,
consistente no enquadramento adequado dos fato®rmai* No caso dos atos
discricionarios, como as causas que dao vazadoumw atministrativo ndo se encontram
presentes expressamente na lei cabe ao AdministPadidico explicitar as razdes do seu agir.
E o que a doutrina denomina de “teoria dos motoleterminantes” que no dizer de Celso

Antonio Bandeira de Mello quer indicar que

Os motivos que determinam a vontade do agenteg¢jsts fatores que serviram de suporte a

sua deciséo, integram a validade do ato. Sendmaasnvocacdo de ‘motivos de fato’ falsos,

2 BUENO, Cassio Scarpinelldnafastabilidade do controle judicial da Administracdo. In SUNDFELD,
Carlos Ari, BUENO, Cassio Scarpinella (orddireito processual publico:a Fazenda Publica em juizoSé&o
Paulo: Malheiros, 2003. p. 240.

3 ALVIM, Arruda. Op.cit., nota 52, p. 233.
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inexistentes ou incorretamente qualificados vice@mesmo quando, conforme ja se disse, a
lei ndo haja estabelecido, antecipadamente, os/osotjue ensejariam a pratica do ato. Uma
vez enunciados pelo agente os motivos em que seuwsainda que quando a lei ndo haja
expressamente imposto a obrigacdo de enuncia-lasp 86 sera valido se estes realmente

ocorreram e o justificavaf.

A motivacdo do ato discricionario coloca-se, defssma, como condicasine qua
non de validade do ato discricionario e responsavelpeassibilitar o controle de legalidade
do exercicio do poder discricionario, evidenciasdp-ademais, verdadeira garantia do
administrado frente a Administracdo Publica.

A discricionariedade administrativa encontra baljizgor fim, nos deveres de
razoabilidade e proporcionalidade. A razoabilidadve ser tomada como aquilo que a
sociedade pode admitir como uma das solucfes pisgigra 0 caso concreto; € o padrao
social a respeito de certas condutas e, portahjpode ser aferida em funcao da realidade, de
um contexto determinado. Ja a proporcionalidadéenpna adequada medida e ponderacéo
entre a acdo adotada e a finalidade publica bugpaldaAdministracéo, ndo sendo tolerados
atos que demandem restricbes ou limitacbes denaasiaddesnecessarias, levando em
consideracao que os fins para os quais se despoderiam ser atingidos de outras formas
menos prejudiciais ou dolorosas.

Como se percebe, o controle de juridicidade feibo pJudiciario ndo tem por
finalidade substituir o agente administrativo em s@ster de gestdo e decisdo sobre os atos
em que |Ihe caiba exercer determinado juizo de co@weia e oportunidade; o magistrado,
definitivamente, ndo € o destinatario dos juizosaeveniéncia e oportunidade das acbes
administrativas. O controle, neste terreno, presed@ critérios objetivos que revelam a

juridicidade do ato praticado, que embora discn&rm e, portanto sujeito a uma dose maior

" MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de direito administrativo. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
392.
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de liberdade, esta, como qualquer outro ato esttmito a controle face ao Direito. Nao se
trata de emprestar ao juiz a escolha pela solugis adequada a situacédo concreta, mas de
determinar que a escolha feita pelo administraéstod do modelo legal, ainda que ele seja
detentor de margem de discricionaried&de.

A funcdo do magistrado deve guiar-se, destarte, ggsa linha eminentemente
negativa, voltada a reconhecer apenas quando & @esentes 0s requisitos juridicos que
dado validade ao ato, sendo-lhe vedado, como regrasua intromissdo no meérito
administrativo, quando o ato cuja realizacdo seepda implique em prévia decisdo de
conveniéncia administrativa a ser tomada de forisaidionaria pelo administradét.

Mais recentemente, entretanto, tem sido cada vdg pragado e reclamado por
doutrina de peso uma atuacdo mais ativa do Poddiciaio, com relacdo as metas
constitucionais publicas. As cobrancas sédo paraogBeder Judiciario saia da prisdo que
constitui a atribuicdo precipua de servir de mergd® de controle e anulacdo de atos
administrativos, para atuar na realizacdo de untemge o insira como verdadeiro érgao
responséavel pela consolidacdo e implemento dosegatmnsagrados pela Constituicao.

A atuagdo tem terreno fértil na omissdo do Podercitvo, que ndo realiza as
devidas politicas publicas determinadas pelo peotwstituinte e outorga ao Judiciario um
papel de maior realce com vistas ao implementgpdeseitos garantisticos consagrados pela
Constituicad.’ Advirta-se, contudo, que mesmo face a essas oesi$ado se pode pretender
que o Judiciario possa ditar politicas publicas Egnsuou que passe a exercer fungdes

executivas™®

S PEREIRA. Hélio do Valle. Op. cit., nota 11, p. 47.
8 SILVA, Ovidio A. Baptista daDo processo cautelarRio de Janeiro: Forense, 1996. p. 140.

" STRECK, Lénio.Hermenéutica juridica e(m) crise 2 ed. Porto Alegre: Livraria dos Advogados, 2000.
45-47.

"8 Ibid.
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Sob essa Otica, o que deve se restar claro € poéen jurisdicional ndo se caracteriza
mais por ser um simples aplicador ou interpretendlida lei e da Constituicdo, com a misséo
de simplesmente extirpar do mundo juridico os estatais que com eles ndo se coadunem.
Em adendo a essa funcao histérica, espera-se daaliscdum papel bem mais amplo e
imaginativo voltado a tornar realmente concretagaaantias esculpidas na Carta Magna.

Deve-se atentar, contudo, que em todos esses @adosliciario deve sempre atuar
lastreado em critérios de razoabilidade e respeiteeserva do possivel. A razoabilidade
impbe ao judiciario uma analise critica e realistgbre os limites materiais para a
implementacéo da garantia ou direito constitucemeivindicado$®Ja a reserva do possivel
limita, do ponto de vista financeira, a forca, agbilidade de efetiva realizacdo da tutela
jurisdicional, quando para cumprimento da mesmansajecessarios recursos financeiros
disponivei®

Seja como for, o fenbmeno da judicializacdo do fptditico € irrecusavel e
irresistivel. Contudo, ao invés de “temer-se o @wada funcado jurisdicional em tema de
certos interesses que envolvem ‘escolhas politicke/e-se augurar que as outras fungdes

estatais desempenhem a contento e com prestezasaatsbuicdes®:

" TALAMINI, Eduardo. Tutela relativa aos deveres de fazer e de ndo fazé&r ed. Sdo Paulo: RT, 2003. p.
145.

8 O mesmo autor cita como exemplo de tutela jurisdal possivel o fornecimento de medicamento (Wisj@

que j& existe politica publica correlata) e a agéventiva do Judiciario visando a evitar uma apideque
ocorra (neste caso afirma o autor que “ndo ha eufalar em nenhuma margem de discricionariedade na
definicdo de prioridades o de selecao de meiosliaaut). Ja como exemplo de tutela jurisdicionab¢ua
destaca o autor eventual pedido baseado na gadentiaeito ao trabalho - face a sua fluidez ngmssivel a
sua individualizacdo em direito subjetivo. 1bid146-146.

8 MANCUSO, Rodolfo de Camarg@céo civil publica: instrumento de participacdo natutela do bem
comum. In GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido; MTANABE, Kazuo (org.).Participacéo e
processo Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988. p. 196.
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2.1. O direito processual — algumas consideracdes

Vistos, ainda que em linhas restritas, os contomnes tracam o perfil do Estado
Democrético de Direito e os caracteres de seus @tosegado o momento de investigar 0s
principais matizes da atuacédo do Poder Publico wemo,j na qualidade de sujeito de uma

relacédo juridico-processual.

Abordar-se-a, nesse sentido, a forma pela qualpsesentam em juizo os entes
publicos, com énfase naquilo que distingue suadigio no processo com relacdo aos demais
sujeitos, denominados particulares. Antes, porg@resanta-se como relevante estabelecer,
em breves consideracdes, alguns pontos cardeageaim processual civil que servirdo de

ponto de partida para as argumentacfes que dwsteteapitulo serdo feitas.

2.1.1.0 Estado e a lide

O sistema juridico possui, fundamentalmente, dusgdfes primordiais enquanto
subsistema integrante de um conjunto maior quesiétema social: a funcdo de direcdo das
condutas dos individuos integrantes de certo gegmal e a funcdo de tratamento dos

conflitos que emergem deste mesmo grupo.

A primeira dessas fungfes decorre de uma conseqli@ezoravel da convivéncia e
aglomeracao humana sob a forma de sociedade. @ dirguanto elemento de regulagao de
condutas existe desde os tempos mais primérdiogloseua necessidade motivada por

diversos fatores, tais como étnicos, econdmicesigasos.

A funcéo de direcao das condutas consiste na acguciafeta ao direito de fazer com

gue determinado grupo social aceite determinaddsdpa de comportamento estabelecidos
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por suas normas. A necessidade de viver em so@eazidmera os individuos e os forca a
coordenar seus designios em prol da realizacdoetignuinada meta social imposta pela

norma juridic&?

E sabido, contudo, que nem sempre ha por parténdongduos completa submissao
aos padrbes de comportamento expressos pelo Diegito sua funcdo primaria. O
individualismo, insito a propria natureza humaragz hascer, no seio da coletividade,
interesses antagonicos, tornando, destarte, aéegiat dos conflitos inseparaveis da vida
social. Dessa realidade, emerge a segunda funcabreito, qual seja, a de promover o

tratamento dos conflitos interpessoais.

Os conflitos de interesses se manifestam em daisop! 0 ideolégico e o concreto.
No primeiro deles o conflito evidencia-se comoiimgeco ao comportamento e vontade das
partes envolvidas; trata-se de um conflito intesingoréprio agente que se vé obrigado, pela
ordem juridica cogente, a abdicar de um intereasellte é proprio em prol do interesse de
outrem. O conflito, muito embora existente num raotu inicial, desaparece, posteriormente
e sem resisténcias, por obra dos préprios agemilesenvolvidos, ndo gerando, com isso,

maiores consequéncias ameacadoras da paz social.

Contudo, nem sempre 0s interesses interpessodiagostos se acomodam de forma
harménica, ndo sendo raras as hipoteses em quectngdes das partes envolvidas se
chocam, de forma que o titular de um interesseitegiencontra resisténcia ao cumprimento

de determinado dever que a ordem juridica impdagrem.

Da resisténcia oposta a vontade de outrem suiige,ajue na precisa licdo de Moacyr

Amaral dos Santos, com base na doutrina de Catinegpresenta “o conflito de interesses

82 ROCHA, José de AlbuquerquBeoria geral do processo8 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 26.
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qualificado por uma pretensao resistiffaA& lide &, portanto, mais do que um mero conflito
abstrato de interesses antagonicos, sua concepfgagasa o campo ideologico para figurar
como uma verdadeira desobediéncia a ordem juri&lidasrespeito ao direito subjetivo de
outrem. Como tal, constitui-se em fator de extreamaaca a coesdo social, ndo interessando
ao Estado nem a sociedade a sua manutencdo no mosidatos, pelo que a sua eliminacao

urge como medida necessaria ao restabelecimermiaeam e da paz social.

A resolucéo de conflitos pela via jurisdicionalagat constitui atribuicdo precipua do
Poder Judiciario (como ja foi visto em passageneramt deste trabalho). De sorte que
qualquer pretenséo resistida apta a gerar les@eitodndividual ou coletivo esta apta a ser

levada ao conhecimento do Poder Judiciario.

E ndo se afigura distinta a situacdo quando a les@meaca de lesdo decorrem de ato
do proprio Estado no exercicio de suas funcOessl&ia ou administrativa. Como ja
registrado, os Poderes titulares das demais fungétasais, embora igualmente dotados de
parcela da soberania estatal, também se submeftama jurisdicional para composi¢do dos

litigios nos quais seus diversos entes figuram cpantes.

Tem-se, portanto, que todas as lides envolvendazariela Publica, a exemplo do que
ocorre com todas as demais lides entre particylpaem ser submetidas ao Estado-juiz e
obedecerdo a todos os principios e normas que rageuma atuacdo no mister precipuo de

composicao dos conflitos de interesses.

2.1.2. O direito processual civil

8 SANTOS, Moacyr AmaraPrimeiras linhas de direito processual civil12. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1985, v.
1. p. 147.
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Instaurada a lide e havendo a necessidade deentge do Estado para sua resolucéo
através da funcado jurisdicional, faz-se necessdisziplinar o0 modo pelo qual esta
intervencdo se dara. O processo €, portanto, cumsehto através do qual o Estado-juiz
exerce sua funcédo precipua de eliminar os conftit®snteresses com justica através da
aplicacdo do Direito ao caso concr&tcE dessa atividade desempenhada pela jurisdicdo

estatal disciplinada por um conjunto de normaslicas € que se ocupa a ciéncia do processo.

Como sabido, o estudo do direito processual estead® em trés conceitos
fundamentais: jurisdicdo, acdo e processo. Tratdaselenominaddrilogia estrutural do
direito processula termo inicialmente utilizado pelo processualistagentino J. Ramiro

Podetti®®

A jurisdicdo, como ja dito, consiste na atividadeaglicacéo definitiva do direito aos
casos concretos que sao submetidos ao Estadd?qrizeu turno, o estudo da acao volta seus
olhos para a garantia do acesso a justica, cuiddndopressupostos e consequéncias do
exercicio, pelas partes, do direito & provocacaat@ade jurisdicional. Por fim, a andlise

do processo destina-se a investigacdo técnica cb@rco normativo que consolida o

instrumento por meio do qual é pleiteada a tuteiadicional estatal.

O estudo de direito processual desenvolveu-se,afuedtalmente, ao longo de trés
fases metodoldgicas historicas, a saber: a fagndoetismo, a fase da autonomia cientifica

(ou conceitual) e a fase instrumentalista.

Na primeira delas o processo era compreendido cimples meio de exercicio do

direito material, sendo considerado, por isso, camosimples adendo deste. A acdo era

8 CINTRA, Antonio Carlos de Araljo; DINAMARCO, Cantti Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrinieoria
geral do processol7 ed. S&do Paulo: Malheiros, 2000. p. 240.

8 CAMARA, Alexandre FreitasLicdes de direito processual civjlv. 1. 6 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2001. p. 53.
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compreendida como a manifestacdo do préprio digitgetivo material lesado em juizo em
busca da reparacdo. Nao se tinha consciéncia aiteesia autonomia da relacao juridica de
direito processual, tampouco se emprestava a ai@wiprocesso qualquer independéncia

como ramo autdbnomo do direito.

Num segundo momento (final do século XIX) atrayé#s)cipalmente, do trabalho de
juristas alemaes (com destaque para Oscar von Blform construidas relevantes teorias
acerca da natureza juridica da acao e do processasarespectivos elementos; a partir deste
momento 0 processo passa a ser concebido comonuma@onomo do direito e detentor de
uma cientificidade peculiar e independente. A ciastguda autonomia foi o marco
responsavel pelo surgimento de todo o arcaboucocte@& cientifico processual hoje

conhecido.

Todavia, 0 movimento autonomista, no afa de dedeawaa forma mais critica
possivel a nova ciéncia que vinha a lume, careeaunth postura menos introspectiva acerca
do fendbmeno processual e dos verdadeiros fins dasgaelo processo. A preocupacgao de
toda escola autonomista era preponderantementadac#o exame do processo como mero
instrumento técnico, em si préprio consideradoidaivdo-se dos seus reflexos na vida das

pessoas que dele se utilizariam para fazer justica.

A fase instrumentalista surge com o propésito dmper com essa perspectiva,
inaugurando um caminho novo para o estudo do fenémeocessual. Passa-se a analisar o
processo por um angulo externo, levando em corsjéer os resultados praticos que o
mesmo é capaz de gerar. Segundo a nova escolasiies, de se preocupar com fatores
intrinsecos ao processo, é necessario considerado como 0s seus resultados chegam aos

consumidores do servico jurisdicional: a populagao.

No decorrer dessa fase (ainda em andamento) tean pagticular o desafio buscado

por trés ondas renovatérias: a primeira consisteatenelhoria dos sistemas de assisténcia
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judiciaria aos necessitados; a segunda refererigeda dos interesses supra-individuais
(interesses difusos e coletivos); a terceira traduem varias tentativas tendentes a mudar o
modo-de-ser do processo, tais como, simplificacamatonalizacdo dos procedimentos,
ampliacdo da utilizacdo dos meios alternativos alec8o de conflitos, equidade social

distributiva e justica mais acessivel e particizati

Por oportuno, ha de se destacar, também, a imp@téevelada pelo estudo das
grandes matizes constitucionais do direito procdsgsiando origem ao direito processual
constitucional, como método supra-legal de avatiag@ processo a partir de um prisma

garantistico, que se sobrepde a cientificidade ganegetusta processualistica de outrora.

Garantias como a do devido processo legal, do adindrio, do tempo razoavel de
duracdo dos processos e da efetividade do procemsibiiem para a idéia de que o mesmo
deve ser, antes de tudo, poderoso instrumento v&itado a servir, com justica, a sociedade

e o Estado e ndo simplesmente um mero instruméodicb a servico da ordem juridica.

A idéia de tutela jurisdicional adequada e de eftdde do processo passa a figurar,
nesse Novo cenario, como estandarte para a nocepgAv que 0s tempos atuais exigem do
direito processual, preocupado efetivamente comlar ymaximo do acesso sob a perspectiva

do cidadao.

Nessa nova realidade a visdo dicotbmica do dir@iiceito material x direito
processual), ressalvada a sua importancia didatéa,mais encontra razdo de ser. A novel
processualistica esta cada vez mais focada naréetadéia de tutela adequada e resultado
justo, expressoes que forcam de forma irresistivabroximacdo do processo com o direito
material, na medida em que para bem praticar g@ustprocesso deve ao maximo adequar-
se as peculiaridades do direito material a setatte Como bem escreve Luiz Guilherme

Marinoni
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Para que o processo possa, realmente, realizares®sl imprescindivel é a visualizagdo da
acdo na perspectiva de direito material. Se o peoceisa tornar efetivo o direito, necessario é
que o resultado da acdo (processual) corresporataneente aquilo que se verificaria se a
acdo (= agir) pudesse ser realizada no mundo ditadgubstancial. Em outras palavras, a acao
processual deve ser uma espécie de realizacaoadapaiyada, ou seja, da acdo que foi

proibida quando o Estado assumiu o monopdlio dsdjigéio.®®

2.1.3. O sistema de acdes coletivas e o direitagssual de interesse publico

Na mesma linha da digressao realizada no subitésni@n a introducdo, no Brasil, de
mecanismos processuais para tutela dos intereskdtvas e difusos representou ndo sé6 um
avanco perfeitamente inserido na onda processaasampliacdo do acesso, mas, acima de
tudo, uma ruptura com o paradigma tradicional dgiadramento das funcdes estatais dividas

entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiiari

A jurisdi¢do, superando a sua vocacao genéticest#ucdo de conflitos meramente
individuais, se vé na missdo de equacionar lidesqam estdo em jogo interesses trans-

individuais de forte peso politico e de larga abémtia social.

A prestacao de tutela jurisdicional nesses caspBdaj ndo raro, a implementacéo de
politicas publicas, quando possivel socorrer-sdaia® da constituicdo para definicdo do que

o direito consagrou como finalidade publica.

As acdes coletivas, que na maioria das vezes adicptetensdes de conteudo publico
(defesa do consumidor, meio ambiente, patriméniblipul etc.) introduziram no sistema

processual o alargamento do acesso a justica gflexamente, acabou impondo uma

8 MARINONI, Luiz Guilherme.Novas linhas do processo civilSd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p.
130.
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modificacdo ideoldgica acerca da atuacdo do Paddicidrio e da forma de prestacado da
tutela jurisdicional. A funcéo jurisdicional e oopesso passam a servir como instrumento de
concretizacdo de interesses publicos sociais,dazpara pauta judicial a funcéo de decidir

sobre o interesse publico.

2.1.3. O direito processual de interesse publico

A historia revela que o direito processual civilgotou-se e desenvolveu-se, por
muitos séculos, absolutamente atrelado ao direiago, recebendo, alias, a identificacédo de
civil exatamente em contraposicdo as demandastdeena penal e as de direito publféde
forcoso reconhecer, portanto, que o direito pragdssvil se relaciona de modo muito intimo

com o direito privado e encontra nele alsase ideoldgica.

Sendo assim, é natural que todo o arquétipo normptiocessual, assim como todos
os estudos realizados na seara da ciéncia do pmsefam realizados sob a perspectiva da

tutela de direitos de natureza privada, posto qbeegtal premissa foi criado.

Nao se quer com essa assertiva, todavia, infirmaatareza publica do direito
processual e de suas subespécies (processo oeégso do trabalho e processo penal); esta
absolutamente assentado que o direito processustitch ciéncia do ramo do direito publico,
posto que se presta a regular a atuacdo do Esttdoes de uma das suas funcdes: a
jurisdicional. Antes 0 que se busca é evidenciar, g@mbora integrante do ramo do direito
publico, o contetudo do direito processual civilriemtado pelo direito civil e por interesses

meramente privados.

8" MIRANDA. Pontes deComentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. § ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995.
p. 3.



66

Nada obstante a historia do processo civil demansgie o mesmo foi estruturado e
sistematizado a partir de conflitos de direito ade, na sistematica processual brasileira, sua
incidéncia se espraia por todas as espécies gmditiexcetuados, tdo somente, aqueles de

natureza criminal.

A propria tipologia principiolégica do direito pressual civil revela alguns exemplos
do que se afirma. Orientado pelo principio libedsl voluntarismo juridicBrestou-se
consagrado no direito processual o principio da atela e seus corolarios, principios

dispositivo e da congruéncia.

Como sabido o principio da demanda € base nuctesisttma processual, posto que
garante a jurisdicdo a sua caracteristica marcknteércia, vital como instrumento para que
0 Orgao julgador guarde completa imparcialidade cmlacdo ao conflito que Ihe é
submetido. Mas a funcéo provocadora do principidefaanda constitui apenas uma de suas

facetas.

Como corolario de tal postulado o principio dispesiconsagra a regra segundo a
qual o juiz depende da iniciativa das partes nosguefere as provas e alegacdes que servirdo
de fundamento para sua conviccaiadéx secundum allegata et probata partium iudicare
debe}. J& o principio da congruéncia (ou da correlagidive o pedido e a sentenca) quer

indicar que o juiz, em seu mister de julgar, nddeptomar providéncias jurisdicionais fora

8 O voluntarismo juridico, conforme explica José Albuquerque Rocha, com base nas licées de Maurice
Bourjol, “deriva do liberalismo, que é a concepdacsociedade a partir da idéia do individuo comadteem si
mesmo como um valor absoluto, visando em uUltiméisna salvaguardar as posi¢es desse individntefeos
Poderes Publicos (...) Em linguagem juridica, gssger do individuo de demarcar os limites subjstieo
objetivos da tutela jurisdicional € manifestacéopdder dispositivo que, por sua vez, é aplicacdoampo do
processo, do principio da autonomia da vontaderesgfo maxima da doutrina do liberalismo no direito
segundo a qual o individuo é o melhor juiz de setesesses. No direito processual este principiandbém
chamado deprincipio de oportunidadeporque depende de um juizo de oportunidade diartitdo direito.”
ROCHA, José de Albuquerque. Op. cit., nota 82,79-180.
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dos limites do pedido exteriorizado pelo autor dmdnda na sua peticdo inicial (art. 128 do

CPC).

Esses dois principios revelam bem que o processprmuito embora se revista em
instrumento de atuacdo publica, € baseado no da&ponibilidade, intrinseco as relacbes
materiais de direito privado, em que as partesdepoder de direcionamento a respeito de
seus interesses e direitos, sobretudo os de natperimonial. Como regra estdo em jogo
interesses individuais exclusivos da propria pgmecessual. A disponibilidade da lide

decorre, justamente, da disponibilidade do dineitderial.

Por 6bvio, que tais postulados de direito procdssi@m podem ser aplicaveis quando
se esta diante de demandas que veiculam preteasibgsresses que nao se restringem a
esfera individual do cidaddo. Essa questdo, todawi@ca constituiu uma preocupacao
ontoldgica do direito processo civil, até porqudé@a de controle dos atos estatais inexistia a
época em que os pilares da atual ciéncia processoecaram a ser erguidos (final do século

X1X). 8

Longe de se colocar na linha de defesa da indibpiolaide absoluta dos direitos e
bens geridos pelo Poder Publico, fato é que cafsiiteas marcantes dos direitos e interesses
publicos impdem ao mesmo um regime préprio parawtsatamento, que se nao os torna
completamente indisponiveis, também ndo os deieatiitamente sujeitos a regra da livre
disponibilidade vigente no direito privado, direwamla exclusivamente pela autonomia da

vontade.

Também o conceito de lide formulado por Carnelgtig constitui a pedra angular da

ciéncia do processo, ndo tem a mesma significagd@rocessos em que se discute algum

8 BUENO, Céassio Scarpinelldd emergéncia do Direito Processual Publicoln SUNDFELD, Carlos Ari,
BUENO, Cassio Scarpinella (orglpireito processual publico: a Fazenda Publica em juizo Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 33.
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direito de natureza ndo meramente particll&omo sabido, a finalidade do Estado reside na
concretizacdo do bem comum, que se manifesta, adémado, através da manutencédo da
ordem juridica constitucional. O Estado que evdmtaate se vé envolvido num conflito
frente ao particular € o mesmo que produz a regfdi¢a que sera definitivamente ditada e

aplicada pela jurisdicdo, ndo sendo coerente quelsgue contra os seus proprios comandos.

N&o se pode, por isso, a rigor, afirmar que hajseenm Estado e o particular um
conflito real, posto que existe, por parte do pnimeum interesse perene na correta aplicacao
do direito? O apaziguamento social, através da composicaaeanuito mais do que um
escopo do processo, nas relacdes envolvendo od:sizaba por coincidir com o seu proprio

fim.

Por todos esses motivos, parece pertinente enteueéeas demandas que veiculam
pretensdes vinculadas a atuacdo estatal devamerecatamento e estudo destacado daquele

que tradicionalmente se da ao processo civil.

Mais que isso, sob uma oética voltada a guardar lwdmdia ao movimento
instrumentalista do processo, exige-se que asdedgaridicas decorrentes do direito publico
possuam regramento proprio, mais apto a aproxirmatasacteristicas do direito material
decorrente destas relagfes aos instrumentos puacesfisponiveis para sua efetiva tutela
jurisdicional. As peculiaridades dos atos estat@ispor consequéncia, dos processos
envolvendo a Fazenda Publica, merecem a formuldggwocedimentos proprios para tutelar

de forma adequada a singular situacéo de direiterrabpor eles deflagrados.

0 Vale mencionar que o conceito de lide nunca fgatlcomum entre os processualistas. Liebman jaauri a
definicdo carneluttiana de lide por entendé-la wiada apenas ao aspecto juridico-processual. Rebanan,
lide é apenas um pedaco do conflito de interessdajlevado pela parte ao processo, podendo owaiaoidir
com a plenitude do conflito existente no plano&oci

1 Ousamos dizer que nesses casos, ao menos quéstado é sucumbente, ocorre uma verdadeira elifiinac
do conflito, visto que a decisdo judicial, antedfigarar como uma imposicdo ao qual deve o Estadsugitar
compulsoriamente (como o é para o particular), gmeipna que a ordem juridica violada seja definitiente
restabelecida, o que atende diretamente aos tiamiss
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A criacdo desse complexo de normas processuaig, tamda, o condao de
desenvolver ainda mais o0s estudos acerca da letatie e limites da interferéncia
jurisdicional na tutela dos interesses publicostesnatizando e estabelecendo regras claras

acerca do modo e limites da atuacdo do Poder audiciessas causas.

Porém, o mais importante a ser destacado a regpeitmva sistematica processual
voltada a tutela de interesses publicos € que oirsgemento impde, como condi¢cdo
indispensavel, a revisdo da submissao historicdiréito processual aos litigios de natureza
privada’® Faz-se necessario, nesse diapasdo, a criacdolalertm sistematica normativa e
doutrinaria destinada a edificacdo de um modelegasualistico proprio que por um lado
atenda as peculiaridades das relacbes de direlticple de outro propicie, de forma

adequada e efetiva, a tutela do Estado-Juiz emdealesao a interesses e direitos subjetivos.

O sistema normativo processual atualmente vigerdta tda matéria publica de
maneira absolutamente desordenada e pontual, pordemeemendos feitos sobre a legislacéo
processual civil com o objetivo principal de crigzara Fazenda Pdublica, vantagens
processuais que, na maioria das vezes, nao guagdalguer relacdo de pertinéncia com
peculiaridades inerentes ao direito material deizr@iblica. Some-se a isso o fato de as
manifestagbes doutrinarias e jurisprudenciais serem maior ou menor intensidade,

contaminadas pelos principios e normas vigentesggarocesso civil tradicional.

A idiossincrasia do sistema atual deflagra a impdstade de um tratamento
cientifico sério a respeito da matéria, traduziedem fator de constante e variadas davidas
de interpretacdo. E que muitas das regras que kamvaespecialmente aos processos
fazendarios sdo simplesmente inseridas num “cosp@réo”, que é o direito processual

civil, sem que seja perquirida a compatibilidade#eesambos.

92 PEREIRA, Hélio do ValleManual da Fazenda Publica em juizo2 ed. Sdo Paulo: Renovar, 2006. p. 3.
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Os novos postulados da instrumentalidade e daviefetie tém exigido uma maior
liberdade para a ciéncia processual e autorizanagdo de quantos subsistemas se restarem
necessarios ao devido tratamento do fenbmeno mwalesudo com vistas a privilegiar o

valor maximo do acesso a tutela juridica adequada.

E preciso ir além, para reconhecer que o fendbmenoegsual, sobretudo com a
emersdo dos chamados novos direitos, ndo mais reent® com a conformacdo as trés
categorias tradicionais de processo (civil, pentthbalhista), sendo ele, atualmente, muito
mais amplo e complexo que outrora, complexidada gse revela como consequéncia

inexoravel a especializacao de seu estudo.

E necessario, contudo, estar ciente de que adlsistematizacdo normativa do tema
e o insuficiente desenvolvimento metodoldgico-dfatt da matéria fazem com que, ao
menos num primeiro momento, a vinculagdo parciapeesso civil, principalmente para

fins supletivos, seja praticamente imprescindivel.

2.2. Tutela ordinaria e tutela diferenciada: propoga de classificacdo tendo em conta 0s

processos envolvendo a Fazenda Publica

De forma pretensiosa, aponta-se como necessasta passagem, propor um modelo
de classificacdo que, para fins da matéria espac#bordada neste trabalho, apresenta-se

como util.

A doutrina processual costuma classificar, de acotdm a especificidade do
instrumento processual em relacdo ao direito natea forma de prestacédo da tutela
jurisdicional em dois grupos. O primeiro compreeradelenominada tutela ordinaria ou

comum, caracterizada pela tutela jurisdicional sgi@resta por meio das normas processuais
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tradicionais aplicaveis a toda e qualquer acdocgpaddentemente do direito material sob
demanda. No regime processual vigente, a ordiredegeda tutela guarda identificacdo com o
processo de conhecimento comum quer seja seguitio sumario ou ordinario (art. 272, do

CPC).

A forma procedimental ordinaria representa umaceiapleta em termos processuais
garantisticos, sendo possivel através dela, cogra,re exercicio pleno do direito a ampla

defesa e do contraditorio, assim como a realizdeasta producdo probatoria.

Ja o segundo modelo expressa uma possibifidlaieo demandante jurisdicionado
ver tutelado seu interesse através de uma forneegiroental, via de regra, mais expedita e
afeita & necessidade do direito material em disptifaidéia de tutela diferenciada envolve,
assim, a necessidade de formulacao de técnicasgsumis especificas formuladas a partir da
analise das peculiaridades de determinados direia®riais ou da situacdo especial de
alguma das partes. Exemplos do primeiro grupo sgwracedimentos especiais previstos no
Livro IV do CPC; ja com relagdo ao segundo grupdepser citado o procedimento dos

Juizados Especiais Civeis, criados pela Lei 9.0626 de setembro de 1995.

Essa biparticdo classificatéria, com base na técprocedimental utilizada para a
prestacdo da tutela jurisdicional, é perfeitameagkcéavel ao especifico nicho processual

eleito como tema da presente dissertagao.

% Lembre-se que a utilizagdo do modelo diferencidelprestacdo de tutela constitui opcdo do demamdant
respeito do tema ja se manifestou Candido Rangelrbarco afirmando que “as vias ordinarias estagsem
disposicdo das pessoas, ainda quando o caso autarzbém o0 acesso a alguma modalidade de tutela
jurisdicional diferenciada”. DINAMARCO, Céandido Rgel. Manual dos Juizados Civeis2 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001. p. 35.

% Conforme explica, José Carlos Barbosa Moreira, Sumarizacdo do procedimento pode decorrer: a) da
criacdo de ritos especiais, com prazos menorgsemia de certas formalidades e outras caractasidtavidas

por idbneas para encurtar o itinerario procesdnjplda abreviacdo eventual do préprio rito ordinasob
circunstancias capazes de tornar desnecessariocarge total previsto qual paradigma”. MOREIRA, éos
Carlos Barbosarutela de urgéncia e efetividade do direitoln Temas de Direito Processual: oitava série. Sao
Paulo: Saraiva, 2004. p. 91.
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Como ja dito, o modelo processual brasileiro, ne tange as causas em que figura
como parte a Fazenda Publica, consagra, como ragplicacao da sistematica processual
civil vigente para os conflitos particulares. Serasim, a exemplo do que acontece nas
causas envolvendo particulares, a tutela prestadiaaniamente nas causas envolvendo a
Fazenda Publica (seja ela autora ou ré) tem corse barmativa o procedimento comum,

ordinario ou sumario, previsto no CPC.

Ja no que se refere ao sistema de prestacdo de jutisdicional diferenciada,
impende registrar que existe, em funcéo do trattomerocessual diferenciado que é dado a
Fazenda Publica enquanto parte do processo (sdbreta posicdo de ré), uma certa
particularidade em relacdo as formas de tutelastiaidis nas relacdes processuais envolvendo

pessoas ou entidades privadas.

Isso faz com que alguns dos instrumentos processt@i prestacdo de tutela
diferenciada deixem de ser aplicados quando sedestte de uma lide fazendaria (exemplo
disso é a impossibilidade de o ente publico serathelado nos Juizados Especiais Estaduais)
e outros tenham sua aplicacao tolhida em funcaalglemas peculiaridades impostas pela
qualidade da parte processual de direito publiom@; por exemplo, a restricdo sofrida pelo
mecanismo diferenciado de antecipacdo dos efeidosutkla). No decorrer do presente

trabalho serdo lancadas algumas observagfesoasstbre estes fendmenos.

Outrossim, nota-se que existem no sistema prodessua/oga alguns modelos de
prestacdo de tutela jurisdicional diferenciada @siebs dos processos envolvendo pessoas
juridicas de direito publico. A legislacdo extrazatg e a propria Constituicdo prevéem um
namero significativo de formas diferenciadas deléujurisdicional para a tutela de interesses
de matizes publicas, dentre as quais podem seacdelsts 0 mandado de seguranga, a acao

popular, o habeas data, o mandado de injuncaocsapgpriacdo e a execucao fiscal. Cada
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um desses procedimentos especiais foi formuladarér pla necessidade de prestacéo

jurisdicional especial dos direitos de caracterdspiblica que eles veiculam.

Pela relevancia que cada uma dessas demandasaespeon no ordenamento
juridico, tanto no plano normativo quanto no plapGtico, por 6bvio que, embora
provocante, a abordagem de cada um destes tipossgr@is ndo pode ser contida nas breves
e direcionada linhas em que se pbe o presentdhoaldaecerto, contudo, que em algumas
passagens desta dissertacdo sera necessariogf@éncia a algumas das espécies de tutelas
diferenciadas citadas, oportunidade em que se &an@la que em breves linhas, alguns

comentarios a seu respeito.

O que se pretende fixar com clareza, por ora, éaquecessualistica patria aplicavel
ao Poder Publico caracteriza-se, em termos decg&processuais de tutela de direito, como
sendo um modelo analogo ao que é adotado nas camgalsendo particulares, marcado,
contudo, por diferencas de duas ordens: a prinreifierente ao empecilho para adocao
irrestrita do arquétipo processual existente nocgsso civil das causas particulares; a
segunda ligada a existéncia de um grupo proprimatgelos procedimentais especificos com

aplicacdo exclusiva as causas da Fazenda Publica.

2.3. A competéncia nas causas envolvendo o PodebitD

2.3.1.Consideragdes preliminares sobre o institléacompeténcia

Como ficou cristalizado na doutrina brasileira pogio das licdes de Chiovenda, a

jurisdicdo € a funcdo do Estado, por meio da gs& substitui a vontade das partes



74

envolvidas no conflito de interesses para, impbangate, buscar a pacificacdo do conflito

com justica através da aplicacéo do Direito ao casereto’

Vicente Greco Filho, em complemento a definicadukire mestre italiano, anota que
a jurisdicdo € ao mesmo tempo poder, funcao edatie:
A jurisdicdo é, em primeiro lugar, um poder, porqiiga cogentemente como manifestacdo de
potestade do Estado e o faz definitivamente emdasepartes em conflito; é também funcéo,
porque cumpre a finalidade de fazer valer a ordefdiga posta em davida em virtude de uma

pretenséo resistida; e ainda, € uma atividade,istenge numa série de atos e manifestacées

externas de declaracéo do direito e de concretzeg@®brigacdes consagradas num tittilo.

A jurisdicdo se faz atuar atraves dos juizes emtdis regularmente investidos, que
compdem o Poder Judiciario, sendo todos eles detddopoder de dizer do direito e,

portanto, da funcéo judicante, atributo, aliasodente da unidade da jurisdicéo.

N&o obstante ser o poder jurisdicional uno, fatdeesrdem pratica impdem que, para
a prestacdo da jurisdicdo de forma mais adequaatapda possivel para os usuarios deste
servico publico, haja uma divisédo racional dosdHabs e tarefas a cargo do Poder Judicante.
Além disso, como deflui com facilidade da expen&ncomum, seria humanamente
impossivel que um dnico juiz conhecesse de todassande conflitos existentes no universo,
tornando necessario que o exercicio da jurisdigaiad seja distribuido entre diversos 6rgaos

do Poder Judiciario, cada qual exercendo a judsdiigntro de determinados limites.

Portanto, o poder do qual dispde determinado ddgaeoder Judiciario, de fazer atuar

a funcao jurisdicional em um caso concreto é ospidenomina competéndfaSegundo a

% CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; DINAMARCO, Carntti Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit.,
nota 84, p. 130.

% GRECO FILHO, VicenteDireito Processual Civil Brasileiro.v. 1. 17 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 167.

" Ibid., p. 170.
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classica formula de Liebman a competéncia se traduzjuantidade de jurisdicdo cujo

exercicio é atribuido a cada 6rg&o ou grupo deostja

Para a fixacdo dos limites do exercicio do podesdicional € necessaria a definicao
de alguns critérios que possam direcionar a divi@® trabalhos pelos 6rgdos do Poder
Judiciario. Com base nas licdes de Chiovellda, possivel identificar trés critérios de

determinacao da competéncia dos 6rgaos jurisdiciortdbjetivo, o funcional e o territorial.

Em apertada sintese, poderiamos dizer que o oriddjetivo leva em consideracao
fatores ligados diretamente a causa, tais como tarimasobre qual versa, seu valor e a
qualidade das pessoas envolvidas. O critério fmatieva em conta as fun¢des para as quais
€ chamado o magistrado a exercer em determinadegso. Por ultimo, o critério territorial,
como o préprio nome sugere, liga-se a fixacao dapeténcia levando-se em consideracéo

fatores geogréficos de localizacdo das partes bewsobjetos do litigio.

No que concerne ao primeiro dos critérios citadps| seja o objetivo, o fator de
determinacdo que mais nos interessa no preseh#dhoaé aquele que fixa a competéncia em
razao da pessoa (competéneiione personae Dissertando sobre o tema Aluisio Gongalves
de Castro Mendes, bem destaca que

No Brasil, a competéncieatione personae de grande importancia, sendo o principal e

tradicional critério para fixacdo da competéncialdstica Federal, além de se fazer também

sentir na Justica dos estados, diante das vaféazgada Publica®

% CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; DINAMARCO, Cantti Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit.,
nota 84, p. 230.

% Registre-se que, muito embora esta classificagabat feito escola na doutrina brasileira e conadésta
adesdo da maior parte dos processualistas, hadaadeutrina que ainda diverge da classificacdovemidiana.
Contudo, tendo em vista 0 carater meramente intboiducom o que o tema € neste trabalho tratado a
classificacdo de Chiovenda, pela tradicao e fidataios, sera aqui adotada sem maiores criticas.

1% MENDES, Aluisio Gongcalves de Castr@ompeténcia civel da Justica Federal2006. 2 ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006. p. 33-34.
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A fixacdo da competéncia, nesses casos, néo levaesideracdo nenhum outro fator
inerente ao processo, que nao a existéncia degsegsalicas integrantes da estrutura estatal

na relacdo processugt.

A competénciaratione personae® disciplinada pelas mesmas regras que regem a
competéncia em razdo da matéria, vale dizer: &rimgievel pela vontade das partes e pode

ser conhecida pelo juiz de oficio (art. 113 do CPE)

Abaixo serdo vistas as principais nuances que eenplo instituto da competéncia

ratione persona@a Justicas Federal e Estadifal.

2.3.2. Competéncia nas causas da Fazenda Publiadws e municipal

De acordo com o art. 22, | da CRFB, a definicAcalapeténcia cabe exclusivamente
a alcada legislativa da Unido, uma vez que suacdixase da por norma de carater
inequivocamente processual. As normas nacionatuiimo, por 6bvio a Constituicdo) nada
tratam do instituto da competéncitione personaafeta aos Estados, Municipios, Distrito
Federal e suas respectivas entidades da admidstreglireta, com excecdo de raras
disposicdes constitucionais ligadas a tribunaiesapes (art. 102, 1, “e” e “f”; art. 105, I, “g”

e ll, “b”).

191 pEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 92, p. 63-
192 Nesse sentido CARNEIRO, Athos Gusmdwrisdicdo e competénciaSdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 92.

193 0 estudo da competéncia nas Justicas Especigieciabnente a do Trabalho, por envolver caracteres
especiais e complexos ndo comportam uma analisprégula no bojo desta dissertacao, pelo que naeceer
abordagem. Para um estudo pormenorizado sobréas agvolvendo o Poder Publico no processo dolii@ba
vide excelente trabalho de Carolina Tupinantb&azenda Publica e o Processo do Trabalh®io de Janeiro:
Forense, 2007.
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Todavia, tendo sido outorgado aos Estados a phbdatte de legislarem sobre
organizacao judiciaria (art. 96, Il, “d” da CRFB),comum que tais diplomas legais, que
regulam o funcionamento dos tribunais, definamvaspecializadas para o conhecimento de
demandas em que figuram como parte pessoas jwidieadireito publico estaduais e

municipais, 0 que, incontestavelmente, é perfeitdenkcito.

Os Estados e o Distrito Federal, ao criarem esagas\vespecializadas, estdo, tao
somente, fixando, no ambito territorial de deteadisn comarca, mais um critério objetivo de
divisdo de competénciaegtius exercicio da funcdo jurisdicional), fixacdo egize néo
afasta os demais critérios previstos na legislacédoessual de ambito nacional (em especial

no CPC).

Destarte, a fixacdo da competéncia em juizos fareslespecializados presentes em
determinada base territorial do estado membrod@ieegra na capital) € realizada de forma a
posteriori ou seja, apO0s a incidéncia de todos os crit&leterminativos expressos na
legislacdo processual nacional. Em outras palavamses da investigagdo acerca da
competéncia do juizo fazendario deve ser apuradanfgequal base territorial ha de ser a

demanda proposta.

Assim, invariavelmente sdo as normas processua@migto nacional, que definem
todos os demais fatores de determinacdo da congmemeclamam tratamento privilegiado

com relacdo aos fatores erigidos pelos cédigosgbnizacao judiciaria estaduais.

Nessa linha, qualquer tentativa legiferante esfatkralente a fixar como critério
primeiro a competénciatione personaeem detrimento de outros indicados pelas normas de

ambito nacional de fixacdo de competéncia, devéidgpor irregular, eivada que é de vicio
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de inconstitucionalidade por invasdo de competélegjslativa reservada exclusivamente a

Unido%*

A regra geral orientadora de fixacdo da competéaciser observada, portanto,
também no que tange aos litigios envolvendo os resdelblicos estadual e municipal, é
aquela diposta no art. 94 do CPC, segundo a quat@ess devem ser propostas no foro em
que estiver dominiciliado o réd® No que se refere aos Municipios essa assertiva nao
encontra muita resisténcia, ja que, como regragrdeser demandados no foro de sua propria

sede, que sempre coincidira com os limites teraitoda comarca que o compreende.

Contudo, no que tange aos Estados, muito se tewiofal respeito da necessidade de
0os mesmos serem demandados na cidade sede dososeadministrativos de seus
respectivos Poderes. Para uma visdo correta sebeetema, é necessario, inicialmente, ter
em mente que nao se deve confundir a situacaoeda®as juridicas privadas, em que via de
regra, coincidem o local de sua sede e de seu diencom o caso dos Estados. Estes, por
sua natureza e ambito de abrangéncia de podeniaspseu raio de atuagao por todo seu
territério, sendo ilegitima a eleicdo de um Uniaaniipio para o tratamento de todos os seus

interesses na via judicial.

Além disso, a previsdo desses foros estaduaissixaturepresenta efetivo prejuizo ao
cidaddo, que, residindo em comarca diferente déatagp estado, estaria obrigado a se

deslocar até a sede do ente estadual para fazar wadeu direito de acdo. Sem duavida,

104 Nesse sentido coloca-se o enunciado sumular ni2@&alo Superior Tribunal de Justica: “A existérida
vara privativa, instituida por lei estadual, ndera a competéncia territorial resultante das deigprocesso”.
Disponivel em fttp://www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

1% Humberto Dalla Bernardina de Pinho bem registre: 44 doutrina costuma estabelecer distincéo eatre
competéncia territorial geral e a especial. A piienebedece a regictor sequitir forum reiconsoante a qual
as acOes devem ser propostas no foro em que edtiwgciliado o réu (art. 94 e ss., do CPC). Pormlado,
quando a competéncia for fixada em funcdo da situa@a coisa sobre que versa a lide, ou das quelidadel
pessoa envolvida na lide, ou ainda do local em apgereram os fatos litigiosos, diz-se que a conmuié
territorial sera especial.” PINHO, Humberto DallaerBardina de.Teoria geral do processo civil
contemporéneo Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 117.
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portanto, que os valores do acesso a justica, tl@seantre outros pontos, na democratizacao,
na facilitacdo da acédo e da defesa e no bom ddseneato do processo, proibem que tal

solucao seja cogitada e empregada no sistema ptatésasileiro™®

2.3.3. A Justica Federal e sua competéncia

A instituicdo da Justica Federal no Brasil teve sagcedouro com o movimento
revolucionario republicano e foi consolidada copramulgacdo da Constituicdo de 1981,
por forca do novo modelo federativo que rompia @forma unitaria de Estado vigente no

Brasil Império.

A Justica Federal foi mantida, com algumas modibes, pela Constituicdo de 1934 e
suprimida pela Carta de 1937. A Constituicdo de6l®Mmbora tenha previsto o Tribunal
Federal de Recursos, ndo restabeleceu a JustigaaFed delegou aos juizes estaduais a
competéncia para julgamento das acbes que antesrlim afetas. Com o ato institucional n.
02, de 27.10.1965, foi restabelecida a JusticarBede primeiro grau e mantida, em suas
linhas criadoras, na Constituicdo de 1967, mesnis ap alteracdo proporcionada pela

Emenda Constitucional n® 01, de 17.10.15809.

196 Nesse sentido ja decidiu o Superior Tribunal dsigiar “os estados federados podem ser demandados,

no foro da capital como no local em que ocorreato €ém torno do qual se desenvolve a lide (CPC1a6).”
Recurso Especial n°® 33695-1-MG. Rel. Min. Humb&tames de Barros, 23 de maio de 1994. Disponivel em
<http://www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008. No mesmo sentido: RecHspecial n° 34816-MG. Rel.
Min. Milton Luiz Pereira, 08 de fevereiro de 19%%curso Especial n°® 67186-SP. Rel. Min. Humbertmé&on

de Barros, 19 de junho de 1995; Recurso Especi#éb385-SC. Rel. Min. Adhemar Maciel, 16 de dezend®o
1996.

197 Aluisio Gongalves de Castro Mendes esclarece qoeagdo da Justica Federal, na verdade, anteaede a
marco constitucional de 1891, tendo sua instituigfftouida ao Decreto 848, de 11.10.1890, editaglo p
Marechal Deodoro da Fonseca com base na ConstituRgéviséria, corporificada no Decreto 510, de
22.06.1890. MENDES. Aluisio Goncalves de Castro. €p nota 100, p. 21).

198 |hid., p. 23-26.
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A Constituicdo de 1988 trata especificamente dacduBederal em seus artigos 106 a
109, devendo a mesma, em sentido estrito, serdideerm conformidade com o art. 106 da

CRFB, tendo sua formacéao restrita aos TribunaisdRei Federais e aos Juizes Fedéfais.

Ao presente estudo interessa, especialmente, dG8t.1 da CRFB, que outorga a
Justica Federal de primeira instancia competérania processar e julgar as causas em que a
Unido, entidade autarquica ou empresa publica &&derem interessadas na condicdo de
autoras, rés, assistentes ou oponentes, excew fatdcia, as de acidentes de trabalho e as

sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalh

Trata-se, obviamente, de competémaitone personaede carater absoluto, fixada em

razao da presenca no processo de um dos entessesitailos pela norma constitucional.

Conforme se extrai do texto, a competéncia da giudtiederal € atraida pela
participacdo no processo de quaisquer dos entesafsctitados. A competéncia da Justica
Federal sera manifesta, portanto, sempre que quaistpsses entes demandarem ou forem
demandados; neste ultimo caso, por 6bvio, cabesfutao da demanda apresentar o seu pleito

junto a Justica Federal.

A competéncia federal se impde, ainda, a luz @saalitade do texto constitucional,
nos casos em que a Unido, suas autarquias ou exsm@slicas intervenham no processo na
qualidade de assistentes (art. 50 a 55 do CPCpoentes (56 a 61 do CPC). N&o obstante o
siléncio constitucional a respeito das demais maoadés de intervencdo de terceiros
previstas no CPC, quais sejam, a nomeacao a a(adri&2 a 69), a denunciacao da lide (art.
70 a 76) e o chamamento ao processo (art. 77 av@d),entendendo a doutrina, de forma

tranqtiila, que tais espécies também estariam cpiaeas pelo dispositivo em questad.

199 hid., p. 27.

19bid., p. 86.
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2.3.4. A competéncia dos juizados especiais paganpuento das causas envolvendo a

Fazenda Publica

Os juizados especiais, previstos pelo constituimiginario no art. 98, | da CRFB,
foram criados, no ambito dos Estados, a partir digde da Lei 9.099, de 26.09.1995,
procurando garantir o principio do acesso a jugiigacipalmente através da valorizacdo dos
critérios da oralidade, simplicidade, informalidadsconomia processual e celeridade,
buscando, sempre que possivel, a conciliacdo osdacao (art. 2° da Lei 9.099/95). Paulo
Cezar Pinheiro Carneiro, a respeito da Lei dosadloig Especiais, afirma:

Ela promove a descentralizacdo da justica, prindaaa defesa individual de pessoas menos
favorecidas, de forma gratuita, simples e rapidaee,necesséario, com plena assisténcia
judiciaria, procurando assegurar a igualdade deasre; assim, o exercicio da cidadania.

Incentiva a utilizacdo de equivalentes jurisdicisndbem como a participacdo popular na

administracdo da justica, democratizandt-a.

Os juizados especiais, acima de tudo, representaandas facetas mais significativas
da luta pela ampliacdo do acesso a justica, pafmgnte para os cidaddos mais carentes de

recursos.

Conquanto a reconhecida finalidade voltada a agfmiado acesso a justica,
caracterizada, dentre outros pontos, pela supresadocustas e honorarios em primeira
instancia e pelo abrandamento das formalidadesatis processuais praticados em seu

ambito, o art. 8°, 8§ 1°, da Lei 9.099, de 26.0%198dou a participacédo das pessoas juridicas

111 CARNEIRO, Paulo Cezar Pinheirdcesso & justica: juizados especiais civeis e agal plblica: uma
nova sistematizacéo da teoria geral do processRio de Janeiro: Forense, 1999. p. 113.
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de direito publico e das empresas publicas da Umae processos de competéncia dos
JEC's™?

Logo, no ambito dos Estados, apenas podem figur@ioio passivo das demandas de
competéncia dos juizados especiais civéms sociedades de economia mista, as fundacées

de direito privado (de qualquer esfera federatigaps empresas publicas estaduais e

municipais.

A Lei 10.259, de 12.07.2001, regulamentando o%&1.§1° da CRFB instituiu os
juizados especiais também no ambito da Justicardledeterminando a aplicacéo subsidiaria
dos preceitos contidos na Lei 9.099/95 (art. 1&udu-se, dessa forma, a orbita federal, um
sistema processual que vinha sendo utilizado hdam tempo e com bons resultados nos

Estados®®

A limitac&o subjetiva imposta pela Lei 9.099/95 péevaleceu no modelo implantado
no ambito federal, tendo o art 6°, inciso Il, da1@259/01, possibilitado, de forma expressa,
a figuracdo da Unido, suas autarquias, fundac@apgesas publicas, no pdélo passivo das

demandas propostas junto aos novéis 6rgaos juasdis especiais.

Dentro da competéncia legal fixada para os juigakpeciais federais, destarte, nao
h&, em funcdo da qualidade da parte estatal demi@ndaalquer limitacdo. Ao contrario, o
art. 3°, da Lei 10.259/01 estabelece uma compet@maplissima, possibilitando aos juizados

o conhecimento de praticamente todas as causasniigeténcia da Justica Federal, até o

112 A vedacé&o foi legitima e ocorreu em funcéo detol®9, | da CRFB atribuir & Justica Federal a oetéwcia
para julgamento das causas em que sdo parte assampiiblicas federais.

113 As demandas de competéncia dos juizados espessitasluais sdo aquelas previstas no art. 3° da Lei
9.099/95, destacando-se a competéncia em razaaloioda causa, fixada no inciso |, que limita adiem
quarenta salarios minimos.

114 A previsdo textual a respeito dos juizados esjsedéalerais foi inserida na CRFB por meio da Emenda
Constitucional n° 22, de 18.03.1999.

115 CAMARA, Alexandre FreitasTutela jurisdicional de urgéncia nos juizados espéais federais In:
Revista Dialética de Direito Processual. n. 2. Baolo: Oliveira Rocha, maio 2003. p. 7.
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valor de sessenta salarios minimos. As hipotesesxdecdo a competéncia dos juizados
previstas no texto legal (art. 3°, 81° da Lei 19/@5%) levam em conta apenas critérios
materiais ligados a natureza da causa, sendo liedite a qualidade do ente estatal

demandadd?®

Diante disso, pode se afirmar que, em se tratarglocampeténcia, vigoram,
hodiernamente, em sede de juizados especiais, rdodelos diferentes: um no ambito
estadual, em que o critérratione personae utilizado para afastar da sua competéncia o
julgamento das causas envolvendo a Fazenda PéBliadual e municipal; e outro no ambito
federal, mais amplo, isonémico e democratico, qssipilita 0 acesso a via mais facil, barata
e expedita também para o cidaddo reivindicar dsegeus em face da Fazenda Publica

Federal.

Essa disparidade de tratamento processual entesfaas federativas ndo encontra
qualquer razédo de ser, explicando-se apenas erAdula excessivo atraso na producao de
normas que tem marcado a atuagéo do Poder Legmstatsileiro. Enquanto a legislacéo sob
critica ndo se altera, é a populacdo que permazgada de um mecanismo processual
barato, rapido e informal para fazer valer suatepsdes em face do Poder Publico Estadual.

Talvez isso passe por um temor dos entes fedesata/aespeito do que foi

117

denominado por Kazuo Watanabe de “litigiosidadetidaih™~' que a toda evidéncia existe

com relagdo a diversos “pequenos descontentamenqtes”a populacdo em geral possui

116 Aluisio Gongalves de Castro Mendes bem registem“gmbora a Consituicéo fixe a competéncia fedemal
razao apenas da presenca da Unido, entidade dotéaoguempresa publica, na qualidade de parte oluegao

de uma das modalidades de intervencdo de terceiossJuizados Especiais Federais a atuacdo dos ente
federais estard limitada a condicao de demandadastermos do art. 6°, inciso Il, da Lei 10.259/208ssim
sendo, ndo poderédo figurar no polo ativo ou em méooia de intervencdo de terceiro.” MENDES. Alaisi
Goncalves de Castro. Op. cit., nota 100, p. 177.

17 WATANABE, Kazuo. Filosofia e caracteristicas basicas do Juizado Espal de Pequenas Causasn:
WATANABE, Kazuo (org.).Juizado Especial de Pequenas CausaSao Paulo: Revista dos Tribunais, 1985,
p. 2.
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contra os poderes publicos estaduais e municigaigye ndo sao levados ao Judiciario

principalmente em razao de fatores econémicos pdeis.

Urge, dessa forma, a necessidade de revisdo d8.0@9/95, para dela excluir a
vedacdo de se demandar, em sede de juizado espeaih 0s poderes publicos estaduais e
municipais. A instituicdo dos juizados federais sessa limitacdo demonstra que nao ha
Obices juridicos para que isso ocorra, restringsgl@a opcdo em voga para os tribunais
estaduais apenas como um capricho odioso de cuwokitice legislativo, que vem

prejudicando o exercicio completo da cidadania.

2.4. Representacao judicial do Poder Publico

2.4.1.A capacidade processual no direito patrio

A capacidade processual constitui pressuposto ggaak de validade do processo e
seu estudo se divide na andlise de trés aspectzpamidade de ser parte, a capacidade de

estar em juizo e a capacidade postulatéria.

A respeito do primeiro deles, ensina Sérgio Berraude

A personalidade, atributo unicamente das pess@s dlas aapacidade de ser part®

primeiro dos pressupostos processuais relativopaétes e aos terceiros intervenientes na
relagéo processual. A lei processual ndo regulersopalidade, objeto das normas de direito
material. Entretanto, paralelamente as pessoasdisu juridicas, o Direto Processual confere
personalidade a certos entes, para que eles posggRssar no processo; trata-se das
chamadas pessoas formais, universalidade a que arileui a condicdo de pessoas, por

exemplo, o espdlio, a heranca jacente ou vacamb@saa falida, o condominio e as sociedades
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ndo constituidas regularmente. A capacidade depaete se confunde, entdo, com a

personalidade; é decorréncia dela e sem ela ositnnéio se configurd®

O segundo desses aspectos, também denomiegiionatio ad processuratine a
aptiddo que tem a pessoa, natural ou juridica,stlr em juizo. A capacidade de estar em
juizo nada mais € que reflexo, no ambito do prageds capacidade de fato ou de exercicio

regida pelo Direito Civit*®

O ultimo aspecto envolvendo o tema, qual seja,paaidade postulatoria, pode ser
definida como a aptiddo da parte para atuar, noegem, perante o Estado-JtfizTrata-se de
requisito que, em regra, sO pode ser suprido ardeéatuacdo de profissional do direito

regularmente inscrito na Ordem dos Advogados deiBra

De fato, o art. 36 do CPC dispfe que a parte spré@&sentada em juizo por advogado
legalmente habilitado, a quem caberd, praticarsemmnome, todos 0s atos do processo, com
excecdo daqueles considerados de natureza espeaiple digam respeito a disposi¢do do
préprio direito materiat??> O instrumento que habilita o advogado a postutarj&zo em
nome da parte é a procuracdo, sem a qual, viagie'fé o advogado ndo sera admitido a

postular em juizo (art. 37 do CPC).

118 BERMUDES, Sérgiolntroducdo ao Processo Civil 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 107.

19 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andra@dédigo de processo civil comentado e legislacdo
extravagante 9 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribun&i862p. 161.

120 CAMARA, Alexandre Freitas. Op. cit., nota 85, P52

121 A regra tem como principais excec¢des: a) a pagiolana primeira instancia dos juizados espeqaisy 0
ajuizamento de pretensdes até 20 salarios miniams9P, da Lei 9.099/95); e b) na Justica do Tahao
empregado pode demandar pessoalmente sem a nadesseladvogado (art. 791, da CLT). Cabe ressal&ar

os membros do Ministério Publico, muito embora s&@am inscritos na OAB, também possuem capacidade
processual, que decorin,re ipsg da sua propria funcéo institucional (art. 129CRFB) e tem respaldo no art.
81 do CPC.

122 para estes atos é necessaria autorizacéo espegjalessa no instrumento de mandato.
1230 préprio art. 37, do CPC, segunda parte, trar@@a & regra, possibilitando que o advogado sendat@n

postule em nome da parte para “evitar decadéncigrescricdo” do direito material ou para “pratieaos
reputados urgentes”. Prescreve a parte final donmelispositivo que “nestes casos, 0 advogado sgavér
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A procuracao deve ser outorgada ao advogado, gslsop natural ou por quem a
represente (art. 8° do CPC). No tocante especiéotnas pessoas juridicas, a disciplina da
representacdo tem assento no art. 12 do CPC cegadigridades no que se refere aos entes

estatais (incisos I, Il e VI do artigo citado) sevdstas a sequir.

2.4.2.A capacidade processual dos entes fazendarioscteniaticas gerais

Como visto no item anterior, a pessoa natural oldiga deve ser representada em
juizo por advogado regularmente inscrito na OrdesAldvogado do Brasil, ndo fugindo da

regra a representacao que se faz da Fazenda Publica

Os representantes da advocacia publica sédo, amsies, de tudo, advogados, cabendo
a eles, de forma privativa, a postulacdo junto alquer 6rgdo do Poder Judiciario e as
atividades de consultoria, assessoria e direc@hgas (art. 1° da Lei 8.906/94). Como tais,
os advogados publicos submetem-se, por extens@abyigacdes e prerrogativas proprias dos
demais causidicos, até quanto ao regime discipls@mdo-lhes asseguradas, inclusive, a

isencdo técnica e a independéncia funcional ineseat exercicio da advocatfa.

A Constituicdo tratou da advocacia publica em setigos 131 e 132, limitando-se a
estabelecer regras sobre os servicos juridicosnd@lJEstados e Distrito Federal. A omisséo

da Constituicdo com relacdo aos municipios foi psdpl e ditada pelo bom senso, visto que

independentemente de caucdo, a exibir o instrumdtmandato no prazo de 15 (quinze) dias, prorelgte
outros 15 (quinze), por despacho do juiz.”

124 pEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 92, p. 81.
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0S entes municipais existentes no Pais tém podgsmais variados, a demandar ou ndo a

instituicdo de uma procuradoria juridica propfa.

A Carta Magna cuidou, ainda, de deixar clara arsgpa entre as atribuicbes do
Ministério Publico e o mister de representacdoatdslades publicas. Além disso, tratou de
disciplinar, em linhas gerais, a carreira de addogae procuradores publicos, impondo sua

selecéo através da realizacdo de concurso de peditatos (art. 131, § 2°).

Os procuradores publicos, uma vez investidos nayocamedquirem poder de
representacdo dos entes estatais tdo sO pela sd@émw funcional, estando dispensados da
comprovacdo do mandato judicial, 0 que represextacéo a regra do art. 37 do CPC. O
poder de representacdo advém diretamente da noonpatd@ o cargo e abrange os poderes

contidos na clausulad judicia

Os atos de disposicao de direito material ndo esdtéangidos no conteudo do poder
de representacdo, ndo podendo os procuradoresgsjbdomo regra, salvo autorizacao legal
especifica, promoverem, entre outras medidas: &téliesia da agcdo, o0 reconhecimento
juridico do pedido ou a renuncia ao direito em sgdunda a acao (isso decorre da regra da
indisponibilidade afeta aos interesses publicosfdof os demais atos processuais que nao
importem disponibilidade do interesse estatal estiittidos na clausula de representacdo

processual dos advogados publicos.

Registre-se, por fim, que mesmo dispondo de saesdde carreira para representacao
judicial de seus interesses, ndo € defeso a UBR&tados e Municipios contratar advogados
particulares para representa-los por ocasido dasceéemandas especificas, para as quais, em

funcdo da complexidade ou da extraordinariedadexga elevado grau de expertise sobre

2% pid.
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determinada &area de conhecimento juridf€oContudo, diferentemente da representacéo
realizada pelos procuradores publicos, que prescda prova de existéncia do mandato
(procuracéao), o advogado contratado que atua emendm Poder Publico devera,

impreterivelmente, fazer prova do mandato quedn& dutorgado pela entidade estatal.

2.4.3. A representacao da Unido em juizo

Como se extrai da leitura da norma constituciooaad. 131, a Unido € representada
processualmente pela Advocacia Geral da Unido (AGAJ)Lei Complementar 73, de
10.03.1993 e a Lei 9.028, de 12.04.1995, regulaanerd preceito constitucional citado e

dispdem sobre a estrutura e atribuicdes da AGU.
Conforme explica Jodo Carlos Souto

A Advocacia-Geral da Unido comp8e-se de duas Padouias, a Geral da Unido e a Geral da
Fazenda Nacional. Ambas estdo em pé de igualdadpuecse refere a posigdo dentro da
instituicdo. Ambas se subordinam ao Advogado-G#adlUnido. Ambas defendem a Unido em
juizo. Diferem, entretanto, numa série de outrésrés, o mais importante deles concernente
ao objeto de cada uma em juizo. A Procuradoriai@er&azenda Nacional defende a Unido
nas causas de natureza tributaria. A seu turnaopeuRadoria-Geral se encarrega da defesa
judicial da mesma pessoa juridica em todas as sapsa ndo sejam de natureza tributaria.

Poder-se-ia dizer que a competéncia é fixada pousao™?’

A estrutura representativa da Advocacia da Unidguese em linhas gerais, o
organograma geografico da Justica Federal. Emp#iavras, além de 6rgaos da AGU que

respondem especificamente pela defesa em juizoni@ Yunto aos tribunais superiores

126 Nesse sentido, Agravo Regimental na Peticdo n?AMD9Rel. Min. Celso de Mello, 18 de abril de 1990.
Disponivel em fttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

127.50UTO, Jodo Carlo# Unido Federal em juizo 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 89-90
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(STF, STJ, TST e TSE), ha aqueles que atuam jurgoTabunais Regionais Federais, as
Secbes Judiciarias Federais (Estados) e aos Migsdjjpe abrigam varas federais (via de
regra, ha representantes da AGU em todos os londis se encontram instalados 6rgéos da

Justica Federal).

2.4.4. A representacao dos Estados

Nos Estados, a representacdo processual, confomescrippo no art. 132 da
Constituicao, € exercida por procuradores de carrgigressos no servigo publico por meio

de concurso.

As leis estaduais estabelecem as atribuicGes dpeavos cargos integrantes da
estrutura dos orgaos juridicos em simetria comgomne federal referente a Advocacia Geral
da Unido. De peculiar aos estados em relacdo aoUr@do fato de, tradicionalmente, ser
delegado apenas ao Procurador Geral do Estaddienldgde para receber citacdes, fato, que
a toda evidéncia, causa extremo retardo a marcpaodesso, em razao de forcar a expedicéo
de carta precatéria destinada ao juizo onde sézZa@sede dos servicos juridicos, naquelas

acoes que ndo tém tramitacdo neste fto.

2.4.4. A representagdo dos Municipios

128 Exemplo disso é o art. 6°, inciso, XXVII da Lei @plementar 15, de 25.11.1980, do estado do Rio de
Janeiro. O dispositivo citado reza que “competePaocurador-Geral do Estado, sem prejuizo de outras
atribuicbes, receber as citacdes iniciais ou cooagdies referentes a quaisquer acdes ou processoesdap
contra o Estado, ou nos quais deva intervir a PRaoltwia Geral do Estado.” Disponivel em
http://www.pge.rj.gov.br/legislacao.asficesso em: 10 jan. 2008.
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Quase tudo que se disse com relacdo a Unido e sdtadoB pode ser aplicado aos
municipios. Os procuradores municipais, titularescdrgos efetivos, sdo, como regra, 0s

representantes do ente federativo local em juizo.

A particularidade com relacdo aos entes municipefsre-se a possibilidade de
representacédo judicial do municipio, de forma comeiie com os procuradores, pelo Chefe
do Poder Executivo Municipal, conforme se extrai idoiso Il, do artigo 12 do CPC.
Curiosamente, diferente do que fez com os demadiss diederativos (Unido, Estados e
Distrito Federal), o texto legal ndo atribui contlesividade aos procuradores juridicos a
tarefa de representacdo em juizo do municipiotinegindo, para tal, também os prefeitos.
Cabe esclarecer, todavia, que a presenca da atendaxima do Executivo municipal no rol
de representantes judiciais de tais entes naoigezir que estes irdo necessariamente atuar
processualmente em juiZo.Na realidade o que a disposicdo tem por intengamséibilitar
gue 0s municipios possam ser, alternativamenteggeptados, tanto por seu prefeito quanto

por seus procuradores juridicos.

Isso ocorre porque os milhares de municipios do Raissuem caracteristicas
estruturais, demogréficas e financeiras muito miis$, sendo que a existéncia de 6rgaos
juridicos estruturados para a defesa perene domtassjuridicos da municipalidade pode

muitas das vezes nao ser condigna com as carticteriecais.

Havendo a figura do procurador municipal, criadagulada por lei municipal com a
func@o expressa de representacdo do ente polft@® rooldes existentes na Unido e nos

Estados) deve ser a ela atribuido o mister de septacao judicial do ente local, dando-lhe,

129 Cabe lembrar que o exercicio da funcdo de ChefPatter Executivo é incompativel com o exercicio da
advocacia (art. 28, inciso |, da Lei 8.906/94) e getira do prefeito, mesmo que seja advogadoqroracao, a
sua capacidade postulatéria. Nesse sentido, CUNIE@&nardo José Carneiro daFazenda Publica em juizo

5 ed. S&o Paulo:; Dialética, 2007. p. 26; e PEREIRAlio do Valle. Op. cit.,, nota 92, p. 86-87. Cantr
entendendo que a defesa da Fazenda Municipal podeis pelo préprio prefeito, caso seja ele addog
SILVA, Ovidio A. Baptista daComentéarios ao Cédigo de Processo Civiv. 1. Sdo Paulo: RT, 2000, p. 96.
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inclusive, preferéncia para o recebimento das @#mgas acdes que o envolvdhN&o
havendo, o ente municipal sera citada na pessqgarafeito, esgotando ai 0 seu papel no
processo; apos a citacdo, devera diligenciar pagaagdefesa do municipio em juizo ocorra

por profissional devidamente habilitado para tadteri qual seja, o advogado.

2.4.5. A representacao das entidades da Admini&tragdireta

Sendo a parte do processo autarquia ou fundacOeslirdiio publico a sua
representacdo, como regra, deve ser feita por @oores de carreira e também dispensa a

apresentacdo de mandatb.

Caso inexistente na estrutura da entidade 6rgddigarproprio voltado a defesa de
seus interesses juridicos, a representacao imaiantidade (apenas para fins de citacao) é

exercida pelo agente ou dirigente indicado naaiuaibdora ou em seus estatutos.

No ambito federal, de acordo com o art. 10 da L@480, de 02.06.2002, a
representacdo dessas entidades é feita pela Riodar&eral Federal, 6rgao integrante da

estrutura da Advocacia-Geral da Unido.

Empresas publicas, sociedades de economia mistadagdes publicas de direito

privado também s&o representados em juizo por adesg (de carreira interna ou

130 Nesse sentido, CUNHA, Leonardo José CarneiroAdd&azenda Publica em juizo 5 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007. p. 26.

131 Assim tem decidido o Superior Tribunal de Justit@onsoante orientacdo da Eg. Corte Especial, as
autarquias, juntamente com as fundacdes publist®) eispensadas de apresentar instrumento de toaraia
causas em que litigam, sendo suficiente a meraapdb do profissional habilitado, dispensavel, timba
autenticacdo de documentos por notario publicdahds seja feita por servidor pertencente aosrespgctivos
quadros”. Recurso Especial n°® 103610-SP. Rel. Mimncisco Pecanha Martins, 20 de maio de 1998.
Disponivel em fttp://www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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contratados) que, contudo, ndo se eximem, paradénsegularidade da representacdo, de

apresentar o instrumento de mandato na forma expptb art. 36 do CPC.



CAPITULO TERCEIRO — AS PRERROGATIVAS PROCESSUAIS DA FAZENDA

PUBLICA
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3.1. Prerrogativas processuais: fundamentos

Como ja visto em passagem anterior deste trabalheegime juridico de direito
publico cogentemente aplicavel as relacdes jursdira que o Estado é parte no exercicio do
poder de império, estabelece, com relacdo aos estatis, uma série de prerrogativas e

sujei¢cdes que os distinguem, no mundo juridico pgasoas privadas.

As peculiaridades ligadas ao status préprio deopeiglade estatal, enquanto ente que
aglutina todos os individuos e interesses existente sociedade, faz com que a Fazenda
Plblica ostente condicdo juridica diferenciada dksnais pessoas. Tais condicdes
diferenciadas sdo observadas tanto no campo mg@earogativas substanciais) quanto no

campo processual (prerrogativas processuais).

As chamadas prerrogativas processuais podem, assintompreendidas como um
conjunto de vantagens processuais, em relacdo raaisigartes, concedidas a Fazenda

Publica quando atuante em juizo.

O fundamento para a adocdo desse regime de vastgg@cessuais reside,
principalmente, no argumento de que as prerroga@faam de forma a proporcionar uma
melhor e mais segura defesa processual dos indsrpablicos geridos pela Fazenda, além de
servir para adequar a sistematica processual vigédnte as peculiaridades inerentes ao

regime de direito publico.

As vantagens exclusivas da Fazenda Publica ja faljeto de estudo de Pontes
Miranda para quem o fundamento do tratamento dibéémedo estaria presente no fato de

precisarem os representantes da Fazenda de infagmacprovas que, dada a robustez da
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estrutura do Estado, levam mais tempo para seredupidas e processadas que na esfera

privadal®

Fatores de deficiéncia na defesa em juizo da macudministrativa estatal também
sao levados em consideracdo quando da analisenftaroacéo do sistema de prerrogativas

ao primado da igualdade.

Afora esses fundamentos, inseridos no “discursoafifiem defesa das prerrogativas
fazendaria, ha um outro fundamento real, mas imssdivel,por parte do Executivo e
Legislativo, que se refere a um cegiau de desconfianca na atuacédo do Poder Judi¢aimi
especial o de primeira instancia) no que diz rés@eassuntos de interesse das outras esferas

de Poder.

3.2. Prerrogativas: principio da isonomia e proporionalidade

E tradicdo do direito brasileiro prever vantagerscgssuais para a Fazenda Publica,
sob o fundamento de que a importancia do direitdiqgai prevalece, em certos casos, sobre o

principio da isonomia entre os litigantés.

Interessa, todavia, quando da promoc¢do de umasandlitica sobre o sistema de
prerrogativas hoje vigente, identificar até que tpooada uma delas se impéem como
estritamente necessarias ao equilibrio substami@akrelacdo processual entre Estado e
particular. Importante, ainda, verificar até quentpoa previsdo destas prerrogativas no

sistema processual constitui ferramenta legitimderjuada aos fins colimados pelo Estado e

132 MIRANDA, Francisco C. Pontes d€omentarios ao Cédigo de Processo Civiv. 3. Rio de Janeiro:
Forense, 1996. p. 145.

133 SILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes d@rincipio da isonomia e a Administracdo Publica enjuizo. In
Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia/DF48, 2006. p. 10.
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Se 0 prejuizo que a mesma representa a efetivdeda ge uma série de garantias ligadas ao
processo (dentre elas a garantia da tutela jurisdit adequada e em tempo razoavel) deve

ser aceita como proporcional ao beneficio geratweaiividade.

A analise acerca da legitimidade e conformidadeplasogativas processuais hoje
vigentes em favor da Fazenda Publica envolve, pirtaa analise obrigatéria de dois

principios juridicos: o principio da isonomia ermpipio da proporcionalidade.

Firmada essa premissa verificg-ggma facie que muitas das prerrogativas elencadas
podem colocar em xeque o principio da isonomiatanbgl, garantido pela Constituicdo
Federal (art. 5%apu) e mesmo pelo proprio Codigo de Processo Ciuil (&5, 1).

Nessa linha, o questionamento que se coloca € winsegsera que o legislador
processual procurou realmente mitigar a regra daldgde, tendo em vista o carater publico
do interesse defendido pela Fazenda Publica (s#ergrimario), ou sera que, pura e
simplesmente, quis proteger seus interesses pso@mouanto ente dotado de personalidade
juridica e patrimonio proprios (interesse secummjarPragmaticamente a investigacdo que se
provoca tem por fim diferenciar verdadeiras e Ipgit prerrogativas de vetustos e ilegitimos
privilégios processuais.

Inicialmente, fundamental para a resposta que atere dar € a analise acerca do
conteudo da garantia da igualdade substancialgadarpelo art. 5¢aput da CRFB, norma
que, segundo prega a totalidade da doutrina coastitalista, tem por destinatario precipuo o
Poder Legislativo, a quem cabe sua observanciadquda elaboracdo das leis. Dita clausula
constitucional garante ndo a isonomia propriamdritee sim a vedacéo de discriminagdes

injustificadas e ilegitimas. Como bem anota Hétovdlle Pereira
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A lei tem por funcdo discriminar (...) Distingdongere haverd — e, por vezes, sera fator de
orgulho para o sistema juridico. Odiosa é a difgem@io maliciosa ou ofensiva a outros

valores juridicos correlatdd!

E para perquirir a constitucionalidade de deterddanaorma frente ao principio da
igualdade, Celso Antonio Bandeira de Mello prop@ealcerta operacdo cognitiva, que se
realiza em trés etapas sucessiva, a saber: a)rdrsceelemento tomado como fator de
determinacdo; b) verificar a correlagdo l0gica rabst existente entre o fator erigido em
critério de discriminagéo e a disparidade estalaro tratamento juridico diversificado; c)
analisar a consonancia desta correlagdo logica @®nnteresses absorvidos no sistema

constitucional e destarte jurisdicizadds.

A esséncia da resolucdo da problemética estd,nportaa definicdo da legitimidade
do aspecto discricionario do legislador, submetemdojuizo critico, com vistas a impedir
que o principio da igualdade seja violado, por wseudomanifestacao do interesse publico
primario.

Conforme explica Ricardo Perlingeiro Mendes da&ilv

De fato, o Estado, como parte processual, ndo gewv¢utelado como seu cidaddo comum,
porgue a isonomia que se propaga com o principiestado de Direito deve ser limitada pelas
regras essenciais ao funcionamento e a proprigéagia do Estado. Ndo obstante, tais

vantagens, na verdade prerrogativas, devem séiag®nte necessarias a compensacao de

desigualdades, sob pena de configurarem odiosakpgios >

A tutela judicial, que pressupde lesdo ou ameadasd® a direito subjetivo, deve ser

7

capaz de reparar ou inibir com efetividade o dangaga isso, € indispensavel que no

134 PEREIRA, Hélio do ValleManual da Fazenda Publica em juizo2 ed. Sdo Paulo: Renovar, 2006. p. 22.

135 MELLO, Celso AntdnioO contetdo juridico do principio da igualdade 3 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993.
p. 21.

13 5ILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes da. Op. cit.tm33, p. 10.
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processo haja igualdade de armas entre os litigiaateelacdo de subordinacdo, nos tribunais,
entre Estado e cidaddo somente deve protegerimpato publico em sentido estrito, como
os bens afetos a servicos essenciais & coletividatiessa linha, a previsdo de prerrogativas
meramente processuais em prol da Administracdo, geafgquer correlacdo logica com

peculiaridades afetas ao direito material admitisto, deve ser de toda repudiada.

Ainda debrucado sobre a analise do primado da is@anas saindo do plano de
discusséo tedrico para o pragmatico, verifica-s& qo estagio atual de evolucdo estrutural
do Estado brasileiro, varias das prerrogativasga®uais vigentes precisam ser avaliadas com

maior atencéo e cuidado.

No dia-a-dia do foro, a condicdo diigante habitua] que pode ser imputada a
Fazenda Publica, possibilita a ela uma série deagans em termos de conducéao e resultados
dos processos, em relacdo aos chaméitifpsntes eventuais® classe na qual esta inserida a

imensa maioria dos cidadaos que litigam com o PBdblico.

Como bem anota Fernando de Castro Fontainha, ego adbre o tema:

No aspecto cultural e politico, seus procuradorezaigp destatus mais elevado que os
“simples” advogados, o que lhes garante maior nu#ule diante dos magistrados e das
instancias decisérias. Acompanham o fluxo buroowadio poder. Seus defensores estao mais

conectados com as instabilidades e decisbes dorrgpve, ao defenderem o ‘“interesse

37 bid., p. 7-8.

138 A distingdo e terminologia foram inicialmente iatidas pelo Professor Marc GalanteAftérword:
Expaining Litigation In Law and Society Review, v. 9, 1975), citado ptauro Cappelletti em sua célebre obra
Acesso a Justica. O estudo realizado pelo professte-americano indica uma série de vantagenepielas
pelos litigantes habituais: 1) melhor planejamdat® a maior experiéncia com a seara contencioshreito;

2) economia de escala em razéo do volume de cad)spsssibilidade de desenvolver relacfes inforraaisais
estreitas com os membros dos 6rgdos decisorespséjbidade de diluir os riscos da demanda poromai
namero de casos; 5) possibilidade de testar egiaat® teses com determinados casos, de modo mtigara
expectativas mais favoraveis em acdes futuras. REARETTI, Mauro e GARTH, BryantAcesso a Justica
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 19882p-26.
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coletivo” e o “erario publico”, outros beneficiokel sdo garantidos, como o pagamento

mediante precatério e a impenhorabilidade de sens'®y

Em funcdo de tudo isso, reserva-se ao particularliiga em face do Estado uma
condicdo de extrema inferioridade no processo, deféagra uma evidente violagcdo do

principio da isonomid:° um dos pilares dos sistemas processuais demas@tiodernos.

Por 6bvio, tal situacdo ndo se coaduna com osipyeqaincipiolégicos previstos no
texto constitucional, j& que contraria o ideal denbmia substancial, se considerado o
desequilibrio abrupto e ilegitimo gerado entre ipaldres e Estado no atinente a relagédo

processual.

Voltando ao ponto, a pergunta que se coloca é airdeg sdo legitimas as
diferenciacdes processuais feitas em prol da Fazedtdlica? A melhor resposta é aquela que
tende & ponderacdo e afirma que ndo podem serdecadas como ilegitimas todas as

vantagens outorgadas a Administracao.

Concebe-se que algumas das prerrogativas hoje teggerealmente guardam
consonancia com os interesses publicos, manifestesiormas esculpidas na Constituicao.
Assim, por exemplo, parece em consonancia comeoesge publico ligado a boa gestédo das
financas estatais, que o processo de execucacacarfiazenda Publica se desenvolva de
forma especial, posto os atributos patrimoniaippo§ que lhe tocam como ente juridsa

generis, impondo-lhe certas restrices quanto ao paganentpecunia (orcamento).

139 FONTAINHA, Fernando de Castr8eneficios da Fazenda em juizdRevista CEJ, Brasilia, n. 30, jul./set.
2005. p. 25.

10 No sentido do texto, por todos: Ada Pellegrinir@rier Os principios constitucionais e o cédigo de
processo civil Sdo Paulo: 1975, p. 42) e Candido Rangel Dinam@ceforma da reforma. 6 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 127). Em sentido contrario€J8arlos Barbosa Moreira, pronunciando-se aceraande
das prerrogativas da Fazenda Publica, o reexaness@io, defende que: “o critério decisivo é ogimldade
substancial e ndo da igualdade formal. A Fazenddidduatribuem-se prerrogativas (...) em obediéra
principio da igualdade real e proporcional, quedepratamento desigual aos desiguais, a fim dedisgiraa
igualdade substancial’. Ela ndo pode ser equipaaiadia litigante qualquer, dada a natureza dosesges que
representa”. MOREIRA, José Carlos Barbdsm defesa da revisdo obrigatéria das sentencas cofnias a
Fazenda Publicaln Temas de direito processual: nona série. SalmPaaraiva, 2007, p. 203.
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Contudo, outras vantagens colocadas em favor dad&ste constituem em
verdadeiros privilégios, posto que se prestam adatendo ao interesse publico e sim ao

interesse da Fazenda Publica, enquanto ente jupdisonificado patrimonial.

Como emblematico a esta assertiva podem ser iraicad beneficios de prazos
dilatados e das intimacdes pessoais que sdo oduxrgaFazenda Publica tdo somente com o
mote de suprir deficiéncias organizacionais pr@pritps Orgados publicos patrios. Tais
prerrogativas, além de se constituirem em fat@tdeso da marcha processual e, portanto, na
contra-mao da garantia da razoavel duracao do gsoceorrespondem a verdadeira assuncao
de ineficiéncia administrativa por parte do Estatkpudiada pela norma constitucional

expressa no art. 3¢aputda Constituicéo.

Além disso, parece-nos que a disciplina do reexaesessario também se choca com
as expectativas geradas pelo interesse da cobdivighor uma justica mais célere, que

consiga, em tempo adequado, dar cabo aos cordito®eresse que surgem na sociedade.

Outro exemplo de privilégio processual refere-sevetnisto regime da suspenséao de
liminar, cuja inclusdo no ordenamento juridico se ém um periodo autoritario da histéria
brasileira** N&o obstante sua génese, tal instrumento contimmao quotidianamente
utilizado e aceito por nossas cortes (inclusiveo p8ITF, a quem cabe a guarda da

Constituicao), ao arrepio do Estado DemocraticDideito, inaugurado com a Carta de 1988.

Na linha do que é defendido, o professor Ricardtirigeiro Mendes da Silva assenta

que:

No Brasil, a Unica prerrogativa que parece seradgilamente necessdria para preservar o
interesse publico é a proibicdo de execucdo forgmaface de bens indispensaveis a
existéncia do Estado e, indiretamente, a proibiEimedidas de urgéncia, como liminares ou

cautelares, que possam permitir a execugéo forgadagir bens necessarios a existéncia do

141 A Lei 4.348/1964, que criou tal regime, foi prdgada trés meses apds o Golpe de 31 de Marco de 196



101

Estado. Isto porque todas as demais prerrogatiisiertes no Brasil, que sdo muitas, ndo tém
fundamento no interesse publico ou na supremaciatéoesse publico, e sim fundamento

meramente processual, no interesse econdmico ddd$t

Sob a perspectiva do acesso a justica, torna-serimsp, portanto, uma analise acerca
de quao relevante e lesiva é a existéncia degeensigliferenciado de prestacéo jurisdicional
voltado a atender os interesses meramente patamordo Estado. Num sistema
constitucional democratico de protecdo ao primaaalignidade da pessoa humana, como
pretende ser o brasileiro, o interesse estataiguemorteia-se pela realizacdo e respeito as
garantias individuais e coletivas consagradas ehduar cidaddo, com o que sera atingida a
finalidade maxima dovelfare statee, por conseqiéncia, atendido o verdadeiro irgeres

publico*®

N&o se nega, por 6bvio, que a Fazenda Publicaaatmmanifestacdo, no processo,
do conjunto de todos os interesses que compdermiedade organizada, ndo deve prescindir
de um tratamento especial, que Ihe permita maleridade e eficiéncia na realizagao de seu
mister. Contudo, esta discriminacdo deve ocorrdbdrea proporcional e razoavel, de modo
a nao gerar prejuizo ao cumprimento de outrosigualmente protegidos e legitimados pelo

interesse publico.

E ilegitimo, portanto, afirmar que as prerrogatiymecessuais da Fazenda Publica
devem ser vistas de forma fria e dissociadas dast@d garantias processuais que hoje
acolhem o cidadéo. Valores ligados ao acesso anojakédica justa hoje permeiam todo o

ordenamento, tendo seu respaldo maior na Consiitltederal, que consagra, entre outras, a

142 S|ILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes da. Op. cibta133, p. 10.

143 Como bem ensina Hélio do Vale Pereira, “o interepdblico aproxima-se dos valores superiormente
encampados pela Constituicdo. Por isso o intefadsieco nao se opde ao Estado, mas também con@ieleen
confunde. O Estado, em verdade é um vetor do BgerguUblico, instituicAo que ha de estar voltada
exclusivamente a sua consecucdo. Ndo esta acimandel é a sua sintese. E mecanismo subserviente do
interesse publico”. PEREIRA, Hélio do Valle. Op.,anota 134, p. 41.
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garantia a adequada tutela jurisdicional (art.X8¢XV), ao devido processo legal (art. 5°,

LIV) e ao tempo razoavel de duracédo do processos@rVIil).

Prazos dilatados, reexame necessario, restricoesongessdo de provimentos
cautelares e antecipados, entre outros institub@ssg inserem dentro dessa classificacao,
devem ser submetidos, nos tempos atuais, a avediag@riticas, voltadas a contrap6-los a
atual regéncia processual garantistica consagpadaipalmente, apos a Carta Constitucional
de 1988. Como bem discorre Leonardo Greco:

A Constituicdo de 1988 inseriu-nos no novo Estaéonbrratico de Direito contemporaneo,
estruturado com base no primado dos direitos fuedtars e da dignidade humana e da

eficacia imediata e concreta desses direitos, ergrguais avultam os direitos de carater

processuat®*

Nada obstante todas as criticas que recaem sobregime de prerrogativas
fazendarias, fato € que sua aceitacdo encontrhezBernamente, bem estabilizada nos
tribunais do Pais, razdo pela qual a discussaa mgsirtunidade travada tem importancia
muito mais académica que pratiéa.Em funcdo disso, ndo serd objeto da andlise que
doravante se empreendera, acerca de algumas daogptwas hoje vigentes, a

constitucionalidade das normas que instituem pgvils processuais em favor dos entes

144 GRECO, LeonardoAs garantias fundamentais do processo na execucéschl. In: LOPES, Jo&o Batista;
CUNHA, Leonardo José Carneiro da (Ordexecucao civil (aspectos polémichsSao Paulo: Dialética, 2005,

p. 250. No mesmo trabalho, o ilustre professor dempnta a assertiva lembrando do atraso garantigtico

no Brasil, que demorou mais de quarenta anos pay@essar “naquele momento histérico em que havia
mergulhado grande parte da Europa Ocidental logs ap reconstitucionaliza¢cdes subseqiientes amtéduoi

2° conflito mundial, nas quais as recém criadastdSoonstitucionais exerceram um papel decisivo na
concretizagdo dos novos valores constitucionais, revelacdo da eficacia e do alcance dos direitos
constitucionalmente assegurados e nos limites itnpao Estado nas suas relagbes para com os ciigg@éao
250).

145 Como bem registra José Carlos Barbosa Moreirasta altura, é puramente académica a increpacs; @n
depois da Carta de 1988, os tribunais brasile@osaplicado tranquilamente, com certeza milharegedes, as
disposicbes em foco, e ndo consta sequer que &ctesp vigéncia ou validade haja sido formalmente
impugnada perante eles; estamos, pois diantesdesceptuma cujo respeito s6 dege ferendavale a pena
contender.” MOREIRA, José Carlos BarboEan defesa da revisdo obrigatéria das sentencas codnfas a
Fazenda Publicaln: Temas de direito processual: nona série. SétmP3araiva, 2007. p. 204.
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publicos; em vez disso, buscar-se-a, tdo someng&nfrentamento das suas peculiaridades

normativas e, em certa medida, dos efeitos proaesptaticos desencadeados por elas.

Para o presente trabalho interessa-nos, em espatialconcepcao dege ferenda
critica ao sistema hoje vigente e a opcéao poldadegislador brasileiro no que se refere a
manutencdo desstatus quOA proposta € de evidenciar o quadro normativoagiqn hoje
existente, diagnosticando os problemas que obstanplemento das garantias processuais,

para que, a partir deles, o movimento reformadssga atuar.

Nos proximos topicos, serdo tracadas as principesrogativas processuais hoje
vigentes no ordenamento patrio em favor da Fazexddica. Por oportuno, a propoésito da
abordagem individualizada das prerrogativas proeess cabem duas observacdes
preliminares. A primeira presta-se a registrar gsrerrogativas neste trabalho abordadas
serdo aquelas que se encontram no corpo do CPQewapre ele incidem, alterando a
aplicacdo de suas normas, se comparado a disciplimassual aplicada aos particulares em
geral. A segunda adverténcia volta-se a afirmaraguererrogativas aqui tratadas sado aquelas
existentes apenas no ambito do processo civilhést@xcluidas eventuais prerrogativas

existentes em outros ramos da ciéncia processEcialmente no processo do trabdffio.

3.3. Os atos de comunicacao dos representantes geénda

3.3.1. Acitacao

146 para um estudo mais detalhado a respeito dasgatisras processuais da Fazenda Publica no ambito d
processo do trabalho vide o excelente trabalho a®li@a Tupinambd, ja recomendado no capitulo &mter
desta dissertacéo (nota 103).
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A citacdo, na definicdo que é dada pelo art. 21G[G, € o “ato pelo qual se chama a
juizo o réu ou o interessado a fim de se defeneleepresenta um pressuposto processual de
validade do processo.

Para ser regular, a citacdo deve ser feita diretsreo réu (ou ao seu representante
legal) ou ao seu procurador com poderes espeCaigorme ja foi visto no capitulo anterior
deste trabalho, no que tange a Fazenda Publicagitorque encerra uma gama de pessoas
juridicas de direito publico) a lei delega a ceragentes, via de regra, ligados aos 6rgaos
juridicos das diversas entidades estatais, 0 mdaugpresentacdo do Estado em juizo e a
atribuicao para receber citacoes.

Ja no que se refere a forma de realizacdo do atsi,eancitacdo da Fazenda Publica
encontra algumas familiaridades, que a distinguemrmddelo legal geral aplicavel as demais
pessoas juridicas. Primeiro ha de se destacar Gaeesmda nao pode, por imposicéo legal, ser
citada pelo correio (art. 222, “c”, do CPC), neampouco, por edital, posto que esta forma
nao encontra compatibilidade l6gica com os carestg@roprios das pessoas juridicas de
direito publico, que via de regra tem o local deleseamplamente divulgado e de
conhecimento comum, até em funcéo do principiouddigidade que a elas se vinctfadO
Gnico meio proprio para comunicagdo, destarteciéagdo por oficial de justica (art. 221, I,
do CPC), com a ressalva de que, o meirinho impeelit de realizar a citacdo por hora certa
(art. 227, do CPC), uma vez que a estrutura espata principiologia de impessoalidade que
a cerca, nao concebe esta possibilidade; em qudtagras: caso a citacdo ndo possa ser feita
na pessoa do titular da representacao (procuradal, @dvogado geral, prefeito etc.) deve o
oficial de justica diligenciar a citacdo na pessieaseu substituto (no caso do procurador

geral, o subprocurador geral, no caso do prefeiice prefeito e, assim, por diante).

14" PEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 134, p. 93
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Recentemente, a Lei 11.419/2006, que dispdes solmérmatizacdo do processo
judicial possibilitou que as citagdes, inclusive Flzenda Publica, fossem feitas por meio
eletronico, “desde que a integra dos autos sefsaet ao citando” (art. 6442

No mais, as regras de citacdo, quanto a forma,dempcal sdo as mesmas aplicaveis

as demais pessoas, sendo também idéntica a discifals nulidades e seus efeitos.

3.3.2.Intimagdes pessoais

A intimacédo é o ato pelo qual se da ciéncia a algdés atos e termos do processo,
para que fagca ou deixe de fazer alguma coisa2@4tdo CPC). Trata-se da forma peculiar de
convocar as partes para fins de exercerem o cdidhiad acerca dos atos que se
desencadeiam e sdo produzidos ao longo da marctesgual.

O artigo 236 e seguintes do CPC tratam, de form@érgm, dessa forma de
comunicacao processual, prevendo os seguintes mparmassua realizacao: publicacdo na
imprensa oficial (regra), correspondéncia com adeaecebimento e junto ao escrivao da
propria serventia. A intimacdo por oficial de jgatiocorre apenas excepcionalmente, se
frustrada se restar a intimagé&o por correio (89.d CPC).

Vale acrescer que a Lei 11.419/2006 estabeleceassiljiidade de a intimagéao ser
realizada por meio eletrénico, em portal proprie qoe se cadastrarem, dispensando-se, nesta

hipétese, a publicacdo no érgéo oficial, inclusietronico (art. 5°5°

198 A mesma lei foi responséavel pela insercdo do @nbis ao artigo 221, do CPC, possibilitando a majéio da
citacao “por meio eletrénico, conforme reguladolenprépria”.

149 A mesma lei foi responséavel pela insercédo do pafaginico, no art. 237, do CPC, com o seguinte: teo
“Paréagrafo Unico. As intimac¢des podem ser feiafodma eletrdnica, conforme regulado em lei ppri
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No que tange a Fazenda Publica o estudo a respeiiatimacdo possui algumas
peculiaridades. O CPC, no que se refere as intiesagdo prevé para a Fazenda Publica
qualquer tratamento diferenciado.

A sistematica do CPC no que tange as intimacdePatter Publico, contudo, foi
quebrada com o advento da Lei 6.830/80 (Lei de W@ Fiscal), que estabeleceu como
regra para os representantes fazendarios a intimagssoal (art. 25), realizada “mediante
vista dos autos, com imediata remessa ao represerjtaicial da Fazenda Publica, pelo
cartorio ou secretaria” (art. 25, paragrafo unico).

Com o advento da Lei 9.028/95, que dispde sobrexeycieio das atribuicdes
institucionais da Advocacia-Geral da Unido, a sistica, antes adstrita a seara das
execucoes fiscais, ganhou maior abrangéncia, faligpasicdo do seu art. 6°, que prevé que
“a intimacdo de membro da Advocacia-Geral da Uni@m qualquer caso, sera feita
pessoalmente.”

Nessa mesma linha ampliativa, o art. 17 da LeilllZ04 determinou que também
os procuradores federais e do Banco Central doilBfaaCEN) fossem intimados e
notificados pessoalmente “nos processos em quenatume razao das atribuicdes de seus
cargos.”

Diante desse contexto legislativo, percebe-se quaelv@cacia publica em ambito
federal conta agora, como regra, com a prerrogaldvantimacdo pessoal. Ao contrario, 0s
advogados publicos municipais e estaduais nao @ispde tal prerrogativa o que poderia
inclusive gerar uma certa divida a respeito degwelvguebra de isonomia entre as unidades

federativas, jaA que somente aos entes federaasribuida a vantagem®

130" A respeito da davida Hélio do Valle Pereira pmpéseguinte hermenéutica: “deve-se escolher, penéne
a inconstitucionalidade do art. 6° da Lei 9.028/@&vendo ser assim excluido do ordenamento judidiaca
extensdo do comando pela via jurisdicional, aquelgis que se encontrem em idéntico contexto.” HRR,
Hélio do Valle. Op. cit., nota 134, p. 34-35.
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Tem-se compreendido que a intimagdo pessoal naws@yenecessariamente, ser
realizada por oficial de justica, podendo tal aalar por meio dos demais veiculos previstos
na lei processual, & excecdo da imprensa ofitide fato o §2°, do art. 6°, da Lei 9.028/95,
parece corroborar esta tese ao dispor (apéapat se referir a obrigatoriedade de citacéo
pessoal) que “as intimacdes a serem concretizaolas da sede do juizo serdo feitas,
necessariamente, na forma prevista no art. 23%oirt;, do Cédigo de Processo Civif?
Convalidando este entendimento, 0°8d® art. 5°, da recente Lei 11.419/2006, afirma ag!
intimacdes feitas na forma eletrénica, “inclusive BEazenda Publica, serdo consideradas
pessoais para todos os efeitos legais.”

Vale, ainda, registrar que as intimacfes devem dsggidas ao procurador ou
advogado publico habilitado na causa e, portanto, gla responsavel, muito embora se
conceba que, a rigor, todo advogado publico, parcaundicdo funcional, esteja habilitado a
defesa de todo e qualquer causa. E que agrediiano senso realizar a intimacéo de
advogado publico (ou melhor, de 6rgao publico €fpey completamente alheio a causa,
visto que é humanamente impossivel que todos osugadores sejam igualmente
responsaveis, por todas as inlimeras causas emcoutsa a Fazenda®

Vale, por fim, registrar que a Lei 10.259/2001, @odar dos Juizados Especiais
Federais, estabelece que as intimacdes (excetdaaqealizadas em audiéncia) devem ser

feitas “na pessoa dos advogados ou dos procuradoeesoficiem nos respectivos autos,

151 Nesse sentido Recurso Especial n° 653.304-MG. Miel. Luiz Fux, 12 de dezembro de 2004 e Recurso
Especial n°® 621.829-MG. Rel. Min. Eliana Calmon, @& dezembro de 2004. Disponiveis em
<http://www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

132 Texto incluido pela Medida Proviséria n° 2.180-8&2001.

133 No ambito federal, o art. 38 da Lei Complemenfa¥3/93 determina que “as intimacdes e notificages
feitas nas pessoas do Advogado da Unido ou do Rwmuda Fazenda Nacional que oficie nos respextivo
autos.” Nado obstante a inexisténcia de norma cdagde aos demais entes federativos (Estados e Migsra
regra sempre foi a eles estendida e aplicada seonasaesisténcias.
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pessoalmente ou por via postal” (art. 8°, §1°)diaa“os tribunais poderédo organizar servigos

de intimacao das partes e de recepcéao de petigdesgio eletronico (§2°).”

3.4.0 reexame necessario das sentencas

3.4.1.Previsao, natureza e fundamento historico

O instituto do reexame necessario, também conheoich® remessa necessario, duplo

grau de jurisdicdo obrigatério ou recuesoofficig®>‘esta previsto no art. 475, | e Il, do CPC

nos seguintes termos:

Esta sujeita ao duplo grau de jurisdigdo, ndo priodio efeito sendo depois de confirmada
pelo tribunal, a sentenca:

| - proferida contra a Unido, o Estado, o Distrtederal, o Municipio, e as respectivas
autarquias e fundac@es de direito publico;

Il - que julgar procedentes, no todo ou em parseembargos a execucao de divida ativa da
Fazenda Publica (art. 585, VI).

§ 1° Nos casos previstos neste artigo, o juiz ordeaagimessa dos autos ao tribunal, haja ou
nao apelacao; ndo o fazendo, deveréa o presiderntéddnal avoca-los.

§ 2 Nao se aplica o disposto neste artigo sempre goegenagao, ou o direito controvertido,
for de valor certo ndo excedente a 60 (sessenkjiosaminimos, bem como no caso de
procedéncia dos embargos do devedor na execughivide ativa do mesmo valor.

§ 3 Também ndo se aplica o disposto neste artigo quansentenca estiver fundada em
jurisprudéncia do plenario do Supremo Tribunal Faldeu em sumula deste Tribunal ou do

tribunal superior competente.

%4 0 emprego desta Gltima terminologia, muito emhaadicional em nosso direito (constante inclusivead.

822, caput do CPC de 1939), ndo é recomendado, porquanteendi@tar a espécie processual de verdadeiro
recurso. Nesse sentido, NERY JUNIOR, Nelson; NER¥sa Maria de Andrade€Cédigo de processo civil
comentado e legislacao extravagant® ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribun&i862p. 622.
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O reexame necessario pode ser definido como o estwigatorio da sentenca de
mérito contraria a Fazenda Publica ao tribunal ppr@a este proceda a sua reapreciacao,
pressupondo-se que um segundo julgamento a seradgalpor um Orgao colegiado e
formado por pessoas mais experientes é de melhaidade e necessario para melhor
resguardar os bens e interesses publicos expostssliaa no processo.

O instituto tem raizes historicas no processo ppodligués, tendo sua consagracao
no processo civil brasileiro ocorrido por meio db 80 da Lei de 4.10.183%> como forma
de evitar o abuso, a desidia ou a ma-fé dos prdorga da Fazenda Publica, que deixavam de
recorrer contra sentencas proferidas contra og<gffiblicos:®

Com o advento da Lei 10.352, de 26.12.2001, otutstido reexame necessario
passou, como regrd’ a ser aplicAvel apenas nas causas em que as gactesbentes sdo
pessoas juridicas de direito publico, tendo sidoluédo de sua incidéncia a sentenca
anulatéria do casamento, anteriormente previstaciso | do art. 475. Com isso, 0 instituto
retorna a sua génese, que atribui a sua exigéxiasezamente a necessidade de protecdo do

patriménio publico.

135 A informacdo é dada por José CarlosBarbosa Moreitando trabalho investigativo de Alfredo Buzaid.
Afirma, ainda, o autor que o instituto mereceu [3&wv dos cédigos de processo estaduais, editatics &gide
da Constituicdo de 1890 (cita, como exemplo, o @d&ernambucano — Lei 1.763, de 16-6-1925) e do @PC
1939, no art. 822. MOREIRA, José Carlos Barbosa.didp nota 145, p. 200.

1% SHIMURA, Sérgio.O reexame necessario nas acgdes coletivas.GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES,
Aluisio Gongalves de Castro; WATANABE, Kazuo (cogrdireito processual coletivo e o anteprojeto de
Cadigo Brasileiro de Processos Coletivo§ao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 200346.

57 vale registrar que existe na legislacdo extraviegdmas outras hipoteses de reexame necessariasamb
relacionadas a tutela de interesses difusos otivazse A primeira delas consta do art. 19 da L&il4/64 (Lei

da Acéo Popular) que determina que “a sentencagpeluir pela caréncia ou pela improcedéncia da asé
sujeita ao duplo grau de jurisdicdo, ndo produziefiito sendo depois de confirmada pelo triburalgutra
hipétese esta disposta no art. 4°, §1°, da LeB7885dispbe sobre o apoio as pessoas portado@efidé&ncias
fisicas) nos seguintes termos: “a sentenca qudwopela caréncia ou pela improcedéncia da a@@dujeita

ao duplo grau de jurisdicao, ndo produzindo efsitaéio depois de confirmada pelo tribunal.”
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O reexame necessario representa uma condicao aiiafida sentenca contraria a
Fazend&®® que, conquanto existente e valida, sé produzinds sefeitos praticds® e

processuais (coisa julgada formal e material) ap@apreciacao pelo tribunal.

3.4.2. Incidéncia do reexame — interpretacao réstiem relacdo ao Poder Publico

A luz da propria dicgéo do 81° do art 475 do CPfifiga-se que o reexame ndo tem
lugar nos casos em que a condenacdo, ou o direitwogertido, for de valor certo néo
excedente a 60 (sessenta) salarios minimos, bem Bomaso de procedéncia dos embargos
do devedor na execucéo de divida ativa do mesnoo. val

Também nédo tem aplicacdo o reexame, com base rw§B&smo artigo, as hipoteses
em que a sentenca estiver fundada em jurisprud@wiplenario do Supremo Tribunal
Federal ou em sumula deste Tribunal ou do tribsmpérior competente.

Afora as exclusdes expressas na lei, no campo hérutieo, é preciso considerar que
a norma em questdo, como norma de exce¢ado queetseleinterpretada restritivamente. Por
essa razao, a delimitagdo do seu campo de incal@iege se dar da forma mais fiel possivel &
literalidade do dispositivo processual analisado.

Nessa linha, primeiro h4 de ser assentado que spamasentencas de mérito

desfavoraveis ao Poder Publi€8,independente do pélo processual atuante (autoéwy

18 Nesse sentido a maioria da doutrina tem se pesidim Por todos, Nelson Nery Junior e Rosa Maria de
Andrade Nery (Op. cit., nota 154, p. 622), Sérgin&ira (Op. cit., nota 156, p. 347) e Hélio do ¥dlereira
(Op. cit., nota 134, p. 138-139).

%9 No regime do mandado seguranca, diferentememégxame da sentenca que concede a ordem n&o seispend
a sua eficacia, servindo apenas para que ndo se apeisa julgada (art. 12, paragrafo unico, dall%33/51).
Também diante de sentenca cautelar ou de eventwdddd de antecipacdo da tutela (art. 273 do CPC),
posteriormente confirmada na sentenca, a regrd darauspensividade dos efeitos praticos da semténc
mitigada (art. 520, IV e VII, do CPC). Nesse semtilgravo de Instrumento n°® 1999.01.00.079522-4FRF; 12
Regido — Segunda Turma, Rel. Juiza Assusete Magalh@8 de abrii de 2001, Disponivel em
<http://www.trfl.gov.bré. Acesso em 15 jan. 2008. A questdo referente ftessdo de tutela cautelar e
antecipada em face do Poder Publico sera abordadaaniante neste capitulo (item 3.7).
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Sujeitam-se a remessa necessaria ao tribunaleRtamga de mérito deve se entender aquela,
proferida em processo de conhecimento ou caut8taelativa ao pedido propriamente dito,
que materializa a pretensdo do autor em juizo.dtesta extingdo anémala do processo
através de sentenca meramente terminativa naoialesafsistematica do CPC, a remessa
necessaria’?

Ademais, vale registrar que o reexame necessaet® quando se esta diante de
execucao lastreada em titulo extrajudicial, naa@ecom relacdo as sentencas proferidas em
sede de embargos & execucdo contra a FazendaaP(ditic 741 a 743 do CPCf® O
entendimento para rejeitar a ado¢ao do institusiankipotese é simples: caso admitido o

reexame em sede de embargos a execucdo lastreadserdemca, estaria na verdade

10 vale destacar que na sistemética da acédo popidar(717/64) o reexame encontra regra diferentelse
cabivel tanto nos casos de sentenca de mérito dargéncia do pedido) quanto nos caso de sentencas
terminativas (caréncia de acao ou falta de pressoprocessual), sendo, outrossim, indiferente smntenca é
contraria aos interesses fazendarios (s6 ha céincii@ no caso de a Fazenda constar do pélo paséhas}. 4°,

§ 1°,da Lei 7853/89, que dispde sobre apoio a pessatadpeas de deficiéncia, possui regra similar a.ess
Sérgio Shimura entende que esta sistematica dewsdstada para as demais espécies de demandasasolet
Afirma o autor, a propdsito da acgéo civil publiazed'o sistema das acdes coletivas permite e detarque se
deve conferir maior relevancia aos interesses aféscoletivos do que aqueles ligados diretameif@zanda
Publica, como pessoa juridica de direito publicai Béo se aplicar o art. 475 do CPC, mais sim avpor
analogia o regime da Lei 7.853/89 (art. 4°, § @&€)Jo qual somente ha reexame necessario em casréteia
ou de improcedéncia, independentemente de a pag$d@a de direito publico migrar para o pélo atiga
demanda.” SHIMURA, Sérgio. Op. cit., nota 156, p0.3

181 A afirmacdo é feita com base na doutrina patrigoritaria, que entende existir no processo cautefar
mérito proprio, a ser analisado a partir da coméigdo dos requisitos dzericulum in morae dofumus boni
iuris, e que nao se confunde com mérito da acdo prindjma todos: SILVA, Ovidio A. Baptista d&o
processo cautelar Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 171; GRECO BlLMicente.Direito Processual Civil
Brasileiro, v. 3. 16 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 155; SRM, Sérgio. Op. cit.,, nota 156, p. 348;
CAMARA, Alexandre FreitasLicdes de direito processual civjlv. 3. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001.
p. 39.

182 segundo alguns autores a regra cede nos casoseemap obstante a sentenca seja meramente teéuajnat
haja condenacdo da Fazenda Publica em verba sucai@bsuperior a sessenta salarios minimos. A favor
Sérgio Shimura (Op. cit., nota, 156, p. 349). Canémtendendo que a sucumbéncia € mera conseqiiigncia
principio da causalidade, que decorre de providépobcessuatx officio que o juiz toma independente do
pedido do autor, Nelson Nery Junior e Rosa MariAmidgrade Nery (Op. cit., nota 154, p. 622-623).

183 Esse é o posicionamento consagrado pelo SupeilmuniBl de Justica. Vide, entre outros: RecursceEisp

n® 650.382-PB, Rel. Min. Castro Meira, 24 de aga&t®004; Embargos no Recurso Especial n° 241.859-S
Rel. Min. Séalvio de Figueiredo, 29 de maio de 2d®&bargos no Recurso Especial n® 522.904-MS, Rigl. M
José Delgado, 14 de setembro de 2005. Disponireihép://www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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admitindo-se a duplicidade da remessa necessasaptimeira em virtude da sentenca

condenatodria e a segunda com o julgamento desfalaras embargos.

3.4.3. Criticas formuladas ao instituto

Escrevendo sobre o tema, José Carlos Barbosa Eldrein conseguiu compor um
conjunto das cinco criticas principais que o iogtitvem sofrendo por setores da doutrina
processual®® Os argumentos contrarios ao reexame s&o basicanesnseguintes: a) o
tratamento privilegiado fere o principio da isonarou paridade de armas no processo; b) o
reexame necessario é peculiaridade do direitoleirasindo tendo instituto correspondente
no direito estrangeiro de primeira linha europe)g instituto constitui resquicio de periodos
de excecado/autoritarios porque obsessivamentedeokiadefesa do interesse estatal; d) Os
interesses fazendarios, hodiernamente, séo suéowemte defendido pelos procuradores das
entidades publicas; e) a supressdo da obrigatdeeddiviaria a carga de trabalho dos
tribunais, contribuindo, assim, para diminuir o pentde duragcéo dos processos.

Fazendo a defesa da manutencdo do instituto ndodpeocessual patrio o mesmo

autor rechaca uma a uma as queixas que sobrecamgara ao final concluir que:

A obrigatoriedade do reexame em segundo grau dasrgas contrarias a Fazenda Publica
ndo ofende o principio da isonomia, corretamentenelido. A Fazenda ndo é um litigante
qualquer. Nao pode ser tratada como tal; nem aadiatam outros ordenamentos juridicos,
mesmo no chamado Primeiro Mundo. O interesse mibliustamente por ser publico — ou
seja, da coletividade como um todo — é merecedompri¢ecdo especial num Estado
democratico ndo menos que alhures. Nada tem derimiespsamente “autoritaria” a

consagracao de mecanismos processuais ordenadssa gpmtecdo. O instituto de que se

%4 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Op. cit., nota p4202.
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cuida, em particular, ndo nasceu sob inspirac@bodial, e € arbitrario, tanto do ponto de vista

histdrico tanto do ideoldgico atribuir-lhe carédtiascista” %>

Ousando pedir vénia para discordar do grandiostepsnalista, especialmente no que
se refere as criticas com relagdo a vulneracgaoridoipio da isonomia, da suficiéncia da
defesa publica por seus procuradores e o do poeguieleridade do processo.

E fato incontestavel que o instituto do reexame vperdendo sua forca,
principalmente porque vém desaparecendo as razdesdgvam, no passado, arrimo e
legitimidade a sua previsdo, em especial, aqueltaga na desconfianca técnica e moral que
recaia sobre os profissionais incumbidos da deéstatal em juizo. Hoje em dia, com
algumas excecdes (relacionadas, na maioria dos,caselunicipios de pequeno porte), a
defesa judicial dos entes estatais esta entregirg@s publicos plenamente estruturados,
compostos de profissionais bem remunerados e deqatilidade técnica, perfeitamente
capazes, destarte, de promover a defesa dos Busrel® Estado de forma responsavel,
diligente e adequada. Em virtude disso, carece ei#id®, nos dias atuais, a atividade
abonadora que o Poder Judiciario desempenha attavégxame necessario, com respeito ao
trabalho profissional realizado pelos atuais addogae procuradores publicos; para tal fim,
bastaria 0 ja existente controle administrativadriguico, ao qual estdo sujeitos tais agentes
publicos.

A par da questao relacionada a quebra de isonor@gsual (jA abordada no item
3.2 deste capitulo), a remessa necessaria temasithuida por vozes significativas da
doutrina patria parcela de responsabilidade pebvaelo tempo de duragdo das causas

envolvendo o Poder Publico e, portanto, de respgstadicional’®® Nessa linha, a

1% bid., p. 209-210.

186 Nesse tom, Sérgio Shimura afirma que “o chamadarse oficial tem gerado frutos, nem sempre satisiave
ou desejaveis a celeridade e efetividade do proceS$IMURA, Sérgio. Op. cit., nota 156, p. 351.|¥a
todavia, registrar que ndo se tem conhecimentstlel@s estatisticos que revelem o grau de comptonarto
dos tribunais para com o julgamento das causathgsesdo submetidas em funcéo, Unica e exclusiviemea
remessa necessaria; sob esse aspecto, é perinesitecacdo de José Carlos Barbosa Moreira solrdtass
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manutencao desse instituto na sistematica proddssisileira reserva ao Poder Judiciario de
segunda instancia um volume consideravel de prosesgie contribui, de forma bastante
significativa, para a sobrecarga de trabalho q@elasas cortes do Pais e prejudicam, de
forma sistémica, todo o aparelho jurisdicional, cgmave risco a garantia de celeridade

processuat®’

3.5.0 beneficio dos prazos diferenciados

A dilacdo de prazos em favor da Fazenda Publicangrac guarida no artigo 188 do
CPC que dispbe: “computar-se-a em quadruplo o ppaza contestar e em dobro para
recorrer quando a parte for a Fazenda PublicaMinistério Publico.”

Pode-se dizer que, historicamente, a fixacdo deopraais extensos em prol do Poder
Publico constitui tradicdo de nosso direito proaakgendo suas origens ainda na legislacao
do império e posteriormente incorporado pelos axlidp processo estaduais elaborados com

base na Constituicdo de 189%1.0 cédigo de 1939, que promoveu a reuniformizacéio d

formuladas contra o instituto enquanto fator de asisiade da marcha do processo: “admitida como mais
provavel a hipétese de interposicdo do recursopréo$o concluir que pouca repercussdo pratica dera
eliminacdo da obrigatoriedade do reexame ex afi. A7causa subira ao tribunal por forca da apelalzio
Fazenda Publica, e em nada ficara simplificaderiirio em segundo grau.” MOREIRA, José CarlohBsa.

Op. cit., nota 145, p. 209. Entendemos, contude,rfio obstante a falta de demonstracdo empiriceatkficio

do instituto para a celeridade da marcha processuaistematica do reexame seja, hodiernamente, de
necessidade fortemente duvidosa; além disso, pe@tivos ja expostos neste item do trabalho, suateak
supressdo, muito provavelmente, ndo representgiddguer prejuizo ao processo ou aos interessesdaros.

187 As criticas formuladas a respeito do institutoentanto, ndo tém ecoado na jurisprudéncia. Exedplgue
se afirma é a siimula n° 10, do Tribunal RegiondEFa da 3% Regido, com o seguinte teor: “o adiffs, inciso

I, do CPC (remessa oficial) foi recepcionado pelgente Constituicdo Federal.” Disponivel em
<http://www.trf3.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

188 NERY JUNIOR, NelsonPrincipios do processo civil na Constituicdo FedetaSao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992. p. 43.
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legislacdo processual brasileira, confirmou essdi¢éio, prevendo, em seu art. 32, regra com
teor e alcance idénticos a do art.188 do CPC &tlal.

Posteriormente o art. 10, da Lei 9.469/97, estermguessamente esta prerrogativa
também as autarquias e fundacdes publicas. A Bxseopntudo, pode ser tida como ociosa
uma vez que, conforme visto no Capitulo | desteatt®, o termo Fazenda Publica utilizada
na diccdo do art. 188 do CPC ja compreendia tdidaztes.

O fundamento dessa prerrogativa se finca na neegsside equiparar 0os Orgao
juridicos fazendarios ao particular, fixando-lhesazps mais consentaneos com as
circunstancias peculiares da estrutura estatalmatko a equilibrar as forcas com os demais
sujeitos processuais privados.

Isso porque os oOrgaos de defesa juridica do Estddolecem a uma série de
imperativos legais em sua criacdo (apenas pordstjutura, funcionamento e composicao
(concurso publico). A estrutura de acompanhamenporanto, bastante rigida, sendo quase
impossivel prognosticar as oscilacdes que o nurderdemandas envolvendo o ente pode
sofrer (movimento judicial flutuante). E inviavelortanto, manter, com precisdo mediana,
uma relacdo adequada entre o numero de causapm®algadores, tal qual seria possivel
vislumbrar-se na iniciativa privada.

Além disso, argumenta-se que a estrutura fazend@ida de regra, muito mais
complexa que as encontradas nos organismos privaldsirocracia inerente ao regime de

direito publico e a localizagéo estanque e divolixido 6rgdo de defesa juridica, conduzem a

%9 Eis a redacao do artigo: “Art. 32. Aos represetetsida Fazenda Publica contar-se-d0 em quadrupl@pss
para a contestacdo e em dobro para a interposicéerdrso”.
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maiores dificuldades operacionais no que se redemdnsecucdo dos elementos faticos
necessarios a elaboracdo da defesa do ente é&tatal.

A doutrina ndo tem polemizado muito sobre a camgtihalidade da medida
privilegiadd ™! e a jurisprudéncia vem legitimando a sua recepegdo sistema da Carta de

1988172

3.6. Execucao e cumprimento das decisdes judiciais

3.6.1. ConsideracOes gerais

A execucdo, na classica definicao de chiovendaggsponde a

Atuacdo prética, da parte dos 6rgéos jurisdicioniEsuma vontade concreta da lei que garante
a alguém um bem da vida que resulta de uma vegfitee conhece-se por execucdo o
complexo dos atos coordenados a esse objetivo.edue&o de que falamos insere-se, pois,
antes de tudo, no conceito generalissimo da eftudg vontade, e mais particularmente da

vontade da lef”®

A expressdo execucao, em sentido estrito, idemisfe; tradicionalmente, com a idéia
de acdo de execucdo. No entanto, a palavra exeale@ merecer conotacdo mais

abrangente, que a identifica como conjunto de extesutivos voltados a efetivacdo concreta

10 Nesse sentido MORAES, José Roberfs prerrogativas e o interesse da Fazenda Publicdn:
SUNDFELD, Carlos Ari, BUENO, Cassio Scarpinella gQrDireito processual publico:a Fazenda Publica
em juizo. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 70-71.

"1 PEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 134, p4l
172 Nesse sentido, Recurso Extraordinario n° 181.188R®I. Min. Celso de Melo, 06 de setembro de 1894,

Recurso Extraordinario n°® 196.430-RS, Rel. Min.(begda Pertence, 09 de setembro de 2007. Dispanévei
<http://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

173 CHIOVENDA. Giuseppelnstituicdes de Direito Processual Civilv. 3. Campinas: Bookseller, 1988. p.
347.
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de um comando contido em determinado provimenisdizional (via de regra sentenca) ou
constante de documento ao qual a lei atribui eéo@cecutiva (titulo executivo extrajudicial).

E de se dizer, alias, que, de acordo com a sistEmédtente no processo executivo
patrio, principalmente apos as reformas concretizagor meio das Leis 10.444, de
07.05.2002 e 11.232, de 22.12.2005, a primeiracéceplo termo, a rigor, abrangeria tao
somente as demandas executivas lastreadas emetkedativo extrajudicial. Isto porque as
leis citadas alteraram substancialmente o modeloegsual executivo voltado a efetivacéo
concreta dos titulos executivos judiciais, fundat@lemente, eliminando a necessidade de
instauracdo de processo autdbnomo para a efetivdgdoorma concreta exteriorizada na
sentenca, restando-se vigente tal exigéncia apgrasos titulos executivos extrajudiciais
(art. 585, do CPC) ou quando o titulo executivagiadl (art. 475-N, do CPC) nao tenha seu
nascedouro em processo de conhecimento prévial{adN, incisos I, IV e VI, do CPC).

A rigor, hoje se tem falado em fase processualidgcimento de sentenca, em que 0s
atos executivos, como regra, sao realizados no mgsoresso em que se desenvolve a
analise cognitiva do conflito de interesses (af8l, 461-A e 475-J, do CPC), sem a
necessidade de instauracdo de nova demanda espeelfite para realizacdo de atos
executivos.

Seja como for, no presente trabalho, adotaremesnootexecu¢éo no sentido amplo
como indicativo da atividade pelo qual o Estada-juatica atos de império, coercitivos ou
sub-rogatérios, com vistas a fazer atuar concratameno mundo dos fatos, seja a
condenacdo contida em provimento judicial finaih{eeca) seja a determinacdo creditéria
contida em documento ao qual a lei atribui forgeceativa.

A lei processual brasileira, a exemplo do que ammmntcom outros institutos
pontualmente ja estudados neste topico, tratardeafpeculiar da execucdo contra a Fazenda

Publica.
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Contudo, vale aqui um registro: de acordo com gaseprocessuais hoje vigentes, em
especial o CPC, a execuc¢ao contra a Fazenda Pabpkceas encontra regramento especial e
peculiar no que se refere ao implemento de obraggélativas ao pagamento de quantia
certa, que, segue processo especial de execugaprédgatorio), conforme determina o art.
100 da CRFB.

Todavia, muito embora sujeito a aplicacdo das segesais do processo civil no que
se refere a tutela executiva das demais espécis,ptr construcdo doutrinaria e
jurisprudencial, alguns pontos peculiares a serensiderados no que se refere a efetivacédo
da tutelas juridicas de fazer, ndo fazer, ou d#acdiferente de dinheiro pela Fazenda

Publica.

3.6.2. A execucéo por quantia certa contra a Faadndblica

O artigo 100 da CRFB estabelece como regra parpagamentos imputados a
Fazenda Publica como decorréncia de decisdes giglitnais a obrigatoriedade de sujeicédo
ao regime denominado precatdrio, que condicionafetivacdo da tutela jurisdicional
materializada numa obrigacdo de dar quantia emedimta regular previsdo or¢camentéria
legislativa de recursos para satisfaz&fa.

A figura do precatorio apresenta-se como uma solugécessaria, dentro da
Constituicdo vigente, para possibilitar a previglade, organizacdo e controle dos
orcamentos estatais, no que se refere as despesasetites de determinacdes judiciais

(rectius condenacdes). A organizacdo das despesas maselalatravées da burocracia

17 Muito embora houvesse, no passado, ddvida in@iakspeito da submissdo dos créditos de natureza
alimenticia ao regime dos precatdrios, hodiernagentontra-se pacificado que “a excecao previsatnd 0o,
caput da Constituicao, em favor dos créditos de natusdimenticia, ndo dispensa a expedicdo de précatér
limitando-se a isenta-los da observancia da ordemotdgica dos precatérios decorrentes de condesadé
outra natureza” - Sumula 655 do STF. Disponivel<dip://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008. No
mesmo sentido, Simula n® 144 do STJ. Disponivetiain://www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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orcamentaria impfe-se, também, como medida a fezsguardar a implementacdo e
continuidade das acdes estatais e servi¢os puldigoescindiveis a manutencdo do Estado e
da qualidade de vida da populacédo, elegendo e ralocade acordo com a ordem de
prioridade estabelecida em funcédo da limitacdo masirsos financeiros, onde e quando
gastar.

O modelo préprio executivo pode ser ainda jusiificana medida em que néo
havendo, via de regra, a possibilidade, pelo dingiaterial, de livre penhora e alienagcdo dos
bens estatais, estaria descaracterizada a ess#mgmocesso executivo civil, baseado e
predestinado, eminentemente, a atividade expropaatlo patriménio do devedor em favor
do credor.

Aqui também o direito processual demonstra suaniestavel missao instrumental,
posto que sensivel aos caracteres que o ligamraibodmaterial que serd objeto da tutela
jurisdicional, no caso delineado em funcdo de ingdes do direito financeiro e
administrativo.

Além disso, a robustez do patrimbnio estatal, gqaeqtiiliza o credor, em principio,
do risco inerente a insolvabilidade do devedor,dewer de fidelidade a ordem juridica que
orienta a conduta da Fazenda Publica fazem consejaerazodvel a admissdo de um rito
executoério préprio para satisfacdo dos credoregaest Conquanto haja nesse terreno maior
probabilidade de efetivacdo do crédito, as anggisttacredor da Fazenda acabam, muita das
vezes, nao diminuindo, mercé do descaso estaialdtgo quanto a alocacédo tempestiva de

recursos para se fazer frente ao pagamento dostfries’’

5 PEREIRA, Hélio do Valle. Op. cit., nota 134, p.24833. A exposicdo do autor prossegue nos seguintes
termos: “Evidente o padecimento do particular, géeseu direito postergado quanto a solugdo, tarmtis m
quando se percebe que a Constituicdo Federal pegunt, apos o transito em julgado da sentencag@aode
consumir anos), seja aditado outro biénio paravefetatisfacao (...) Ndo fosse isso bastante, prigrdide
contra o Poder Publico, vista sob a fase de comtegitd, € ingldria, pois exige a exposicdo a prarggsliados e

a reexame necessario — a par do exercicio praetédmum as estratégias de defesa dos érgaos mmiblico
Ademais, a EC 30/2000 propiciou que o resgate dogbdrio seja eventualmente parcelado em até desVe

(p. 433).
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a) Regime geral da execucédo de sentenca condeaatérsoma em dinheiro

Cabe, preliminarmente, observar que a nova sistesngeral executiva inserida na
ordem processual brasileira por meio da Lei 112823, pouca (ou nenhuma), reflexao teve
na seara da execucao dos créditos pecuniariosrdetas de sentencas condenatorias contra o
Poder Publico. E que a lei reformadora em quesificteve por bem revogar, como fez com
varios preceitos do CPC que tratavam da execucsititdéns judiciais (inseridos no Livro I
do CPC), as disposicdes especiais aplicaveis am$s0 executivo a ser instaurado contra a
Fazenda Publica (arts. 730 e 731 do CPC) e ao aeecilefesa a ele aplicavel (art. 741 a 743).
A nao intencdo de revogabilidade fica latente ndideeem que a propria Lei 11.232/2005
tratou de alterar trés (I, V e VI) dos sete incigne compdem o art. 741 do CPC, além de seu
paragrafo Unico, que trata das matérias sujeieren versadas em sede de embargos pela
Fazenda Publica.

Isto revela a intencdo legislativa de manter vigemo que se refere a Fazenda
Publica, o regime de execucgdo até entdo existpake,que se pode concluir que a execugao
de sentenca condenatoria de créditos pecuniériogsaca Fazenda Publica ndo se aplica o
novel sistema de cumprimento de sentenca previstgsarts. 475-1 a 475-R do CPC,
inseridos pela Lei 11.232/2068

Feito este registro introdutério, passemos a amaéim linhas gerais, dos contornos
que envolvem a execucédo de quantia certa contaaenBa Publica.

O procedimento executoério especial, como ja dim previsao nos artigos 730 e 731

do CPC, que tratam da instauragdo e processamenfwodesso de execugdo, visando a

176 No mesmo sentido, CUNHA, Leonardo José CarneircdAdBazenda Publica em juizo5 ed. S&o Paulo:
Dialética, 2007. p. 234.
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ajusta-lo ao preceito constitucional que deternainabservancia do regime dos precatérios
para pagamento dos créditos decorrentes de sesfegzais.

O precatorio corresponde a uma requisicao de paganexpedida pelo Presidente do
Tribunal ao qual esta vinculado o juiz competers@a@ execucado do crédito consignado na
sentenca exequenda, enderecada ao ente fazendadenado, para que este providencie a
regular previsao e liberacdo de numerario sufieigmara fazer frente a condenacéao sofrida.

O processo, que € ultimado com a expedicdo da omienpagamento ao ente
fazendario executado, € inaugurado por provocaggmade vencedora, credora giaantum
condenatdrio consignando na sentenca. Aguexecutivispermanece intocado o principio da
demanda e a necessidade de processo executivmeuatOnisto que a espécie executiva nao
sofreu influéncia da disciplina do cumprimento detenca inserida pela Lei 11.232/2005.

A inicial da acéo executiva deve ser instruida selpuos requisitos constantes do art.
731 e seus incisos; além disso, deve atender ldiscdo art. 282 do CPC, naquilo que for
cabivel. Estando a inicial em termos, é a Fazetiida citada para oferecer, no prazo de 30
dias (art. 730}/” embargos & execucdo alegando uma das matériisaamente dispostas no
art. 741 do CPC.

N&o tendo sido apresentados embargos ou rejeitadosejant/® o juiz da execucéo
ordena a expedicdo de precatorio destinado ao dprési do tribunal ao qual esta
vinculado'™ A requisicdo corresponde a documento singelo igeichina, basicamente, o
montante da divida, os beneficiarios e a autoridadaisitante. Os regimentos internos dos

tribunais, como regra, dedicam-se a estabeleceemssitos desta requisi¢cdo, indicando,

1" N&o se aplica aqui a regra de multiplicacdo degsrao art. 188 do CPC, uma vez que o art. 73@eispbre
prazo especial e exclusivamente voltado a FazeablicR.

178 0 julgamento dos embargos dar-se-a de acordo amin 840 do CPC e ndo se sujeita ao reexame Beitess
17 vale registrar que esta regra encontra excecdoiptaese do art. 109, § 3°, da Constituicdo, ongieizo

estadual, muito embora vinculado ao presidente rilmufial de Justica do Estado, requisita o pagameato
quantum condenat6rio ao presidente do Tribunald®ediFederal correspondente a sua zona territorial.
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inclusive, os documentos que devem acompanha-la.aMbito da Justica Federal a
Resolucao 438, de 30.05.2005 do Conselho da Jisderal (CJF), regula o procedimento a
ser aplicado aos precatoérios e as requisicoesglespe valor (RPV’s). Tais atos normativos
devem prezar pela ordem de preferéncia dos pagasmeadsim como pelas normas
orcamentarias.

Estando instruido e assinado pelo juiz, o preca{éectius requisicdo de pagamento)
€ encaminhado ao presidente do tribunal competantgjem cabe registra-lo e autua-lo,
assim como inscrevé-lo; ato continuo, o presiddotéribunal deve instar o ente fazendario
devedor a tomar as providencias orcamentarias setas a salvaguardar, a disposicao do
Poder Judiciario (art. 100, § 2° da CRFB), recusdgientes para a liquidagdo do crédito
executado nos dois exercicios financeiros subséegieronforme a data de apresentacéo dos
precatorios seja antes ou apos 1° de julho do @merte.

A atividade exercida pelo presidente do tribunapraxesso de inscricdo e pagamento
de precatorios ndo tem natureza jurisdicional, seatlvidade de carater meramente
administrativa->® Como explicaRicardo Perlingeiro Mendes da Silva, fmecatério é um
procedimento administrativo e complexo, que exteimaato de vontade da Fazenda Publica
no cumprimento extrajudicial do titulo executivVg"

Em raz&o disso, exceto para a retificacdo de emaisriais:>> ndo cabe ao presidente
do tribunal conhecer de questbes afetas a cowgsiituivalidade, titularidade e valor do

titulo,'®® devendo as mesmas serem submetidas diretamejuie ea execucao.

180 Com base no reconhecimento da natureza admiiatida atividade, o Supremo Tribunal Federal editou
Enunciado Sumular 733: "ndo cabe recurso extra@rdincontra decisdo proferida no processamento de
precatério”. Disponivel emhdtp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

181 SILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes dRedefinicdo de Papéis na execucdo de quantia cedantra a
Fazenda Publica In: Revista CEJ, Brasilia/DF, n. 31, out./deZ02(p. 69.

182 Nesse sentido, Acdo Direta de Inconstitucionatda8l 1098-SP, Rel. Min. Marco Aurélio Mello, 11 de
setembro de 1996. Disponivel emmttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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O processo judicial executivo, propriamente dittmpreende tdo somente os atos de
comunicacao (citacdo da Fazenda) e julgamento odmargos a execucdo eventualmente
apresentados pela Fazenda. Em outras palavrascespp executivo restringir-se-a a fixar o
valor devido e ratificar a existéncia da relacaediicia entre credor e devedor, o que
possibilitara a expedicdo e encaminhamento do fnégaao presidente do tribunal e sua
respectiva inscricao.

Uma vez inscrito e requisitado ao ente fazendaraurmbente a reserva orcamentaria
necessaria a fazer frente a condenacéo sofridaxerieio da atividade jurisdicionain
executivisrevela-se por demais tolhida, na medida em quse sslumbra a sua interferéncia
no iter voltado a satisfacdo do crédito, alternativamerdgsy dois momentos: para
simplesmente efetivar o pagamento do precatérgeacacredor, a conta do respectivo crédito
orcamentario gravado na lei orcamentaria ou patanar o sequestro de quantias recebidas
por terceiro com violacdo da ordem de preferénsi@belecida para o pagamento dos
precatorios (art. 731, | e Il).

Sobre o sequestro previsto tanto no CPC quantmnatituicdo, interessante registrar
que sua possibilidade e incidéncia restringem-deipatese de pretericdo da ordem de
pagamento dos precatorits,ndo sendo instrumento apto a manifestar a irregignalo

bY

interessado quanto a auséncia de previsdo orcameptira fazer frente aos precatorios

1830 art. 1°-E da Lei 9494/97 (na redacéo dada peldid4 Proviséria n® 2.180-35, de 2001) excepciomay e,
dispondo que “séo passiveis de revisdo pelo Prasid® Tribunal, de oficio ou a requerimento dasegaas
contas elaboradas para aferir o valor dos precatérnites de seu pagamento ao credor”.

184 vale registrar que a doutrina diverge quanto getoltlo seqiiestro em questéo. A divida reside ber sa a
apreensdo da quantia necessaria para a satisfagiredbr preterido recaira sobre o patriménio dmlar que
recebeu antes do momento correto ou da Fazendic&Ubefendem a primeira e majoritaria posicdo, em
funcdo do caracter de impenhorabilidade dos bemicpg, entre outros: ASSIS, Araken ddanual do
processo de execucdad ed. Sdo Paulo: RT, 1997. p. 701; CAMARA, AlekanFreitasLicdes de Direito
Processual Civil v. 2. 7 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 200348; e GRECO FILHO, Vicentdireito
Processual Civil Brasileiro,v. 3. 16 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 96-9@vofam a segunda tese:
MOREIRA, José Carlos Barbos@. novo processo civil brasileiro 19 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p.
259-260; e THEODORO JUNIOR, Humberturso de Direito Processual Civil v. 2. 20 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1997. p.262.
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apresentados pelo Poder Judiciario para pagarf@nt®endo assim, face & omissdo
orcamentaria®® a Ginica medida cabivel ao interessado seria aiatgwentiva (art 34 a 36
da CRFB); para tal fim devera representar ao MénistPublico, legitimado ativo exclusivo

para propositura da demanta.

b) O regime das Requisi¢cdes de Pequeno Valor (RPV's

Como visto, os pagamentos das condenacdes peasnhisoiridas pela Fazenda
Publica estdo condicionados ao expediente do @rézaf regra, contudo, encontra excecao

no préprio texto constitucional, na disposicao o0, 8§ 3°in verbis

O disposto nccaputdeste artigo, relativamente a expedigdo de precathdo se aplica aos
pagamentos de obrigacBes definidas em lei comoed@emo valor que a Fazenda Federal,

Estadual, Distrital ou Municipal deva fazer em wilt de sentenca judicial transitada em

julgado!®®

O dispositivo transcrito propicia, assim, aos daxlidefinidos, por lei, como de
pequeno valor , um tratamento e liquidacdo maerea menos formal que aquele dado aos
demais créditos. O artigo 87 do ADCT complementeegra em foco, determinando o
montante de quarenta e trinta salarios minimopetivamente, para estados e municipios
até gque tais entes editem as suas respectivakefeigloras .

Em relacdo a Fazenda Publica Federal tem-se edteqde o limite hoje em vigor €

aquele estabelecido pelo art. 3° c/c art. 17, 8da°lei 10.259/2001 (Lei dos Juizados

185 Nesse sentido, Agéo Direta de Inconstitucionakdati1.662-SP, Rel. Min. Mauricio Correa, 30 desagade
2001, Disponivel emhttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

1% Registre-se que, excepcionalmente, na hipétesetd@s, § 4° do ADCT, é cabivel, em caso de omissa
orcamento, o sequestro, pelo presidente do tribdeatecursos financeiros da entidade executaiaiesiies a
satisfacao do crédito.

187 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andra@e. cit., nota 154, p. 731.

188 Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3200
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Especiais Federais), qual seja, sessenta salafiomos. E possivel extrair dos dispositivos
indicados regra bastante ampla que serve de parAimesmo fora dos Juizados Especids,
sendo inclusive a que prevalece no art. 2°, dal&gsw 373/2004 do Conselho da Justica
Federal.

Como explicaRicardo Perlingeiro Mendes da Silva

A diferenca entre o procedimento do precatério @aaequisicdo de pequeno valor reside,
basicamente, no prazo do pagamento, que na RP\a#& @& dias da data de sua apresentacao
no tribunal, enquanto o precatdrio é pago no egiercieguinte ao da apresentacdo. No mais
sdo iguais: natureza de pagamento voluntario; ezduradministrativa do procedimento;
origem orgcamentdria; competéncia concentrada readgrmcia do tribunal (...) o procedimento
sera o mesmo, devendo a Fazenda Federal ser pigmdaopor embargos em 30 dias. A
diferenca existe a partir do término do prazo p@esicdo dos embargos ou do seu julgamento
improcedente. Ndo havera expedicdo de precatdms, de RPV, para que, no prazo de 60
dias, proceda-se voluntariamente ao pagamentopeswd de o juiz da execucdo determinar o

sequestrd?

Acrescente-se a isso a possibilidade de o juizxdaugédo determinar o “sequestro de
numerario suficiente ao cumprimento da decisad” (af, § 2° da Lei 10.259/2001) em caso
de desatendimento da RPV, no prazo estipuladoefsasslias). Tal medida, de natureza
indubitavelmente executiva sub-rogatoria, presta-dar efetividade a determinacéao judicial,
e uma vez realizada nada mais restara a ultimaeklgio ao cumprimento da determinacéo
judicial sendo a entrega do valor sequestradoexinciexeqiente.

Existe para o exequente a possibilidade de dispengegecatdrio, caso possua crédito
superior ao limite estabelecido por lei para omegide RPV. Para tal, contudo, devera

renunciar expressamente ao valor excedente ae llagal, sendo, peremptoriamente vedado

189 Nesse sentido, Recurso Extraordinario n® 343.428f/el. Min. Sepllveda Pertence, 03 de dezembro de
2002. Disponivel emhttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

190 g5|LVA, Ricardo Perlingeiro Mendes da. Op. cit.tan@81, p. 71-72.
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o desmembramento para fins de recebimento do arpdite via precatoério e parte via RPV

(art. 17, 8 3°, da Lei 10259/2001).

3.6.3.Da execucdao de titulo extrajudicial contra a Fazaiblica

A possibilidade de instauracéo direta do processowtivo em face do Poder Publico,
através da técnica legislativa de concesséo da éxecutiva a determinados documentos, foi
em determinado momento pretérito, visto com cegtxanfianca pela doutrina, face a diccao
do artigo 100 da Constituicdo que reclama “sentgndiiaria” para o pagamento de
pendéncias judiciais®

Contudo, a jurisprudéncia tratou de buscar o cmr@gnificado para o termo
constitucional “sentenca judiciaria”, e atualmeadnite, com tranquilidade, a execu¢ao por
titulo extrajudicial contra o Poder PUblits.

Vale registrar, que a permissdo permanece validanmeom o advento da Emenda
Constitucional n® 30, de 2000, que alterando o,&@&°art. 100, trouxe novo requisito a
instauracdo do processo de execucdo em face da Pabéco, qual seja, o transito em
julgado da sentencarettius decisdo). O STF, a vista da nova redacdo da norma
constitucional, conquanto tenha confirmado o enieedio até entdo assente na

jurisprudéncia nacional, asseverou que:

O art. 730 do CPC devera ser interpretado em haantom o artigo 100, §1° da Constituicdo
Federal (EC 30/2000), que estabelece que a exeagia a Fazenda Publica, mediante
precatério, pressupde, sempre, sentenca condengtssado em julgado. Desta forma, o art.

730, CPC, ha de ser interpretado assim: a) os guhaali mencionados, devem ser tidos

¥ por todos, GRECO FILHO, VicentExecucado contra a Fazenda Public&5ao Paulo: Saraiva, 1986. p. 57.

192 Este foi 0 entendimento prestigiado no Enunciadm@Bar n° 279 do STJ: “é cabivel execucdo por titulo
extrajudicial contra a Fazenda Publi@isponivel em &ttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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como contestacdo com incidéncia da regra do a8. @BC; b) se tais embargos ndo forem
opostos devera o juiz proferir sentenca que estggita ao duplo grau de jurisdicdo (CPC,
475, 1); ¢) com o transito em julgado da senterqpaenatdria o juiz requisitara 0 pagamento

por intermédio do presidente do tribunal que prenaiara o precatéri®

3.6.4. Execucao provisoria contra a Fazenda Publica

Ao referir-se a execucao provisoria o0 que se tenmemie sdo as sentencas e acordaos
condenatérios que ainda nao transitaram em julgads, podem, desde ja, surtirem seus
efeitos executorios posto que ndo estdo sujeisesean impugnados por recursos portadores
de efeito suspensivo (art. 475-I, 81°, do CPC). [@&m € provisoéria a execugdo enquanto
restar-se pendente apelacéo contra sentenca deced@ncia dos embargos do executado,
quando estes foram recebidos no efeito susperait 87, CPCI*

No campo da execucdo em face da Fazenda Pubkrasoganha contornos especiais,
tendo em vista a imposicéo do texto constitucimmgnte apos a Emenda Constitucional n°
30, de 2000 (art. 100, §1°), acerca do transitgubgado da sentenca condenatdraSome-

se a isso, a Medida Provisoria n® 2.180, de 2408.2Que ao acrescentar o art. 2°-B a Lei

193 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n° 223-PE, Rel. Min Carlos Vellosd5 de junho de 2004.
Disponivel em fttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

194 De acordo com a nova redacdo dada pela Lei 11885,.12.2006. A respeito da nova redacdo dada ao
dispositivo citado, Nelson Nery Junior explica daenorma alterou a natureza definitiva da execugédiada e
fundada em titulo extrajudicial, permitindo que f@mdransmudar-se, depois de definitiva, em prossor
caracterizando equivoco logico. Nessa medida, uestgperado o entendimento majoritario da doutrina e
jurisprudéncia do STJ, que foi sumulada noutroiderf6TJ 317: ‘é definitiva a execugéo de titulraxdicial,
ainda que pendente apelacéo contra sentenca gue juhprocedentes os embargos’). O STJ 317 naoniais
aplicacdo em virtude da modificagcdo do CPC 587 eamlida pela lei 11382/06. A nova sistematica pgermi
que o exeqliente prossiga na execugdo até entdensaspelo recebimento dos embargos no efeito ssispen
(CPC 739-A), quando sobrevier sentenca que julgsieembargos do executado improcedentes.” NERY
JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrad€ddigo de processo civii comentado e legislagéo
extravagante 9 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribun&i862p. 996.

195 Antes da Emenda Constitucional 30/2000 a execpréasoria tinha a aceitacéo tranqila da jurispnaia.
Vide a respeito, por exemplo, Agravo RegimentaRecurso Extraordinario n® 272.625-SP, Rel. Min. Nl
Corréa, 21 de dezembro de 2000. Disponivel btip#/www.stf.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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9.494/97, determina que a sentenca, para os casaspecifica, somente possa ser executada
apos o seu transito em julgado.

As normas em questdo, como se extrai de seus cosaiuthem a efetividade das
decisdes judiciais condenatorias pecuniarias coasra Fazenda Publica, determinando que
sua execucao apenas se dé apoOs a formacao dauigesia material, cessadas, portanto,
todas as possibilidades recursais. Significa diger mesmo 0sS recursos extraordinario e
especial, que ndo possuem efeito suspensivo e@sp@a por julgamento pode durar décadas,
obstam que a deciséo judicial possa, desde jaupiroefeitos Uteis e concretos.

A jurisprudéncia patria tem negado sumariamentessipilidade de realizacdo de
execucao provisoria sob a égide da nova discipiaagurada com a Emenda Constitucional
n° 30, de 2008°® Contudo, vale a pena consignar que algumas voutsizadas da
jurisprudéncia nacional continuam entendendo coossipel a execucao provisoria contra a
Fazenda Publica; é o caso do ilustre processualistaistro do STJ, Teori Albino Zavascki,

gue relatando o julgamento do Recurso Especiali@96SP, proferiu o seguinte voto:

Ha de se entender que, ap6s a Emenda 30, limitoudsebito dos atos executivos, mas ndo
foi inteiramente extinta a execuc¢do provisoria. dadpede que se promova, na pendéncia de
recurso com efeito apenas devolutivo, a liquidad@ieentenca, e que a execucao (proviséria)
seja processada até a fase dos embargos (CPZ3@yiprimeira parte) ficando suspensa, dai
em diante, até o transito em julgado do titulo etec, se os embargos ndo forem opostos, ou

forem rejeitados?’

O debate a respeito da execucgdo proviséria temarge reflexo na andlise que se
esboca acerca da possibilidade de tutela antecgradace do Poder Publico que sera tratada

no tépico seguinte.

19 Nesse sentido, Embargos de Declaragcdo no RecwsaoElinario n° 463.936-PR, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, 23 de maio de 2006.

197 Julgado em 27 de maio de 2003. Disponivel @tips/www.stj.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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3.6.5. Demais espécies executivas e a FazendacRubli

Como ja dito no inicio deste item, no que se ref@sedemais modalidades de
execucao, quais sejam, a de entrega de coisamsévial ou imovel (art. 461-A do CPC) e a
de fazer e nao fazer (art. 461 do CPC), o Podeliddubdo goza de um regime processual
peculiar, sendo-lhe aplicavel, como regra, todeiglisa a qual se sujeitam as partes privadas
do processo, sem prejuizo das prerrogativas proaisssrdinarias a que faz jus (intimacdes
pessoais, prazos dilatados e reexame necessario).

Sao passiveis de utilizacdo em face do Poder Bubddos os meios executivos
previstos no CPC e na legislacdo esparsa parsespicies executivas. Destarte, resta-se
plenamente aceitavel em face da Fazenda a reaig&catos sub-rogatorios tais como busca
e apreensao de bens moéveis e a imissdo na possendeimdéveis, assim como de atos
coercitivos, cuja desobediéncia sujeita o infrasancdes dispostas na legislacédo processual
comum.

Muito embora, nesta seara, a Fazenda Publica nao bemeficiada por regras
processuais especiais, algumas complicacdes sungeaplicacdo das normas executivas
citadas quando se esta diante, principalmentetodgwisdicionais de natureza mandamental
destinados ao cumprimento pelo Poder Publico eagerstes:*®

E que neste terreno tem se observado, com ceqiéfieia, que os meios executivos
disponibilizados pelo CPC para satisfacdo dosatidsl do direito a tutela comissiva ou
omissiva nao sao suficientes, principalmente quanteelas espécies de fazer ou nao fazer
fungiveis, em que a satisfacdo do titular, em regode ser obtida através da prestacdo de
terceiros (Unica medida sub-rogatéria prevista MfeCQpara a tutela desta espécie de

obrigacdo). Em relagdo ao Poder Publico percelmpiseem alguns casos, muito embora se

1% Os comentarios que a seguir sdo feitos revelangsgmente aplicAveis ao cumprimento de decisdes
antecipatdrias da tutela e cautelares deferidasacorPoder Publico.
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esteja diante de obrigacdes indubitavelmente derem fungivel, a norma processual civil
nao oferece, em principio, meios sub-rogatérioa péetivacdo da medida judicial ordenada.
Como exemplos tipicos da problematica podem sadasto mandamento voltado a implantar
uma parcela ou um percentual em folha de pagantniervidor e a alteracdo de algum
aspecto de servico regularmente prestddo.

A proposito desta omissdo Marcelo Lima Guerra dieencom base na
discricionariedade do meio executivo dado ao jeip art. 461, 8 5° do CPC, a utilizacéo do
instituto da intervencéo judicial previsto no &8 da Lei Antitruste (Lei n® 8.884, de

11.06.1994). Defende o autor citado:

Revela-se de extrema conveniéncia o uso, tambéammto das execucdes contra o Poder
Pablico, e guardadas as devidas proporcdes, desae meio de execucdo direta das
obrigacdes de fazer, a intervencdo judicial. Gragasua grande adaptabilidade tal meio
executivo esta apto a satisfazer prontamente gerlojorigacdo de fazer em face do Poder
Publico, sobretudo aquelas que consistam nado hizaagio de um servigo simples, mas no
desempenho de atividades dentro do préprio amkdtgeabksoa juridica de direito publico

executadg®

Outro aspecto interessante que surge da analiseerda refere-se a tormentosa
questdo acerca de quais san¢fes sdo passiveiticdedy face a Fazenda e seus agentes,
pelo descumprimento de determinado provimentodigisnal mandamental.

Inicialmente, ha de se registrar que a coercitdédanaterializada na multa
cominatdria disposta no art. 461, § 4° do CPC,uwsg refere ao Poder Publico encontra, na
pratica, algumas peculiaridade que a tornam inodeajdo a idiossincrasia propria da

estrutura publica e da relacdo estabelecida eristanlo e seus agentes.

199 GUERRA, Marcelo LimaExecucdo contra o Poder Publicoln: Revista de Processo, Sdo Paulo, n° 100,
out./dez. 2000. p. 74.

20 pid., p. 75.
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E que asastreintesantes de tudo representam uma medida de press@dogEa,
exercida contra a vontade, enquanto fendbmeno psigsendo, portanto, imprescindivel para
sua efetividade que a presséao de fato venha a satae uma pessoa hatural. Em se tratando
de pessoas juridicas privadas ndo se encontranrasaiificuldades de ocorréncia desse
fendbmeno, uma vez que a relacdo exercida entreeeteEsis agentes possibilita, com certa
facilidade, que os prejuizos financeiros experimeéos possam, de alguma forma, ser
sentidos pelo preposto responsavel pelo descummionaa ordem judicial (a ameaca de
demissédo do empregado ou destituicdo do dirigesgonsavel pelo prejuizo sdo exemplos
de medidas capazes de agir na vontade do agemsgrieasor da ordem).

Todavia, a aplicacdo de multa a ser suportadagrélio pouca serventia tem, porque
0 agente publico desobediente dificilmente se béizsird com a perda a ser gerada para o

patrimdnio estatal. Como bem adverte 0 mesmo Maitdeta Guerra

Incidindo sobre a prépria pessoa juridica é o stirpdnio que sera imediatamente atingido
pela medida, cabendo ao poder publico propor aegr@ssiva contra o agente que deu causa a
incidéncia concreta da multa para obter dele caregssento. Sabendo-se que a propositura
dessa acdo depende, muitas vezes, de ato ouirddi®sse mesmo agente, e pode sempre ser
retardada por manobras politicas, mesmo com a skidal agente, torna-se tdo remota a

possibilidade dessa acéo regressiva, que a amaanalth é reduzida drasticamefite.

Em razdo disso, a uUnica forma de compelir os agepigblicos ao efetivo
cumprimento dos provimentos mandamentais seriavéstrda utilizacdo da disciplina do
contempt of courtdisposta no art. 14, paragrafo tnico, do GBEntretanto, na realidade
juridica brasileira, a disciplina importada do doenglo-americanocommon layainda nao
surtiu a totalidade dos efeitos esperados, solvetadque se refere aos descumprimentos

perpetrados por agentes do Poder Publico.

21 pid., p. 76.

292 pcrescentado pela Lei n® 10.358, de 27.12.2001.
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A dificuldade de aplicacdo eficaz do instituto deee outrossim, a dois fatores: o
primeiro relacionado a dificuldade de identificagiiecisa e tempestiva do agente publico
responsavel pelo cumprimento do mandamento jud&ianado; o segundo relacionado a
auséncia de instrumentos de coacado psicolégicadibdei penal a disposicao imediata do juiz
da causa (de competéncia civil) — a ele cabe,daweste, providenciar a extracdo de copias,
para o Ministério Publico apurar e, se for o calmunciar o agente transgressor perante o

juizo criminal®®®

3.7. Tutela cautelar e tutela antecipada em face deazenda Publica

A técnica da sumarizacdo da atividade cognitivajula tem se revelado um
importante instrumento para a construcdo de umepsaccivil mais efetivo e consentaneo
com as garantias constitucionais voltadas ao acasgastica. Ela se faz presente no
ordenamento juridico patrio, em especial, por nuwadois institutos,: o da tutela cautelar,
previsto no Livro Ill, do CPC, e o da tutela anpecia, prevista nos arts. 273 e 461, 83°,
também do CPC.

As medidas cautelares, conforme prega Candido RBiggmarco, sdo aquelas
Com que a ordem juridica visa a evitar que o passaempo prive o processo de algum meio
exterior que poderia ser Util ao correto exerctdojurisdicdo e conseqiente producéo, no
futuro, de resultados Gteis e justds.

Por outro lado, as medidas ditas antecipatoriasnser

203 E hodiernamente concebida pela jurisprudénciaapatpossibilidade de o agente publico cometeimecde
desobediéncia previsto no art. 330 do Cédigo P€lmitudo, tratando-se de delito de menor potendsivo,
vedada se resta a possibilidade de prisdo em figgreps casos em que o agente, apés a lavratuesirdo, for
imediatamente encaminhado ao Juizado Especial @iriu assumir o compromisso de a ele compareder (a
69, Paragrafo Unico, da Lei n.° 9.099/95). Nesatidie Recurso Especial n® 442.035-RS, Rel. Gilson Dg#p.
de setembro de 200Recurso Especial n°® 556.814-RS, Rel. Arnaldo Estéwma. 07 de novembro de 2006.
Disponiveis em http://www.stj.gov.br. Acesso em: 30 jan. 2008.

24 DINAMARCO, Candido RangelA Nova Era do Processo CivilS&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 58.
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Aguelas que védo diretamente & vida das pessoastes do julgamento final da causa,
oferecem a algum dos sujeitos em litigio o progy@em pelo qual ele pugna ou algum

beneficio que a obtencdo do bem ira proporciorarih

Embora alguns setores da doutrina patria aindasparsem distinguir as duas formas
de tutela, aplicando-lhes tratamento processudinttis é fato irrefutdvel que ambas as
espécies de tutela (cautelar e antecipada) ténp@uo central de similitude o carater de
urgéncia da medida pleiteada. Ambas as tutelastizmm, portanto, espécies do género
tutela de urgéncia e, como tal, nascem a partimdexercicio de atividade cognitiva sumaria
(ndo exauriente) e sdo concebidas para seremnrettas habeis a efetivacdo dos direitos
postos em jogo no bojo do processo.

A tutela de urgéncia, enquanto mecanismo difereocide prestacdo de tutela
jurisdicional estatal, representa incomensuravetrimicdo ao desiderato da efetividade e da
tempestivividade, tdo fortemente almejados peldemamentos processuais dos dias atuais.
No Brasil, o ordenamento vigente prevé, como disEeral aplicavel ao processo civil, um
elenco de formulas que remonta, necessariamemgras relacionados a plausibilidade do
direito e ao perigo na demora e que representassygestos a serem observados para
concessao da tutela de urgéntia.

No particular cosmo processual imanente aos Igigiovolvendo o Poder Publico,
vige, atualmente, um conjunto de normas restriti@asoncessado de tutelas de urgéncia
(cautelar ou antecipada). O art. 1°, da Lei 8.48¥ftpede a concesséo de liminar contra atos
do Poder Publico, no procedimento cautelar ou eaiqger outra acado de natureza cautelar
ou preventiva, toda vez que providéncia semelha@bepuder ser concedida em mandado de

seguranca , em virtude de vedacao legal. Outrogsamforca do art. 1° da Lei 9494/97 a

2% |pid.

2 TALAMINI, EduardoMedidas urgentes (“cautelares” e “antecipadas”): d_ei 10.444/2002 e o inicio de
correcdo de rota para um regime juridico Unico.ln: Revista Dialética de Direito Processual. val.S&o
Paulo: Oliveira Rocha. 2003. p. 17.
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vedacao citada também se aplica a tutela antecppatiesta nos arts. 273 e 461, 461-A, todos
do CPC.

Em sintese, tais normas tornam as tutelas de usgétefesas nas seguintes
hipétese<?’ a) para liberacdo de mercadorias, bens ou caispariadas (art. 1°, da Lei n°
2.270/56); b) nas acbes que objetivam pagamentesri@mentos e vantagens pecuniarias a
servidor publico (art 1°, 84°, da Lei n° 5.021/6B6¢m como a equiparagdo, concessao,
aumento ou extensdo de vantagens (art. 5°, da°l4BA8/64); c) para deferir compensacao
de créditos tributarios e previdenciarios (art. 889, da Lei n° 8.437/92, acrescentado pela
Medida Proviséria n°® 2180-35, de 2001).

Parte da doutrina encara como legitimas as restrighpostas pelo legislador
ordinario a concesséao de provimentos urgentes.t®aiadicam que a execucao especifica a
gue esta sujeita a Fazenda (por meio de precatamiorme prevé o art. 100, da CRFB) e a
necessidade de preservacéo do interesse publicorregdo da decisdo do juizo de primeiro
grau (que ocorre através do reexame necessarigistoreno art. 475, | e Il, do CPC),
impedem que o regime geral das tutelas de urgéejdaaplicado sem ressal?ds.

Contudo, a maior parte dos doutrinadores que s&aladao tema se posiciona
radicalmente contra as restricdes impostas pelaréndendo que as disposi¢cdes afrontam a
Constituicdo Federal no que toca a garantia desacegustica (art. 5°, XXX\3%

Assim, por exemplo, Luiz Guilherme Marinoni, patgem a tutela de urgéncia resta-

se garantida pelo principio da inafastabilidade:

27 Na ac&o civil publica e no mandado de segurangetiom o deferimento de tais provimentos, embora
possivel, fica condicionado a oitiva do represestéggal do ente administrativo demandado (artd29,.ei n°
8.437/92).

208 Nesse sentido, GIANESINI, Rités prerrogativas e o interesse da Justicdn: SUNDFELD, Carlos Ari,
BUENO, Cassio Scarpinella (OrgDireito processual publico: a Fazenda Publica em juizo Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 173-179.

29 por todos: Sérgio Sahione Fadel, Juvencio Vastmmcddiana, Reis Friede, Nelson Nery Janigpud
CARNEIRO, Athos Gusmada antecipacao de tutela6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 104.
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O Art. 5, XXXV, da Constituicdo da Republica, garmo direito de acesso a justica e esse
direito tem como corolario o direito a adequadaeléutjurisdicional, que deve ser
compreendido como o direito a preordenacdo de ghoemtos adequados a tutela dos
direitos. O cidaddo que afirma ter um direito deége ao seu dispor as medidas e os
instrumentos necessarios a realizacdo do seu edeliteito (...)O cidaddo, de fato, tem direito
constitucional a tutela antecipatéria. Do principi@ inafastabilidade decorre o direito ao
devido processo legal, ai incluido, entre outrogjireito & adequada tutela jurisdicional,
abrangendo o direito de peticdo, como ‘auténticeitdi abstrato de agir’, o direito a tutela
urgente e os direitos ao procedimento, a cognigh@ravimento e aos meios executivos

adequadog™®

O STF avaliou as restricdes impostas ao regimeuti#as de urgéncias contra a
Fazenda Publica em duas oportunidades: a primairADl 236-6 — DF, de relatoria do
Ministro Sepulveda Pertence, que tinha por motdisamaa constitucionalidade da Medida
Provisoria 173/90 (posteriormente convertida nad.487/92); a segunda na ADC 4 — DF, de
relatoria do Ministro Sidney Sanches, que analisawanstitucionalidade da Lei 9.494/97,
que estendeu a tutela antecipada o regime decBes@ié entdo aplicavel as cautelares e ao
mandado de seguranca.

Em sintese, entendeu a Corte Suprema que: a) dnquiam se restar impedido, pela
via ordinaria, que o Poder Judiciario aprecie lesdoameaca de lesdo, o principio da
inafastabilidade se restara preservado; a restigdcabimento de algumas hipoteses de
liminares nao fere a inafastabilidade; b) a prevelstrata prevista na lei ndo gerapdesi
agressao a garantia do acesso a justica; o juiznem do controle difuso, sempre podera, no
caso concreto, identificar elementos que justifiquee concessao da liminar, a despeito das

vedacOes legais existentes.

29 MARINONI, Luiz Guilherme A antecipacéo de tutela7 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p; 159-160.
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Data maxima vénia, parece-nos que o Pretério Exaed® andou bem ao adotar
posicionamento favoravel a constitucionalidade demas que, a toda evidéncia, se
apresentam como absolutamente antiquadas e retadgean termos garantisticos.

O regime restritivo composto pelas leis citadas esh desalinho com os clamores
democraticos contemporaneos ligados ao exercieisoptla cidadania e pode redundar em
teratoldgicas situacdes onde, em beneficio de umearogativa meramente processual
constituida em face do Poder Publico, podera seegiela, até mesmo, a tutela de direitos
inerentes ao principio basilar da dignidade daggekamana (art. 1°, Ill, da CRFB).

Estabelecer, por lei abstrata e genérica, a impibdaide de tutela de urgéncia para
determinados casos, ademais, suscita sérias diagdasa da usurpacao da funcao judicante,
atribuida constitucionalmente ao Poder Judiciaiguem cabe, com exclusividade, a afericéo
dos pressupostos processuais para concessao ddasnagentes.

Acene-se, ainda, que a impossibilidade de acesideta jurisdicional adequada
equivale a auséncia de ordem juridica valida entééyana medida em que se admite que o
cidad&o tenha certos direitos, mas nao disponhaeiles para exercé-los de forma efetiva e
tempestiva.

Sem alimentar maiores discussfes sobre a conetialdade das normas citadas,
cabe, por derradeiro, um alerta fundamental solpento em tela: regra geral, as tutelas de
urgéncia contra a Fazenda Publica sdo amplamenmteitigas, desde que cumpridos os
pressupostos legais exigidos para sua conceps@iculum in morae fumus boni iuri§ ha
restricdo a sua concessao tdo somente nos casamotiados em lei (Leis n°® 8.437/92 e n°
9.494/97). O alerta é de todo necessario uma vezatgumesmo o STJ ja se equivocou, em
tempos passados, ao adotar posicionamento maisgaiita acerca da questao, no sentido de
que ndo caberia, como regra geral, a antecipacatutdia contra a Fazenda Publica,

porquanto a execugao contra ela ser feita de fespacial e com obediéncia ao disposto nos
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artigos 730 do CPC e 100 da Constituicdo Fed&r&. equivoco intepretativo do STJ e de
outros tribunais do Pais foi, em tempo, contid@ &IF através da edicdo da Sumula n°® 729:

“A decisdo da ADC-4 ndo se aplica a antecipacaotulela em causa de natureza

previdenciaria.*?

211 Nesse sentido: Recurso Especial n°® 182.830-RS, Mal Hélio Maosimann. 06 de outubro de 1998;
Recurso Especial n® 231.993-PE, Rel. Min. Gardeir®. 16 de dezembro de 1999; Recurso Especial n®
195.988-RS, Rel. Min. Edson Vidgal. 15 de feveradm 2000; Recurso Especial n°® 276.040-PR, Rel. Min.

Fernando Gongalves. 16 de novembro de 2000. Digpisném ttp://www.stj.gov.br. Acesso em: 30 jan.
2008.

%12 Disponivel em kttp://www.stf.gov.br. Acesso em: 30 jan. 2008.
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Tendo sido vistas, nos capitulos anteriores, algudiag principais caracteristicas do
atuar processual do Poder Publico no direito lmiagjl entende-se por necessario conhecer,
neste ponto, o regime processual aplicavel as d#asaanvolvendo o Poder Publico em
alguns dos principais sistemas juridicos estrangeih empreitada ora anunciada, todavia,
nao tem por pretensdo realizar um estudo aprofundadrca de todos o0s aspectos que
envolvem, no direito estrangeiro, a forma procdsdeaatuacdo do Estado; em vez disso,
visa-se com ela destacar algumas particularidadésstéutos processuais que, por se
apresentarem como interessantes ferramentas dieigpamento e melhoria das condicdes
para o pleno exercicio da garantia do acesso la jutésdicional adequada, podem servir de

inspiracdo para eventual empreitada reformista ddeho brasileiro.

Ademais, a perfunctéria analise de alguns modelosegsuais estrangeiros intenciona
observar as linhas principiolégicas que vém origahtaas reformas legislativas ocorridas em

alguns dos principais ordenamentos do globo, setoenhas ultimas duas décadas.

4.1. Contextualizando os sistemas estrangeiros dantrole dos atos estatais

A lexicografa Ruth Rocha define sistema como semti@ “reunido de principios

reunidos de modo a estabelecer uma doutrina, ounstitir um conjunto?*?

Nessa linha, é possivel entender por sistema deot®do Estado (como, alias, ja foi
dito alhures neste trabalho), o conjunto de insémbws apresentados pelo ordenamento

juridico para fiscalizar a conformidade dos atdatas e eventualmente corrigi-los.

“I3ROCHA, RuthDicionario da Lingua Portugues&&o Paulo: Scipicione, 2005. p. 650.
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No ambito da doutrina administrativista (que, #$®e é a que, historicamente, no
Brasil, mais tem dado atencdo ao tema em quékt@ojradicional e consolidada a idéia de
que os sistemas de controle jurisdicional estatstentes no direito comparadoee¢tius
europeu), apresentam-se corporificados em dois logde do contencioso administrativo
(também conhecido comsistema de dualidade de jusisdicda modelo francése o da

unidade de jurisdica6"

De um modo geral, historicamente sempre se identifisobretudo tendo como base
0s ordenamentos juridicos europeus, a existénadimidesistemas fundamentalmente distintos
para o controle externo dos atos estatais por srgam funcdes decisorias: um de pleno
controle jurisdicional, denominadodicialista, onde as decisdes acerca dos conflitos estatais
caberiam a tribunais integrados a uma ordem judieimutro, denominadpudiciarista ou
quase-judicialista em que tal mister seria delegado a 6rgdo admatiigt independente,
integrante da estrutura do proprio Poder Executivalheio a organica do Poder Judiciario

(apesar de sua designacao cariimnal administrativ.?*

214 Esta situacéo talvez seja reflexo da realidadepgim, onde a matéria em questdo sempre recebeu mai
atengéo dos autores publicistas, uma vez que esgsoalistas sempre foram mais preocupados cotudpeso
processo civil, que na Europa, tradicionalmentessppabrangéncia limitada as acdes que veiculaaitahr
decorrentes de relagBes eminentemente privadas &fmos s6 passaram a langar seus olhares pangacem
guestdo, na medida em que as garantias do progs$scee da tutela jurisdicional efetiva foram gamd@ na
seara da jurisdicdo administrativa, maior pesaljcoi no cenério constitucional europeu, fendmemdicoado
que vem ocorrendo desde o pés-guerra, principabmanmt conta da atuacdo firme e marcante da CortpEia

de Direitos do Homem. Nada obstante, ainda hojeprogipais tratadistas europeus do tema séo, ean su
maioria, estudiosos do direito publico (como, paraplo, em Portugal, Mario Aroso de Almeida, Didgeitas

do Amaral e José Carlos Vieira de Andrade, e, maltsa, Eduardo Garcia de Enterria, Jesus Gonzétez B
Fernandez Rodriguez), fendbmeno perfeitamente ex@ic principalmente, em face da concepcao
instrumentalista do processo hodiernamente vigente.

215 por todos, CARVALHO FILHO, José dos Santbanual de direito administrativo. 8 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2001. p. 753; MEIRELLES, Hely Lopé&sreito administrativo brasileiro. 29 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 52-58; e DI PIETRO, Maria Sgianella.Direito administrativo. 19 ed. S&o Paulo:
Atlas, 2006. p. 640.

216 Nesse sentido, ANDRADE, José Carlos Vieira elustica Administrativa. 8 ed. Coimbra: Almedina,
2006. p. 17-18. Em complemento, o0 mesmo autor apantterceiro modelo, denominajddicialista mitigadg
que se diferencia dqudicialista pleng porquanto “as sentencas dos tribunais (espemifiiz ou mesmo
comuns), apesar da competéncia deciséria destesténd forca executiva ou tém uma forma executiva
fortemente limitada perante a Administracdo - egraepor estarem sujeitas a publicacdo por estgyoou
dependerem da boa vontade administrativa paraezsiex” (p. 19).
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Essa classificacdo dos modelos de controle jurstht dos atos estatais, que se
restou deveras conhecida no Brasil merece, toda@n,revista, basicamente, por dois
motivos. O primeiro atine a necessidadecijus imprescindibilidade) de atualiza-la a
realidade normativa vigente no contexto europeuteroporaneamente, consolidada,
sobretudo, apds a segunda guerra mundial, por oei@atuacdo determinante da Corte

Européia dos Direitos do Homem.

Segundo fator que torna a revisao forcosa € armmmpletude, ja que a tradicional
classificacdo ndo contempla uma série de pecudidesl e variantes dos modelos processuais
vigentes em cada pais, que fazem com que cada les ditenha uma forma jurisdicional
peculiar de tratamento dos conflitos envolvendo adeP Publico. Registre-se, aqui,
entretanto, que essa falha no modelo de classificagdotado pela eminente escola
administrativista brasileira, tem total justificati na medida em que a simples distincédo entre
os dois modelos existente era e continua sendcienti para que ela promova o
desenvolvimento disciplinar almejado para o ramaduleito que se propds a estudar. Isto
porque, o estudo do direito administrativo, negteupar aspecto, volta-se mais a enxergar o
fendmeno da atividade jurisdicional sob a perspaatp controle a ser exercido sobre os atos
estatais, que pelo prisma da atividade judicamiesie seara cognitiva indubitavelmente mais

imanente ao designio cientifico do direito procaksu

Seja como for, sendo impositivo ao direito procabkdirecionar seus olhares para esta
disciplina especifica, parece adequado que, nast Historica, haja a proposicaectius
apresentacdo) de um modelo classificatorio maigptetme esclarecedor acerca dos sistemas

de controle externo dos atos estatais.

A proposta, que serd mais bem detalhada nos itehseglentes, passa pela
identificacdo de quatro modelos de controle digdinto cendrio internacionglirisdicdo

administrativa onde se conjugam as atribuicdes desualtoria e julgamento (Franca)
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jurisdicdo administrativa formada por uma ordem gidi autbnoma (Alemanha e Portugal),
jurisdicdo administrativa como integrante de umegdicdo suprema (Espanha)jurisdicao

civil na tradicdo do judicial review (Inglaterra BUA).?!’

Antes, contudo, de iniciar o estudo pontual de aadados sistemas mencionados,
interessante se afigura firmar um posicionamentrcacda terminologia a ser adotada,
doravante, quando da referéncia a ser feita a ispematériain examine qual seja, o
“sistema de mecanismos e de formas ou processtipaiis a resolucdo das controvérsias

nascidas de relacdes juridicas administratig&s”.

Entendemos que as designacidessica administrativee jurisdicdo administrativesdo
mais apropriadas que a expressantencioso administrativdaradicionalmente utilizada pela
doutrina patria e estrangeira como sindnima dass dud@meiras. A preferéncia pela
terminologia tem uma razdo muito simples, sobretsdoevado em consideracdo que o
presente trabalho se coloca dentro de um estudadeobho ramo do direito processual: os
termos “justica” e “jurisdicdo” denotam o caratemieentemente jurisdicional que qualifica a
atividadein casuanalisad&’® Ademais, no Brasil, a terminologi@ntencioso administrativo
€ usualmente utilizada para designar o fenbmenoepsoalistico que ocorre no ambito
interno da prépria administracdo, regido por normaxedimentais propri&s e objeto de

estudo, principalmente, do direito administrativdriutario. Assim, na praxe juridica e

27 A classificacdo é proposta por FROMONT, MichBloit administratif des Etats européens Presses
Universitaires de France: Paris, 2006. p. 120-137.

218 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., nota 21.609.

219 Nesse sentido, ANDRADE, José Carlos Vieira de. @p.nota 216, p. 11. Também em repudio a utfiza

da denominacdo, em razdo de entender, com bad&gdes de Marcello Caetano, que sobre ela pesamnia u
“preconceito existente em muitos paises contra e s@ julga ser a subtracdo autoritdria dos atos da
Administracdo ao conhecimento dos juizes ordingrBACELLAR FILHO, Romeu FelipeBreves Reflexdes
sobre a jurisdicdo administrativa: uma perspectiva de direito comparada In: Revista de Direito
Administrativo, n. 211, janeiro/margo-1998. p. 65.

220 A Lei 9.784, de 27.01.1999, dispde sobre os miosie regras aplicAveis ao processo administrativo
ambito federal.
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académica brasileira, € comum a utilizacdo da ssapontencioso administrativpara
nomear 0 processo cuja relacdo se desenvolve de flimear, entre a Administracdo e o

particular?®!

Todavia, em razdo do peso da tradicdo doutrinariaoenativa da expresséo
contencioso administrativmdo seria legitimo tratar a sua utilizacdo commprireta. Em
funcdo disso, muito embora, doravante, seja interd@ autor evitar o uso de referida
expressdo, nao sera ela totalmente abandonadap seifidada em algumas passagens
especificas onde sua aplicacdo demonstrar-se oheggiada que as demais expressoes pelas

quais fora declinada a predilec&b.

4.2. Modelo de jurisdicdo administrativa onde se egugam as atribuicdes de

consultoria e julgamento (Franca)

A estruturacdo, em Franca, de uma jurisdicdo adtnativa apartada dos tribunais
judiciais comuns é resultado de um processo histdtesencadeado a partir da plataforma
ideoldgica adotada pela Revolucdo Francesa, noséoulo XVIII (1789), que se restou

difundida, sobretudo durante o século XIX, por tadaurop&?

221 Muito embora a matéria em questdo desperte materesse do direito administrativo, nos Gltimospes)
alguns processualistas de renome vém identificaoeidtas similitudes entre os institutos do processo
administrativo e do processo judicial, produzindm virtude disso, material de extrema relevancia pa
melhor entendimento deste particular aspecto deidoamento da atividade estatal. Exemplo disso € o
excelente trabalho escrito por Ada Pellegrini Grato Principios processuais e principios de direito
administrativo no quadro das garantias constitucioais. Revista Forense, v. 387, p. 3-22, 2007.

222 Michel Fromont trata desta questéo terminolégissentando que a idéia de contencioso administrétiv
mais abrangente que a idéia de justica adminigiratiPar contentieux administratif, nous entendountd
réclamation d’'une personne privée contre I'agisserdaine autorité administrative, qu’elle soit gartdevant
une autorité administrative ou une juridction.” HRONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 110.

22 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe.Breves Reflexdes sobre a jurisdicdo administrativa:uma
perspectiva de direito comparadoIn: Revista de Direito Administrativo, n. 211ngro/mar¢o-1998, p. 65. O
mesmo autor assevera, com base nas licdes de dedrubadeére, que, em verdade, “a Revolucao Framées
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O principal fundamento para a criacdo de um mogleisdicional independente e
apartado da jurisdicdo comum tinha guarida nossdézerais da Revolucéo, dentre os quais
tinha significativa forca o principio da tripart@;@os Poderes de Montesquieu. Partia-se do
pressuposto que uma vez dada, ao Poder Judiatbaicdo de julgar os litigios envolvendo
a Administracao, haveria extrema possibilidadenderéncia indevida de um Poder em outro,
causando, com isso, tumulto a atividade adminigtrag perda de independéncia do Poder

Executivo.

Somado a isso, o raciocinio veiculado pela correewelucionaria tinha correlacéo
com o sentimento generalizado de desconfianca gjdemais Poderes nutriam em relacédo ao
Poder Judicial, nascida a partir da experiéncianmedica representada pela atividade
jurisdicional desempenhada pelos parlamentos du@Aintigo Regime. Nao por outra razao
que, aos olhos da Revolugéo, o Poder Judicial sefopencarado como verdadeiro rival do

Poder Administrativé®*

A primeira manifestacdo estatal a externar essdddgm revolucionaria foi a Lei de n°
16, de 24 de agosto de 1790, dispondo que:
As funcdes judiciarias estao e sempre permanesefEaradas das funcdes administrativas. Os

juizes ndo poderao, sob pena de prevaricacao calmiaar de qualquer maneira as operacdes

dos corpos administrativos nem citar os administreglem razao de suas funcdes.

Posteriormente, a Constituicdo Francesa de 03 a&ade 1791, consignou que “0s
tribunais ndo podem invadir as funcbes administiatiou mandar citar, para perante eles

comparecerem, os administradores, por atos funsiéna

inovou quando trouxe a idéia da Jurisdicdo Admiaista, e sim retomou, por sua conta, a herancAndigo
Regime, conferindo aspecto sistematico e colocaredem prol das concepcgdes revolucionarias” (p. 86y
Lopes Meirelles, na mesma linha, afirma que adigé administrativa, em Franca, “resultou da adarluta
que se travou no ocaso da Monarquia entre o Pamtamgue entdo exercia fungdes jurisdicionais, e 0s
intendentes, que representavam a administracalb’IMBIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., nota 215, 2-53.

224 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., nota 238,66.
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Inicialmente, tal arquétipo normativo (reforcaddageleis de n° 6, de setembro de
1790, e de n° 7, de outubro de 1790) deu margemagéo do sistema do administrador-juiz
ou administrativista puro, em que as decisdes aakrs conflitos de interesses envolvendo os
entes administrativos eram atribuidas a 6rgéos rdprip Administraca®® Partia-se da

premissa de que julgar a administracdo era tambiénméstrar®°

Contudo, a idéia de dar a um mesmo o6rgao a padsithd de ser, ao mesmo tempo,
juiz (investido de poder decisorio definitivo) erjgade um conflito tratou de ser rejeitada pela
historia, que imp6s a separacdo da administragéia da julgadora. Foi inaugurado, em
funcdo disso, através do marco representado pelde 24 de maio de 1872, um modelo
judiciarista (também conhecido comjpistica delegadaou quase-judicialisty em que o
Conselho de Estado Francés e os 6rgaos da junsddi@inistrativa de instancias inferiores
(subordinados ao primeiro) resolviam os conflitasvadvendo a Administracdo, sem

ingeréncia direta do Poder Executf76.

O modelo proposto tinha basicamente dois motesupotado, visava a atender ao
principio da separacdo dos poderes, mantendo sslatddministracdo fora do espectro de
atuacdo e controle do Judiciario; por outro, int@mava garantir o postulado da
imparcialidade do érgdo julgador, extremamente ssgre@ a legitimidade e justica das

decisGes tomadas em sede de contencioso admiksfAt

%5 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., not#20. 17.
228 |bid.
22T BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., nota 238,67.

228 Esta foi a interpretacdo que, com base na novidade normativa, passou a ser dada pelo prépric€hbo
de Estado francés. E indicado como julgado piorgésia tendéncia jurisprudencial de valorizacapriawipio
da imparcialidade uma decisdo de 13.12.1889 (JwgtomCado). Na ocasido foi suprimida a jurisdicao
ordinaria de primeiro grau (a época, afeta a Minisio Estado Francés) e atribuida a competénaignaria
para o julgamento da lide ao préprio Conselho dades(criado, em principio, para ser uma Corte plel#céo).
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Essa configuracdo da jurisdicdo administrativadesa foi, no geral, mantida até os
dias de hoje, muito embora as duas ultimas coitgiés (a atual, de 04 de outubro de 1958, e
a anterior, de 27 de outubro de 1946) ndo tenhé@mrfeencdo expressa a existéncia de uma
jurisdicdo administrativa, ao lado das disposigd@ssagradas ao Poder Judiciaaot6rité
judiciaire).?*® A previsdo constitucional, contudo, vem sendo ettza como implicita pela
jurisprudéncia do Conselho Constitucional frane@sargumento de que existe um principio
fundamental reconhecido pelas Leis da Republiaa, walor constitucional, que estabelece a
jurisdicdo administrativa ao lado da judiciariasgeardando a ela uma competéncia
prépria?°

Atualmente, a jurisdicdo administrativa francesaoatra-se organizada em trés
niveis: tribunais administrativos; tribunais admsirativos de recursos e Conselho de
Estadd™! Os tribunais administrativos (sucessores dos clam&onselhos de Prefeitura)
exercem o papel de julgadores de primeira instadgiazontencioso administrativo. Ja os

tribunais administrativos de recurso, criados pe@ de 31 de dezembro de 1987,

29 A Constituicdo Francesa de 1958 (atualmente wéjefaiz referéncia, apenas, as funcdes consultivas d
Conselho de Estado. Como exemplo, podem ser citadosgo 37 (Les textes de forme |égislative intervenus
en ces matiéres peuvent étre modifiés par décnass gprés avis du Conseil d'Etat o artigo 38 (Les
ordonnances sont prises en Conseil des Ministredsagvis du Conseil d'Efgte o artigo 39 (Les projets de loi
sont délibérés en Conseil des Ministres aprés dui€onseil d'Etat et déposés sur le bureau de ldesedeux
assembléé}s Vale destacar, contudo, que o artigo 74 da @oigio Francesa de 1958 manteve expressamente
a possibilidade de, nos termos da lei, haver clnfurisdicional do Conselho de Estado sobre algatos
especificos praticados pelas chama@akectivités Territorialegentes equivalentes as autarquias territoriais do
direito brasileiro, dispostas no artigo 33 da CRFB# loi organique peut également déterminer, poulesede

ces collectivités qui sont dotées de l'autononge,donditions dans lesquelles : - le Conseil d'Etedrce un
contréle juridictionnel spécifique sur certainesé@gories d'actes de lI'assemblée délibérante intemweau titre

des compétences qu'elle exerce dans le domairzelde’l

230 A decisdo do Conselho Constitucional Francés naegura este pensamento é a de n° 86.224 — DG, die 2
janeiro de 1987. Disponivel emh#p://www.conseil-constitutionnel.fr/general/decis htn>. Acesso em: 20
jan. 2008.

21 A jurisdicdo administrativa francesa compreendega cerca de quarenta jurisdicdes especializaddas
sujeitas ao Conselho de Estado. Elas exercem dtiasigdes em diversas areas especificas, taissquai
refugiados (comissao de recursos dos refugiadasdie social (comisséo central de ajuda social).
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representam uma instancia intermediaria entreilagngis administrativos e o Conselho de

Estado.

Por fim, o Conselho de Estado, figura no topo daranquia jurisdicional
administrativa francesa, tendo competéncia: oalginaria - para o julgamento de
determinadas matérias, tais como, impugnacdesacdatretos do Presidente da Republica e
do Primeiro-Ministro, e atos regulamentares dosistrivs, assim como para outros atos e
decisbes administrativas cujo campo de aplicaciapalsse o ambito de competéncia de
determinado tribunal administrativo; bgcursal - para certas matérias, em particular o
contencioso das eleicbes municipais e cantdfiais;c)de cassacée- para julgar pareceres
dos tribunais superiores administrativos e decis@es jurisdicbes administrativas

especializadas.

O Conselho de Estado, ainda hoje, é 6rgdo integdmPoder executiid® exercente
de dupla funcéo estatal: consultiva-governamentainéencioso-decisoéria. Sua composicao e
o funcionamento sao bastante complexos, contando eproximadamente trezentos
funcionarios, divididos entre auditores, juristasoaselheiros’** Com relagéo & composicdo
do Conselho de Estado francés, a doutrina estrangen formulado as seguintes critié¥s:
a) seus julgadores ndo sao recrutados da mesma fprenjuizes comuns, sendo nomeados

pelo Presidente da Republica ou pelo Primeiro Ntimjsb) os membros do Conselho de

%2 Esta competéncia do Conselho de Estado foi sdnsiwee reduzida, apds o advento da Lei de 31 de
dezembro de 1987, que deu inicio ao processo demafdo contencioso administrativo francés.

23 FROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 121.

234 Os auditores sdo recrutados através de concursmwpido pela Escola Nacional de Administragéo garti.
233-2 do Cadigo de Justica Administrativa). Os #urds tornam-se em seguida consultores e depois
conselheiros de Estado. A esse recrutamento aotast&e as nomeacgdes externas feitas entre juristas
académicos e funciondrios publicos que cumpranegsisitos necessarios a investidura nos referidogos
(trinta e quarenta e cinco anos de idade para tton®i conselheiro, respectivamente, e 10 anosedécs
publico para ambos). Fontenitp://www.conseil-etat.fr/ce/organi/index_or_mesitmb. Acesso em: 20 jan.
2008.

23> FROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 12.
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Estado ndo possuem status e garantias tipicas dgistrados judiciai8®® c) uma parte
consideravel dos membros do Conselho (quase dgss)epodem exercer a0 mesmo tempo
funcdo de julgamento e consultiva, participandel@ddoracdo das leis e demais normas de
iniciativa do Poder Executivo ou dando, a pedidd’dder Executivo, parecer sobre projetos
de decretos e todos 0s outros projetos de nbthw); os 6rgéos de julgamento do Conselho
de Estado mais numerosos compreendem, em sua fwmaanselheiros de Estado lotados,
ao mesmo tempo, em sec¢cOes ou Orgaos que cumulativakdes contenciosas com as

administrativo-consultiva&®->*°

Inimeros paises da Europa, ainda hoje, adotam régjadiciarista de contencioso
administrativo e possuem, nos moldes francesesiopo da estrutura de sua jurisdicdo
administrativa um Conselho de Estado. Como exempptem ser citados Holanda, Bélgica,

Grécia e Italig*°

Nada obstante sua adocdo em boa parte dos paiepeuws) 0 modelgudiciarista
francés tem sofrido, nos ultimos tempos, inUmerasreundentes criticas. Tais criticas séo
voltadas, principalmente, a necessidade de langangienuma perspectiva mais democratica

sobre o fenbmeno da jurisdicdo administrativa, dirpda qual o sistema de controle

23 Um dos principais problemas decorrentes destalegt refere-se a auséncia da garantia de inarfidaite

dos julgadores, que, de forma mais corriqueiragritida no caso de destacamento de alguns membros do
Conselho de Estado para exercicio de funcdes astraitivas em gabinetes ministeriais, 6érgdos ou esasr
publicas. Através da Lei n° 148, de 2 fevereir@0@7 (que, entre outras coisas, promoveu a alemdgartigo

L. 233 do Cddigo de Justica Administrativa), foranlocadas algumas restrigbes para que os destaiemen
ocorressem.

37 Artigo L. 112-1 do Cédigo de Justica Administrativ
2% Artigos R. 122-15, R. 122-18 e R.122-20, todo£ddigo de Justica Administrativa.

239 Vale asseverar, contudo, que os 6rgdos jurisdioadministrativos colocados sob o Conselho dadBst
tém feicdes muito parecidas com as dos tribunaisuog. Os seus integrantes sao qualificados comesjid
gozam das garantias de independéncia que Ihesreanfei (artigo L. 231-1 e L. 236-3 do Cdédigo dstita
Administrativa), ainda que uma parte deles ainda secrutada dentre os auditores formados pelal&sco
Nacional de Administracéo (e ndo pela Escola Natida Magistratura). Além disso, suas competéredas
eminentemente contenciosas, sendo reduzidas silmscdtes consultivas.

240 FROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 120.
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jurisdicional dos atos estatais seja mais voltadasta e efetiva tutela dos interesses dos
cidadaos face ao Poder Publico que as necessintestiescionais do Estado de incolumidade

e preservacao da classica principiologia da tiigotdos Poderes.

Nessa linha evolutiva, podem ser identificados wéncipais pontos sensiveis do
modelo francés: a) a presenca de uma jurisdiciecedppode ser encarada como um
privilégio afeto a Administracdo, que conduz a ureith de excecao, prejudicial ao eficiente
controle sobre os atos estatais, na medida emegsiebsnete os litigios a 6rgao integrante da
mesma estrutura de poder; b) o regime de excegaontiedividas a respeito da observancia
do principio da igualdade entre o Poder Publicootddadao; e c) a divisdo de competéncia
entre tribunais comuns e administrativos gera grawidas e incertezas sobre qual deles tem
atribuicao para julgar determinadas causas, 0 qde gerar incobmodos e perda de tempo por

parte dos cidadadgs!

E inegavel que a Franca, nas Ultimas décadas,eranto caminhar em busca de um
modelo de prestacéo jurisdicional mais garantistioasubstanciado, sobretudo, no principio
do juiz legal, esculpido no art. 6° da Convencédmféia dos Direitos do Homeff: Como
passos dessa jornada, surgem algumas leis reforasadientre as quais merecem destaque a
Lei n° 125, de 8 de fevereiro de 1995que possibilita a suspensdo cautelar dos efeétos d

atos administrativos e altera o regime de execde8alecisdes dos tribunais administrativos,

21 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., nota 238,71-72.

42 Ejs a redacéo do dispositivo citado: “Qualquespagem direito a que a sua causa seja examirgiditatea

e publicamente, num prazo razoavel por um tribumdépendente e imparcial, estabelecido pela lajual

decidira, quer sobre a determinacéo dos seusadireibbrigacdes de caracter civil, quer sobre damento de
qgualguer acusacdo em matéria penal dirigida calraO julgamento deve ser publico, mas o acesstaade
audiéncias pode ser proibido a imprensa ou ao quillirante a totalidade ou parte do processo quarimion
da moralidade, da ordem publica ou da segurangan@auma sociedade democratica, quando os istesate
menores ou a protecdo da vida privada das partgsamesso o exigirem, ou, na medida julgada estetdae
necessaria pelo tribunal, quando, em circunstarespeciais, a publicidade pudesse ser prejudicied ps
interesses da justica.”

243 Relativa a organizacao das jurisdicbes e ao psoagsil, penal e administrativo franceses.
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e a Lei n° 597, de 30 de junho de 28tfaGyue promove um reforco & protecéo de direitos por

meio da tutela de urgéncigéférd.>*

Também no campo jurisprudencial se observa uma&nhen cada vez mais forte de
valorizacdo dos principios ligados ao acesso adc@jstais como o da imparcialidade e
independéncia das jurisdicdes (sejam elas adnahisis ou judiciais) em relacdo aos demais

Podereg?*®

Contudo, tais passos ainda sado bem timidos e, namtbora, representem uma
tendéncia que pode culminar num modgidicialista, ndo sdo suficientes para retirar do
modelo francés os tracos marcantes que o idemtificaquestionavelmente, como um sistema

de jurisdicao dualista.

4.3. Jurisdicdo administrativa formada por uma orden judicial autbnoma

(Alemanha e Portugal)

A idéia de ordem jurisdicional administrativa, priemente dita, assim entendida
aguela que, integrante da estrutura do Poder amdicié responsavel pelo tratamento e
resolucao dos conflitos de interesses envolveridoder Publico, vé-se refletida com extrema

fidelidade pelo modelo de jurisdicdo administrat@mao.

24 Relativa a tutela provisoriaéférd diante das jurisdicbes administrativas francesas.

245 José Carlos Barbosa Moreira ensina que no sisiemeés “de acordo com a tradicdo, as notas esserl
référéconsistem no pressuposto da urgéncia, no can&teisprio e na auséncia de efeito vinculativo pajaiz
incumbido da causa principal”. MOREIRA, José CaBasbosaTutela de Urgéncia e efetividade do direito
In: Temas de Direito Processual: oitava sérieSao Paulo: Saraiva, 2004, p. 96.

246 Nesse sentido, Decisdo n° 80.1999 M€, 22 de julho de 1980, do Conselho Constitucidfrahcés.
Disponivel em fttp://www.conseil-constitutionnel.fr/general/deais htnt. Acesso em: 20 jan. 2008.
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Trata-se, hodiernamente, do sistema mais difunédideproduzido nos paises da
Europa, porquanto parecer o mais apto e coerenta, gamultaneamente, garantir a
independéncia do orgao julgador e a especializag@essaria para o adequado tratamento

das causas envolvendo os entes pubfitos.

A Lei Fundamental para a Republica da Alemanhd,9d®, reza que todos os 6rgaos

jurisdicionais do Pais sdo pertencentes a um mesaher, o Poder Judiciario (artigo 92).

Existem na Alemanha, de acordo com o artigo 95 da Hundamental, cinco
jurisdicbes completamente independentes em ternrganizacionais, cada uma delas
possuindo o0 seu proprio 6rgéo jurisdicional supedda jurisdicdo ordinaria de direito civil e
penal; b) a jurisdicéo trabalhista para processadirgito do trabalho, especialmente protecéo
em caso de demisséo; c) os tribunais sociais, lpayias do sistema de protecdo social (por
exemplo, planos de saude, aposentadorias, auwdsientprego); d) os tribunais financeiros,
para impostos e aduanas; e) os tribunais admitivgtsgpara outros litigios na area do direito
publico (por exemplo, direitos dos estrangeirosistwicbes e planejamento, direito dos

servidores publicos e direito comercidf).

O conjunto formado pelas trés Ultimas estruturadiciais citadas pode ser
denominado dgrisdicdo publicd*® e constitui objeto principal de trés importantss:la Lei
de 21 de janeiro de 1960, sobre os tribunais adimativos, a Lei de 6 de outubro de 1965,
sobre os tribunais financeiros (ou fiscais) e adei3 de setembro de 1953, sobre os 6rgaos

jurisdicionais sociaié>°

24T EROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 129.
28 HIEN, Eckart.A reforma do sistema judicial alemao In: Revista CEJ, Brasilia, n. 34, jul./set. 200653.
29 |bid., p. 54.

20 FROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 128.
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Os juizes integrantes da chamagdasdicdo publicapossuem o mesmo status dos
juizes das demais ordens judiciais (ordinaria bathasta), estando, portanto, sujeitos ao
mesmo estatuto garantistico e & mesma forma detaewent®™>’ Ademais, os 6rgédos
integrantes dgurisdicdo publicaalemd desempenham tarefas exclusivamente consascio

ndo exercendo, em contrapartida, qualquer mistesuttivo?>?

Inspirado no modelo aleméo a Constituicdo Portuaydes1976 (atualmente vigente),
consagrou orhodelo judicialistade contencioso integralmente jurisdicionalizaatdbuido a
uma ordem judicial autdbnoma deompeténcia especializadd® Est4d prevista
constitucionalmente, assim, a existéncia obrigatdle tribunais administrativos e fiscais
como verdadeiros oOrgaos judiciais, integrados @rargudicial (artigo 209.°, n.° 1, alinea
b),2** competindo-lhes a jurisdicdo comum em matéria ahtnativa (artigo 212.2, n.° 3y
Tal jurisdicdo goza de completa independénciag@®il2.?, n.° 1 e n.°%§ e seus membros

possuem todas as garantias inerentes aos denzais (artigo 216.°).

Os tribunais administrativos e fiscais portuguesis divididos em trés esferas: a) o
Supremo Tribunal Administrativo (STA), 6rgao de glgpda estrutura judicial administrativa,

responsavel pela revista de algumas decisdes temamdos Tribunais Centrais

1 bid.
252 |bid.
253 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., nota 21631-32.

54 Assim dispdem os dispositivos citados: Além do Tribunal Constitucional, existem as segsimategorias
de tribunais:(...) b) O Supremo Tribunal Adminisiva e os demais tribunais administrativos e fis¢ai

2% Assim dispde o dispositivo citado3.Compete aos tribunais administrativos e fiscaifilgamento das
accdes e recursos contenciosos que tenham portobj@imir os litigios emergentes das relag6es digas
administrativas e fiscais.

26 Assim dispdem os dispositivos citadod:. ‘O Supremo Tribunal Administrativo é o érgdo sigreda
hierarquia dos tribunais administrativos e fiscaisem prejuizo da competéncia prépria do Tribunal
Constitucional. 2. O Presidente do Supremo TribuAdministrativo é eleito de entre e pelos respestiv
juizes.”
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Administrativos (em revista ou como 0rgao de 2tamsia, no caso daqueles atuarem como
primeira), pela uniformizacdo da jurisprudéncia ematéria de direito publico e,
excepcionalmente, pelo julgamento em primeira @éa (competéncia originaria) de
algumas causas particularmente interessantes egddutia matéria ou da parte publica
envolvida; b) os Tribunais Centrais AdministrativBCA’s), O0rgdos que, ressalvada a
competéncia originaria para conhecimento de alguaméss especificas, atuam em segunda
instancia (artigo 35.° do Estatuto dos Tribunaisniustrativo e Fiscais - ETAF); e c) os
Tribunais Administrativos de Circulo (TAC’s), querespondem aos juizos locais de

primeira instancia (artigo 17.° do ETAF).

4.4. A justica administrativa como integrante de ura jurisdicdo suprema

(Espanha)

Este modelo de estruturacdo da jurisdicdo admatigsr representa, na verdade, uma
simples alternativa ou desdobramento do modelaianteente visto. Trata-se, portanto, de
um mero corolario de forte inspiragdo no direitenadio, adotado por boa parte dos paises da

Europa do leste (entre outros, Hungria, EslovéRiaménia e Estonid}.

Cabe observar, contudo, que antes mesmo de o maldeddo se consolidar e ganhar
reconhecimento internacional, alguns paises, e¥rguais destacam-se Espanha e Suica,
com ele ja eram comprometidos. Por essa razaatadeficimento do modelo Alemé&o, no caso
desses paises, antes de inspirar o modelo degjastministrativa por eles adotado, prestou-

se, sobremaneira, a fortalecer e acentuar o piindgunidade jurisdicionaf?

%" FROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 130-135.

28 |pid., p. 132-133.
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Detendo a analise ao caso da Espanha, afirma-se imuoelelo em comento restou-se
institucionalizado em terras espanholas por meid.e@a de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1956que optou por ursistema judicial purpao garantir que as decisdes
do chamadorecurso contencioso-administrativeecaissem exclusivamente sobre o Poder
Judicial, por sua inequivoca natureza jurisdiciémad®® A jurisdicionalizacdo plena neste
terreno chega através da Constituicdo Espanhdl@ @& que em seu art. 117.3, consagra que

El ejercicio de la potestad jurisdiccional en todipo de procesos, juzgando y haciendo

ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamentesaJuzgados y Tribunales determinados

por las Leyes, segln las normas de competenciagegimiento que las mismas establezcan.

Nessa mesma linha axiologica o art. 117.5 da Gaigdid Espanhola assevera que “el
principio de unidad jurisdiccional es la base deolganizacién y funcionamiento de los
Tribunales.” Por fim o artigo 106.1 dispde que “ldsibunales controlan la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacion adstigiiva, asi como el sometimiento de esta a

los fines que la justifican.”

Atualmente, de acordo com a Lei n° 6/1985, de Ojultde de 1985I(ey Organica del
Poder Judicial - LOPY e a Lei 29/2008, de 13 de julho de 1998y de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa - LJGA existem &rgdos jurisdicionais especializados em
contencioso administrativo em todos os niveis diePdudiciario espanhol, sendo a estrutura

desse contencioso especial analoga a dos juizassofpenal e civil).

29 PORTALES, Leticia Fontestad.a jurisdiccién contencioso administrativa en Espéia. In Revista CEJ,
Brasilia, n. 34, jul./set. 2006. p. 62.

260 | eticia Fontestad Portalés lembra que antes desta I'Espafia adopta, con la conocida como Ley de
Santamaria Paredes de 1888, un sistema mixto &drelos teorias contrapuestas sobre la organizacion
jurisdiccional existentes hasta el momento: la itequdicialista y la teoria administrativista. Laey de
Santamaria Paredes, de 1888, introduce un sistéxta @m el cual se crean unos organos de naturabézda
(judiciales y administrativos), a los que se lesbaye competencia para resolver los conflictostreoita
Administracidn que ante ellos se plantean y corepdé decision propia, de forma que dichos 6rgeemalvian
definitivamente.” lbid., p. 63.
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Os orgaos que integram a estrutura jurisdicional cdatencioso administrativo
espanhol sdo os seguintes: a) juizos do contenatmistrativo - existe um ou Varios juizos
em cada provincia (ou outras localidades deterrairn@ai lei) com sede em sua capital e
jurisdicéo por toda ela; b) juizos centrais do enotoso administrativo, com sede em Madri,
competentes para o julgamento de certos atos decamacional (art. 9°, LJCA); c) Secdes
do contencioso administrativo dos Tribunais Supesiale Justica (art. 10 LJCA e 74 LOPJ);
d) Secao do contencioso administrativo da AudiéNeeional (art. 11 LIJCA e 66 LOPJ); e)

Secao do contencioso administrativo do Tribunakr&mup — Sala Ill (Art. 12 e 58 LOPH!

Esses 6rgédos jurisdicionais especiais ndo posswaihqueer competéncia consultiva;
até existe, na Espanha, um Conselho de Estadotglamxefa, mas diferentemente do que

ocorre na Franca, tal 6rgdo nao possui qualquéuatfo jurisdicional.

Vale por fim registrar que o estatuto dos juizemiadtrativos € o mesmo aplicavel
aos juizes comuns, sendo assegurado aos prim@idistintamente, todo o complexo de

garantias funcionais previstas para os segundos.

4.5. O modelo jurisdicional civil e a tradigcdo do ydicial review (Reino Unido e

EUA)

Diferente do que ocorre nos paises da Europa e@méh no sistema britanico, em
virtude da forte tradicdo do sistema dammon law rejeita-se a idéia de uma estrutura
jurisdicional e procedimental diferenciada (demtofora do Judiciario) para julgamento dos

conflitos envolvendo o Poder Publico.

%1 pid., p. 65.
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Em funcdo disso, no Reino Unido, como regra, a &émeia para conhecer dos
processos em que figura como parte o Estado lritgrertence ao juizo de direito comum,
apto a promover o controle e a revisao judigigdi€ial review) de qualquer ato estatal que se

apresente em desconformidade com o dif&fto.

Vale o apontamento, contudo, de que existe no Remdo um grupo de juizos
especializados e competentes para as acdes reldaforas atividades dos entes estatais
britanicos, denominados de Cortes Administrativadn{inistrative Courfs A presenca de
tais 6rgdos judiciais especializados na estruturadicional britanica, todavia, ndo é fato
relevante ou suficiente para abonar a existénciamda verdadeira justica administrativa.
Dentre outros motivos que dao base a essa asseetreda-se essencialmente importante para
distinguir o modelo britanico do modgladicialista administrativoadotado por varios paises
da Europa Continental (conforme ja visto nos i#1is3 e 4.1.4, supra), a constatacao de que
na realidade judicial administrativa anglo-saxap:ndo ha recrutamento especifico para
carreira dos juizes que atuam junto as Cortes Adtrativas, sendo 0s magistrados que nelas
atuam oriundos da mesma carreira dos juizes cofpamsl e civil); e b) inexiste, para tais
orgaos especializados, um corpo de regras progsssuastruturais especificas distintas

daquelas aplicaveis as causas ordinarias e aosaithcomuné®

O judicial reviewlevado a cabo pelasdministrative Court®, via de regra, efetivado
por variadas espécies de ordens especiais, dentpgais se destacancartiorari (para fins

anulatorios de atos administrativos)rahibition (ordem para protecdo preventiva voltada a

%2 FROMONT, Michel. Op. cit., nota 217, p. 136-137.

253 |pid., p. 136.
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inibir uma ilegalidade temida), mandamus(ordem dada a uma autoridade que recusa a

cumprir determinado dever legal que lhe cabeywitbde habeas corpd®’

Ha, ademais, um conjunto de ordens e decisfes centangeradas nos processos
envolvendo particulares que sao, igualmente, aths nojudicial review das quais
destacam-se declaratione ainjuction, esta Ultima consistente em ordem para que alguém

faca ou deixe de fazer alg®.

Muito embora se propague que no sistemaidial reviewbritanico todas as causas
nao-penais (civis, administrativas, tributarias.)eppssuem tratamento idéntico em termos
processuais, existem, na realidade, normas egsgecii serem aplicadas aos processos
envolvendo a Coroa Britanica, tal qual aquela esfter a suspensdo cautelar, que encontra
previsao nd@upreme Court Act 1981, Sectione8iaOrder of the Supreme Coutais ordens

sdo concedidas pelos juizes apenas em caratercema®

Por influéncia de seus colonizadores, os EUA tamb@&m no judicial review a
formula pela qual o Poder Judiciario exerce o abafurisdicional dos atos do Poder Publico
norte-american®®’ Utiliza-se, para tal, a mesma estrutura judieiptocedimentos utilizados

para a resolucao dos conflitos entre particulares.

Também nos EUA, existem alguns juizos especialzaglm matéria publica e,

portanto, competentes para o julgamento dos prosesa que a Fazenda Publica americana

%64 VIANA, Juvéncio VasconcelosEfetividade do processo em face da Fazenda Public&ao Paulo:
Dialética, 2003, p. 82.

265 |hid.

%6 A concessdo de medidas cautelares contra a Cogbesh é ponto de insatisfacdo em relacdo ao sistem
processual britanico, uma vez qu€mwn Proceedings Act 194&tipula uma série de proibicdes a imposicao
direta de decis@es judiciais, inclusive cautelazenstra a Coroa.

%57 Na literatura juridica norte-americana cita-se c@mblematico da cultura gadicial reviewinerente ao pais
0 julgamento déMarbury vs. Madisonem 1803, no qual foi reservado ao Judiciario @depale dizer, em ultima
ratio, 0 que seria constitucional.
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€ parte. Exemplo do que se afirma sad as Courts(Cortes Fiscais), que tratam de matéria

tributaria federaf®® Como bem ensina Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy,

A Tax Courté a jurisdicdo mais utilizada. Trata-se de tribymavisto no artigo 1°. da
Constituicdo daquele pais, isto é, fora criado pelder Legislativo, quando da implantacéo do
modelo republicano e democratico ap6s a declardedb/76 ... € a mais usada casa judicial
para discussédo de matéria tributaria federal,&@unf escolhido pela maioria dos interessados,
embora as estatisticas demonstrem que contribupgetem com mais freqiiéncia fiax
Court do que em qualquer outro tribunal. Trata-se déecaltamente especializada, dona de
reconhecido tirocinio em temas fazendarios... ¢oeda pelo Congresso em 1924 com o nome
de Board of Tax Appeals Tinha status de 6rgdo administrativo, agénciadiggao Poder
Executivo, embora desempenhando funcdes tipicamprniiarias, de composicdo de
conflitos. Em 1942 teve o nome alterado peaa Court of the United StateBassou por uma
Ultima reforma em 1969 e desde entdo mantém a deagéao deUnited States Tax Court A
Tax Courtplasma sua existéncia em regulamento, que colifera-natureza. E composta por

dezenove juizes, indicados pelo Presidente da Rep/itom a oitiva do Senad’

Além daTax Court podem ser citadas: a)laS. Court of Appeals for the Armed
Forces que revé as penalidades impostas pelas cortesiamarb) aCourt of Veteran
Appeals que revé decisbes do Departamento de Veteran@udega; e c) &ourt of the
Federal Claims que julga as reclamacdes de danos decorrenteg;d@ta ou omisséo da

Administracdo Publica Federal e de seus agéfité§:

268 Além daTax Court existe a possibilidade de a matéria tributariefal ser aventada junto Bistrict Courts,
gue séo varas judiciais federais, integrantes ttatesa do Poder Judiciario Federal de primeirdimsia, que
julgam também questdes civis.

%9 GODOY, Arnaldo Sampaio de Morae€ortes tributarias e execucdo fiscal nos Estadddnidos. In:
Revista dos Procuradores da Fazenda Nacional,,an®52003. p. 146-148.

2" GODOY, Arnaldo Sampaio de Moradgireito nos Estados UnidosBarueri, SP: Manole, 2004. p. 7-8.

21 A Court of the Federal Claimsmbém é competente para o julgamento de caubagifias, especialmente
as que sdo afetas a temas de imposto de renda.
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Todas essas cortes representam juizos de prinmegtancia e tém seus recursos
dirigidos as cortes federais de segunda insta@oar( of Appeals que séo dividas em treze
circuitos; destes treze, doze circuitos estado wigklem bases territoriais, sendo que um deles
abrange apenas a capital fedeRib{rict of Columbig; o décimo terceiro circuito aprecia os
apelos em matéria de patentes, assim como questi@sdas daCourt of the Federal

Claims?"?

Tal como no sistema britanico, ndo € possivel afiyrmom base na existéncia destas
cortes especiais para matéria de interesse puplieexista nos EUA um verdadeiro modelo
de jurisdicdo administrativa, cujo escopo seja atatnento especial e sistematizado dos
litigios envolvendo o Poder Publico. Muito embogtmacos de especializacao jurisdicional
do modelo norte-americano sejam bem mais marcapiesaqueles encontrados no sistema
britanico (sobretudo, no que se refere as acdesrdpeténcia deourt of the Federal Claims
e seus eventuais recursos), parece-nos que a faapade-americana passa mais por uma
tentativa de divisdo de competéncias entre os érgddiciais existentes (em primeira e
segunda instancias), em razdo da natureza de dedelas causas, que propriamente de
estruturacdo de um modelo de justica especial, mokles adotadosyerbi gratia por

Alemanha , Espanha e Portugal.

A inexisténcia de um modelo proprio para tratamelu® litigios publicos nos paises
expoentes d&@ommon Lawalvez se justifique pela tradicdo historico-cudfldos mesmos no
que se refere ao tratamento juridico daddAdministrative Law(direito administrativo), o

gue gera, na pratica, enormes dificuldades devemeiar decisbes em face do Estado.

Diferente do que ocorre nos paises culturalmegéeltis ao modelo davil law, onde

a atuacdo da Administracdo e do Estado se revimeaite ligada e subsumida a lei

272 pid., p. 4.
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positivada, o que permite um vasto campo paraaevescontrole juridico dos atos estatais
pelo Poder Judiciario, na concepcéao ideologiczatamon lawa adocdo de uma forma de
controle jurisdicional muito abrangente poderia deveras perigosa a quebra de harmonia
entre os Poderes e extremamente propenso a instatemida “ditadura da toga”. Por esse
motivo é que apenas em casos extremos o Judisiriaz presente no mister de revisdo de

atos tomados pela Administracao.

No Reino Unido, a maximéne king can do no wrongegundo a qual se presume que
o Estado ndo é susceptivel de cometer equivocosuam acdes ou omissdes, tem por
consequéncia afastar qualquer possivel pretensi@oiratdria em face da Coroa Britanica,

seus ministros e certos agentes de escaldes segerio

Nos EUA, as acoes judiciais contra os governosré¢deestadual e suas respectivas
entidades (agéncias, escolas, hospitais etc.)ngaoo resisténcia na doutrina dovereing
immunity (imunidade da administracéo), que instrui o ctunstnalismo americano desde a
era coloniaf”® Os entes administrativos seriam, com base nesi&im absolutamente
imunes a acOes privadas ajuizadas com base ematosntou danos decorrentes de
determinada conduta administrati’A.Em funcdo disso, as acBes contra os entes estatais
norte-americanos sao, na pratica, mais voltadagiens especificas de comportamento de

fazer e ndo fazeirjuctive reliej, que a compensacées ou reparacdes finanééiras.

Também em funcdo do tratamento dado pelo direitdenah administrativo

(Administrative Lay de tais paises, o poder de constricdo e ingeré&heiJudiciario na

2B bid., p. 122.

27 O principio vigente no direito administrativo afwaeno fora abrandado apés a edicdo, em 1946ederal
Tort Claims Act (FTCA)que autorizou, em alguns casos, 0 ajuizamenégdes contra a Administracéo Federal
e seus empregados. Contudo, a responsabilizagiial@hda é muito ténue, limitando-se a oneraedsqal do
agente responsavel pelo dano. Somente o Congregseamericano pode dispensama{ve a imunidade estatal
de forma absoluta.

2> BURNHAM, William apudGODOI, Arnaldo Sampaio de. Op. cit., nota 270,32-123.
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Administracdo, com vistas ao cumprimento forcadcsdas ordens e sentencas, € bastante
limitado. Como forma de tratamento dessa mazela, segm duvida se traduz em fator de
inefetividade dgudicial review direcionando-se contra 0os agentes estatais regpeis pelo
cumprimento da ordem ou sentenca judicial a amdagontempt of courtpotencialmente
apto a ocasionar, entre outras coisas, a pris&spomsabilizacao civil por danos do agente

descumpridor da ordem judicial.

Ao contrario do que se pensa, portantpdicial reviewamericano e britanico possui,
na atualidade, uma amplitude garantistica aquémet@bservada nos paises que adotam o
sistema de Justica Administrativa especializaddorfna de pensar édministrative Law
incutida na cultura juridica dos principais paisgpoentes daommon lawem sendo, por
conta disso, alvo de criticas na medida em quevsda como limitadora a adequada tutela de

direitos decorrentes de relacdes travadas comanl&<f

4.6. Classificagdo dos modelos organizativos e @&tesmas tipicamente processuais

Por tudo que foi dito até aqui acerca dos modelgmnizativos da jurisdicdo
administrativa existentes nos principais ordenaogejuridicos do globo, é possivel concluir,
com base numa andlise eminentemente cientificoepso@l, que sO restariam como
enquadraveis dentro do conceito processualisticpuridicdo trés modelos: o dadicial
review tipico dos paises dammmom law(Reino Unido e EUA), o da justica administrativa

autdbnoma, adotado, dentre outros paises, pela Alsna Portugal, e o da jurisdicao

2’® Nesse sentido é a critica de Bernard Schwarta gaem “um sistema de direito administrativo que na
outorga ao cidadao poder para agir em juizo pawpezar perdas e danos, ndo passa de um sistemzsatias
contados.’ApudGODOI, Arnaldo Sampaio de. Op. cit., nota 27Q,32-123.



162

administrativa especial integrante de uma ordencigldsuprema, existente, dentre outros

Estados, na Espanha.

Rememorando o conceito chiovendiano de jurisdicdfiza-se que a mesma se
caracteriza como sendo
A fungéo do Estado que tem como escopo a atuagéweata da lei por meio da substitui¢éo,

pela atividade de 6rgéos publicos, da atividadpattBculares ou de outros érgaos publicos, ja

no afirmar a existéncia da vontade concreta d§éleio torna-la, praticamente, efetf/a.

E traco marcante caracterizador da jurisdicio alstadrtanto, a sua substitutividade,
imprescindivel para a realizacdo do mister jurisdial de forma adequada, na medida em
gue afasta a possibilidade de uma das partessatatas no conflito impor definitivamente a
sua opinido ou interpretacao do direito em detrimeta outra. Mais que isso, 0 traco da
substitutividade aponta para uma perspectiva dejuligamento justo e imparcial, a ser

realizado por pessoa ou 6rgéo néo diretamentedigadonflito de interessé€

E, justamente, por conta disso, ndo se pode, pelos a luz do atual momento
historico-normativo, encarar o modelo de contercamministrativo francés como verdadeira
espécie jurisdicional, haja vista |he faltar ader@mompleta ao regime estrutural, funcional e
garantistico inerente aos 6rgdos integrantes derPdudiciaric®’® necessario para dar a
atividade julgadora desvinculagcdo e independéndenas com relacdo ao Estado-

Administracao.

2" CHIOVENDA, Giuseppelnstituicdes de Direito Processual Civil3 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1969. v.2. p. 3.

2’8 CINTRA, Antonio Carlos de Araljo; DINAMARCO, Cantti Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrifiieoria
geral do processol7 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 130.

"9 Em arrimo a assertiva formulada, Nicola Picardidascrever o instituto da jurisdigdo no sistenmgssual
italiano, ensina que “la stessa Constituzione wBsor espressamente alcune giurisdizioni speciali: |
giurisdizioni amministrativgTribunale regionale amministrativo (TAR) e Corlisigli Stato);contabili (Corte
dei Contisezioni giurisdizionale, regionale e calefy e militari (tribunali militari) (art. 103), nonché la
giurisdizione constituzionali (art. 134)... | gisdspeciali non fanno parte dell’ordine giudiziaraa essi non se
applicano Ié garanzie previste dagli art. 104 ssstCe l'art. 108, co. 2, si limita a stabilireechd essi sia
assicutara, per legge, l'indipendenza.” PICARDI¢cdi&a. Manuale del processo civile.Mildo: Giuffré Editore,
2006. p. 34.
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Para cumprir com certa exatiddo com a propostaldguacao e complementacao da
classificacdo dos modelos alienigenas de jurisdaghuinistrativa, a abordagem nao deve,
porém, se restringir ao enfrentamento dos modelganativos. Nesse diapaséo, igualmente
importante para a categorizacdo pretendida é budeatificar e compreender os modelos

processuais ligados a cada um dos sistemas orgaoszg investigados.

No contexto especifico de administracdo executivapgia, podem ser destacados,
basicamente, dois modelos processuais: um de @mbjbtvistae outro de cunhsubijetivista

José Carlos Vieira de Andrade ensina que

A comparacéo baseia-se em dois critérios distiatiumdamentais: por um ladofuncéodo
contencioso — visa-se, em primeira linha, a deflesstegalidade e do interesse publico? Ou a
tutela de ‘direitos’ (de posicdes juridicas substas individualizadas) dos particulares? — e,
por outro lado, no que respeita a impugnacéo dis@ecadministrativas, abjetodo processo

— é um processo feito a actos, em que estd em watfiaar a legitimidade do exercicio do
poder administrativo? Ou julga-se a alegada les@® pbsicdes juridicas subjetivas do
administrado? A opg¢do por um ou por outro modelkeleese em diversos aspectos do regime,
tendo consequéncias praticas, por exemplo, ao da/égitimidade da iniciativa processual,
dos meios de acesso ao tribunal, bem como dos godiws juizes e dos efeitos das

sentenca&®

Na linha dos ensinamentos do renomado professdanos pode-se inferir, num
primeiro momento, que a sistematica processhgtivistaguarda maior identificagdo com o
modelo de contencioso administrativo francés. De, fa sistema processual de cunho
objetivista, revela-se de forma muito evidentewasadocontencioso-regraté hoje vigente

em Franca, representado, sobretudo, pelo recursandi@cdo de atos administrativos,

280 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., nota 21614-15.
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expediente de mera legalidade e que confere aw Gudggador poderes de cognicédo e

execucdo bem limitados (basicamente voltados &génldo ato ilegaff*

O processoobjetivista €, portanto, um processo feito a propésito de um ea
destinado, primordialmente, ao controle da legdkddo ato administrativo; neste cenario os
demandantes particulares figuram muito mais comdlianes da legalidade do que como

partes interessadas em uma demaffda.

O modelo processuaubjetivista por outro lado, é fruto da evolucdo do direito
administrativo europeu, fortemente associada aaidk# protecdo plena e efetiva dos
particulares. Trata-se de modelo fortemente inftiggto pelas concepcdes anglo-saxodnicas e
gue tem como base o modelo de prestacéo jurisdicean matéria de litigios administrativos
(rectius de direito publico) consolidado na Alemanha Owidk apds o segundo conflito

mundial.

Nele se apresenta a idéia do contencioso adminstreomo um processo de partes,
sendo, em funcdo desta perspectiva, acentuadagpestas relacionados a legitimidade, aos
direitos, poderes e deveres das partes, ao usonsibamentos cautelares, aos efeitos da

sentenca, aos limites do caso julgado e a exeaagidecisdes judiciafs®

Diferente do modelobijetivistaa sistematicagubjetivistase afeicoa mais intensidade
aos modelos organizativos de jurisdicdo plena, aggvés de justicas especializadas, seja
através de tribunais judiciais comuns, importarag@nas, sob este aspecto, que estejam tais
orgdos integrados ao Poder Judiciario, ainda gparaedos organicamente da jurisdicao

comum.

%1 pid., p. 21.

82 |mpende registrar, contudo, que os modelbjetivistasditos puros encontram-se, atualmente, superados,
sendo dificil, mesmo nos paises em que seus tpapesm ser mais facilmente sentidos, ndo se ideatjfsob
determinados aspectos, forte influérsudjetivista

23 |pid., p. 23.
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Na linha do conhecimento cientifico imanente aeitlirprocessual, por obvio, que
somente pode ser considerada espécie processuadund® dos modelos, qual seja, o

subjetivista

Conforme ensina avalizada doutrina nacional, o edmcde processo pode ser
extraido da conjuncéo de trés elementos: o proedono contraditorio e a relagcao juridica
processual®™ Muito embora, em sentido amplo, possa ser cormideprocesso todo o
procedimento realizado em contraditorio (o queuinigl o processo administrativo, dirigido e
julgado pela prépria Administraca@y, em sentido estrito, a conjugacdo destes dois eteme
nao é suficiente para seu enquadramento enquastituto a ser estudado pela ciéncia do
direito processual, sendo imprescindivel, pardital que a eles se acresca a peculiar marca
da relacdo juridica processdd Destarte, apenas modelos processuais que recomteste
elemento animico intrinseco, que surge com a iretdo do processo, podem ser tidos como

tipicamente Iectius estritamente) processuais.

Por todo o exposto, infere-se, tanto sob o aspdctoparadigma organizativo
jurisdicional, quanto sob a vertente da sistematiceessual, que o modelo de jurisdicdo
administrativa francés (ainda hoje adotado em sapaises da Europa) ndo pode ser

considerado, inicialmente, como de particular #gse de estudo da ciéncia processtial,

24 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; DINAMARCO, Canthi Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrini. Op. cit.,
nota 278, p. 283.

28 E hodiernamente consagrado, pelos principais ardentos do mundo, que o principio do contraditdeie
ser observado em todos 0s processos estatais gndossjudiciais). No Brasil, por imposi¢cdo condgtitunal
(artigo 5°, LV, da CRFB), o contraditério deve séiservada em todas as espécies de processossegtaai
envolvam interesses de particulares.

28 CAMARA, Alexandre FreitasLices de direito processual civjlv. 1. 6 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2001. p. 125-126.

27 A assertiva, todavia, revela-se carecedora de ceitlado. E que em certos casos, com vistas a aker
valores garantisticos subjetivos ligados ao pra;esgirisdicdo administrativa nos moldes franté&s, recebido
status de verdadeira jurisdicdo estatal. Como ekedgpque se afirma, podem ser citadas duas dectadsse
simultaneas da Corte de Cassacéo e da Corte Ceommtil italianas (respectivamente, Decisdo n.94dd 22
de fevereiro de 2007 e Sentenca n.° 77/2007 de Bhateo de 2007) em que se restou assentado que a
incompeténcia da justica comum em relacéo a justigainistrativa ou desta em relacdo aquela ndo oheve



166

nao se prestando, ademais, a comparacdo com to dirasileiro no que tange ao modelo
jurisdicional (unitario) e ao sistema processuatif@ntemente subijetivista) observados nas

causas envolvendo o Poder Publico.

Por outro lado, tanto o modelo gladicial review classico quanto os modelos de
jurisdicbes administrativas inspirados no paradigab@mao seriam compativeis com o

arcabouco processual brasileiro e poderiam, im@ate, ser objeto de cotejo.

Contudo, dentro da proposta e espectro almejado grekente trabalho, entende-se
que quanto ao primeirgudicial review seria, muito embora instigante, prescindivel um
estudo mais pormenorizado, uma vez que o modekildira, que fortemente nele ja se

inspira, pouco teria de experiéncia nova a sereaylida.

Além disso, a par dos aspectos processuais, difideks ligadas ao reconhecimento,
em si, de direitos subjetivos materiais em fac@dainistracdo (como ja foi visto em item
anterior deste capitulo) fazem com que a litigiada relacionada aos conflitos com o Poder
Publico nos paises com tradi¢caojndicial reviewseja, de certa forma, contida, fazendo com
que movimentos ligados a melhoria e evolucdo dersis processual, neste particular, ndo
sejam tratados como tema prioritario dentro dastipaé de Estado, ndo se observando,
destarte, nos ultimos tempos, qualquer mudancaatmanrelevante no que tange ao tema
especifico tratado nesta dissertacdo. Também poraisanalise especifica dos sistemas dos
paises que adotamjudicial reviewpode ser dispensada, como forma de guardar adpdier
e coeréncia com o tema proposto, que tem por erop@Entrdar a matéria sob a perspectiva

de movimentos de reformas normativas recentes.

determinar a extingdo dos processos indevidamestaurados, mas a sua remessa e continuacdo parante
justica competente, com a preservacdo dos efeitbstanciais e processuais produzidos perante © juiz
originario, declarado incompetente. Para uma amalisofundada sobre as decisdes citadas valerffeegncia

a excelente artigo, ainda inédito, escrito por laeda Greco, intituladdranslatio iudicii e reassuncao do
processodisponibilizado a nds, pelo proprio autor, vienai.
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Dito isto, doravante ater-se-a a analise de dai®rsas processuais especificos: o
portugués e o espanhol. Vale enfatizar, por oportgue a indicacdo destes sistemas tem
duas razdes principais: a) sdo sistemas perfeiteneempativeis com a realidade normativo-
constitucional brasileira; e b) sdo sistemas quesapmtaram, nos ultimos anos, reformas

normativas significativas envolvendo a matéria stndp %

288 \yale mencionar que, entre os anos de 2002 e Z6D8pgitada na Alemanha, dentro de um ambicioso e
amplo projeto de reforma processual do sistemadaefa “grande reforma”), a idéia de fusao das gigdes
publicas (administrativa, financeira e social) eutdéficacdo de todas as codificacfes processupeciess em
uma Unica, mais enxuta e simples. A reforma alnagjadntudo, ndo foi bem recepcionada e perdeu,foéga
tendo, até hoje, ocorrido a implementacao de gealdas suas sugestdes. HIEN, Eckanteforma do sistema
judicial alemé&o. In: Revista CEJ, Brasilia, n. 34, jul./set. 200653-54.
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5.1. A justica administrativa e o0 modelo processuglortugués

5.1.1. Notas introdutorias a justica administratpartuguesa

Como ja afirmado neste capitulo, em Portugal, @@pagédo dos litigios em matéria
administrativa € atribuida a uma ordem prépriardrinais especializados, que formam a

denominada justica administrativa.

Recentemente, a justica administrativa portuguesaljeto de relevante reforma,
levada a cabo, principalmente, por meio da Lei3i2002, de 19 de fevereiro, que aprovou o
novo Estatuto dos Tribunais Administrativos e As¢BTAF), e por meio da Lei n°® 15/2002,
de 22 de fevereiro, que aprovou o Cddigo de Process Tribunais Administrativos

(CPTA)2®

A reforma do contencioso administrativo portugu@sd resultado de um processo
muito longo e complex8’ Sucessivamente prometida e adiada por quase aimis, a
reforma da justica administrativa era, desde adatem vigor da Constituicdo da Republica
Portuguesa de 1976, reconhecida como absolutanmglispensavel a plena configuracdo do

Estado de Direito Democréatico em Portugal.

289 Os dois diplomas legais entraram em vigor em Jaueiro de 2004. Contudo, antes mesmo de entranem
vigor ambos os diplomas sofreram altera¢gfes: o EfbARIterado pela Lei n° 107-D/2003, de 31 de déxe e
0 CPTA foi modificado pela Lei n° 4-A/2003, de 1®fdvereiro.

299 Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernan@eslilha informam que o movimento de reforma inieiou
se em 1990, com a elaboracdo, por uma comissadaligeepelo professor Diogo Freitas do Amaral, de um
primeiro projeto, que foi, entretanto, bastantemailado e veio, por fim, a ser abandonado; apema2000 o
Ministério da Justica portugués retomou, de forewisiva, a empreitada reformista e apés uma angpdaskao
publica, foram elaboradas as propostas de Lei2i¥I® e n.° 93/VIIl que, com algumas alteracGemram
posteriormente a ser aprovadas pela Assembléizepabiica em dezembro de 2001 e publicadas em fevere
de 2002. ALMEIDA, Mario Aroso de; CADILHA, Carlos IBerto FernandesComentario ao Cdédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos2 ed. Coimbra: Almedina, 2007, p. 13.

291 Conforme bem informa Mario Aroso de Almeida: “Tratse, pois, de dar resposta a uma necessidade que
desde ha muito era sentida, nos dois planos emagueestdo se colocava. Em primeiro lugar, no ptano
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Em linhas gerais, portanto, pode se afirmar queop@sito primordial imposto a
reforma da justica administrativa foi o de darptemo da legislacdo ordinaria, efetividade ao
imperativo constitucional da tutela jurisdiciondéma e efetiva no que tange aos ‘“litigios
emergente de relacBes juridicas administrativastiga 212°, n.° 3, da Constituicdo
Portuguesa). A consagracao legislativa desta direticontra-se no artigo 2°, n.° 1, do CPTA
nos seguintes termos.

O principio da tutela jurisdicional efectiva compmee o direito de obter, em prazo razoavel,
uma decisdo judicial que aprecie, com forca de galgado, cada pretensao regularmente

deduzida em juizo, bem como a possibilidade dezer faxecutar e de obter as providéncias

cautelares, antecipatdrias ou conservatorias,ndelsts a assegurar o efeito Gtil da decisao.

Decorréncia significativa da reforma, que bem tefl® seu espirito, foi o
estabelecimento de amplos poderes de pronunciecei@o para os tribunais administrativos,
sem outras limitacbes além daquelas respeitante&mdoito proprio da discricionariedade

administrativa (juizos de conveniéncia e oportutéga’>>%3

organizacdo e funcionamento dos tribunais. Contcefei enorme crescimento da litigiosidade em matéri
administrativa exigia que se procedesse a reorggdizdo quadro das competéncias dos respectibomais,
libertando os tribunais superiores das vastas ctémpias de julgamento em primeira instancia de ajnda
dispunham e criando uma rede de tribunais admatiisals de primeira instancia que permitisse umayaaida
cobertura do territorio nacional. (...) Em seguhdyar, no plano da regulagdo do regime procesSaah efeito,

e apesar de diversas inovagfes introduzidas polegialativa o regime processual da justica adrirativa
portuguesa, na esséncia, tinha-se mantido fiel anodelo fundamentalmente assente, a maneira francem
meio de impugnacéo estritamente cassatéria dos actministrativos (0 chamad®curso contencioso de
anulagao) complementado, no plano cautelar, pelo instilecsuspensao da eficicia de actos administrativos.
Por outro lado, o sistema era marcado pela existéfe inaceitdveis limitacdes quanto aos meios rdeap
admitidos em juizo e por um formalismo exacerbaype dificultava o acesso a justica, dando origeama
elevado numero de decisGes em que o tribunal nébeggava a pronunciar sobre o mérito das causashéra
neste plano a reforma era indispensavel a conagdtizdo direito a tutela jurisdicional efectiva adidadaos
perante os poderes publicos, que resultava do nmdelo juridico-constitucional.” ALMEIDA, Mario Ao
de.Pretensdes dedutiveis e poderes de pronincia do$zgs no novo regime da justica administrativa em
Portugal. In: Revista CEJ, Brasilia, n. 34, jul/set. 200643.

292 Explicando a razdo de ser da norma citada, Marimsé\ de Almeida assevera que: “o quadro normativo
reserva para a Administragdo o poder de definigngpia em determinada matéria através da pragcactbs
administrativos, o Codigo parte, em termos gedospressuposto de que a Administracdo se beneliciama
reserva de competéncgela qual a ela cumpre introduzir a definicdo priendo Direito na matéria em causa.
Quem for titular de um direito ou interesse legaltaeprotegido de conteldo pretensivo dirigido asséo do
acto em causa, nao pode, por isso, padiinitio, ao tribunal que se substitua a Administracao atigar do acto
devido, mas apenas que o tribunal imponha a Adtragi&o o dever de praticar esse acto, em todaeasid em
que as vinculagdes normativas o permitam (cfr.gartr1°). Condenando a préatica do acto, o tribunal
proporcionard tutela judicial efectiva no planoldeativo.” Ibid., p. 46.
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Ainda com enfoque na promocao e valorizacdo dosacagustica enquanto garantia
fundamental, o CPTA consagrou expressamente rgodtio principio da igualdade entre as
partes do processo administrativo impondo aos imagiss a tarefa de assegurar a “igualdade
efectiva das partes no processo, tanto no quedere i@ exercicio de faculdades e ao uso de
meios de defesa, como no plano da aplicacdo denegdes ou de sancles processuais,

designadamente por litigancia de ma%&.”

Vistas, ainda que em linhas gerais, as bases gitolmormativas sobre as quais fora
erguido o vigente sistema processual portuguésndelsgdo no ambito da jurisdicdo
administrativa, abordaremos, adiante, alguns doscéss e institutos que, dentro da proposta

de comparacao de sistemas juridicos, julgamossseracs interessantes.

5.1.2. As formas de processo previstas no CPTA

Sem prejuizo de algumas formas especiais previstasegislacdo portuguesa

extravagante, o CPTA prevé as principais formagrdeesso administrativo, determinando os

293 Nessa linha dispde o artigo 3° do CPTA: “1. Ngeit® pelo principio da separacéo e interdependélws
poderes, os tribunais administrativos julgam do mummento pela Administracdo das normas e principios
juridicos que a vinculam e ndo da conveniéncia partanidade da sua actuacdo. 2. Por forma a assegur
efectividade da tutela, os tribunais administratipodem fixar oficiosamente um prazo para o cungmtmdos
deveres que imponham a Administracao e aplicanap#al se justifique, san¢des pecuniarias compakas.

Os tribunais administrativos asseguram ainda augfec das suas sentencas, designadamente daquelas qu
proferem contra a Administracdo, seja através d@és@im de sentenca que produza os efeitos do acto
administrativo devido, quando a pratica e 0 corgedtbste acto sejam estritamente vinculados, seja
providenciando a concretiza¢éo material do quedtérminado na sentenga.”

2% Segundo Mario Aroso de Almeida e Carlos AlbertonBades Cadilha, o principio da igualdade substhnci
entre as partes “explica um conjunto de disposigfigs no Codigo, ddao um tratamento diferenciado e,
objetivamente mais gravoso a Administracdo. Reawerio que, em certos contextos, a Administracgmdis

de prerrogativas que lhe permitem colocar-se enicfosde vantagem sobre a outra parte no dmbito do
processo, o legislador procura neutralizar essesqgativas, por forma a criar as condicdes nedassa
existéncia de uma efectiva situacdo de igualdade es partes do processo. Deste modo se compreende
disposicdes como as do n.° 3 do artigo 8°, na marteque impde a Administracdo deveres especificos e
qualificados de cooperacdo com o tribunal (cfnktédm informa o artigo 63.°, 3), ou do artigo 84t reitera a
(tradicional) imposicdo a Administracdo do devereatwiar ‘o original do processo administrativo, g
exista, e todos os demais documentos respeitameetéria do processo de que seja detentora.” ALMEID
Mario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto Fernand&p. cit., nota 290, p. 57.
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modelos de tramitacdo a que estdo sujeitos ossf@te tramitam junto aos tribunais

administrativos.

A classificacdo das formas de processo no ambifostiga administrativa portuguesa
pode ser extraida do esquema genericamente traedmlartigo 35 do CPTA” que indica a
co-existéncia de trés formas de processm:d administrativa comunaacao administrativa

especiale a referente aggocessos principais urgentes

A acdo administrativa comumregulada no Titulo Il do CPTA, é a forma
procedimental ordinaria, aplicavel a todo e qualdy® de pretensdo a que ndo corresponda

uma outra forma processual especifica de processga37°, n.15%

Ja a forma prescrita paraagdo administrativa especiategulada pelo Titulo Il do
CPTA (artigos 46° a 96°), abrange todos os prosessfo objeto sejam pretensdes
emergentes da pratica ou omissao ilegal de atosnadrativos, bem como de normas que
tenham ou devessem ter sido emitidas ao abrigoigp®sicOes de direito administrativo
(artigo 46° n.°15" A especificidade da relac&o juridico-administ@fposta em causa — que
diz respeito a atuacbes da Administracdo que eerolo exercicio de poderes de

298

autoridade™" e que se desenvolvem no quadro de um procediradnistrativo prévio — é

2% O dispositivo citado tem o seguinte teor: “1. Amsos previstos no Titulo Il deste Cédigo corredpom
processo de declaracdo regulado no Cédigo de Rmcasil, nas formas ordinaria, sumaria e sumariasi
2. Os casos previstos nos Titulos Il e IV regenpsks disposicdes ai previstas e pelas disposiéiess,
sendo subsidiariamente aplicavel o disposto naréaiessual civil.”

2% ALMEIDA, Méario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto &nandes. Op. cit., nota 290, p. 195.

27 O artigo 40.° do ETAF regula 0 modo de funcionaimedos tribunais administrativos de circulo,
especificando os casos em que intervém, na acéimiatiativa especial, o juiz singular ou o colegiddrmado
por trés juizes.

2% Como bem anota Mério Aroso de Almeida: “a novat@posicdo que o CPTA estabelece entre as formas da
accao administrativa comumdaaccao administrativa especiaksenta no critério de saber se o processo diz ou
ndo respeito ao exercicio de poderes de autoridadgarte da Administracdo. Quando for esse o caso,
processo segue a forma da accdo administrativaiabfartigo 46°), com a tramitacdo especificameméyista

no CPTA; em todos os restantes casos, ele deveeivaly a forma da accao administrativa comum @aiff),
submetida a forma do processo comum de declaréagdaoomo regulado no Codigo de Processo Civil Aa)
autonomizar este tipo de situacdes, cumpre rafagro CPTA continua a trilhar uma senda que n@msentra

em ordenamentos juridicos como o francés e na spiafigura da maior importancia insistir, porqui cr
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a justificativa para uma regulamentacdo procesgaticular, tanto no tocante aos
pressupostos processuais (Capitulo II, artigoa50P), quanto no que se refere a tramitacéo

(Capitulo 11l — artigos 78° e segé’.

S&o quatro os tipos de pretensdes que podem sexidasl a titulo principal ao abrigo
da qualificacdo acdo administrativa especial (@rtg®, n°® 2 do CPTA): a) anulacdo de um
ato administrativo ou declaracdo da sua nulidadmexisténcia juridica (artigos 51° a 65°);
b) condenacdo a préatica de um ato administratigalheente devido (artigo 66° a 71°); c)
declaracdo da ilegalidade de uma norma emitida agyaa de disposicdes de direito
administrativo (artigos 72° a 77°); d) declarac@oildgalidade da ndo emanacédo de uma
norma que devesse ter sido emitida ao abrigo g@siHes de direito administrativo (artigos

720 a 77°F%°

Cumpre, por ultimo, tecer algumas anotacdes solgeea CPTA, no seu Titulo IV

(artigos 97° a 111°), denominaphecessos urgent&s:

Também séo quatro os tipos de processos urgemestps no Titulo IV do CPTA: a)

impugnacao de actos administrativos em matérigoedi(artigos 97° a 99°); b) impugnacao

condi¢cBes para a relativizacao do papel que ao adtanistrativo deve corresponder no dmbito da naop
dogmatica do direito administrativo. Referimo-noassuncdo de que nem todas as prondncias emitidas p
Orgéos da Administracdo devem ser qualificadas cachos administrativos, (...) pelo que se impdérdjgir,

no plano substantivo, entre os dominios em queraididtracao dispde de poderes de autoridade, p@adee
Ihe confere o poder de definir unilateralmente celiv e, portanto, estabelece, em seu favor, userva de
definicdo juridica primaria que se exprime na peatle actos administrativos, e aqueles em que angtracao
nao dispbe desses poderes.” ALMEIDA, Mario Aroso@p. cit., nota 291, p. 45.

29 ALMEIDA, Méario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto &nandes. Op. cit., nota 290, p. 266.

390 Registre-se que o n.° 3 do artigo 46 determinpliaagdo do procedimento da acgdo administrativeaap
também a impugnacéo de atos administrativos pdatecao ambito do procedimento de formacao de dostra
“sem prejuizo do regime especial do artigo 10@geintes.”

301 Conforme ensina Mério Aroso de Almeida: “O camantervencéo, tanto da accdo administrativa eapeci
como da acgdo administrativa comum é delimitaddwsgdo das quatro formas de processos urgentestaey
no Titulo IV. Na medida em que se preencham ossppestos que, para cada uma dessas formas degmoces
estabelece o Titulo IV, estes meios urgentes té&fem@ncia sobre os meios ndo urgentes, pelo qua s&@oa
seguir para obter com maior celeridade uma decisduérito sobre as pretensdes formuladas — pretsmge,
dependendo dos casos, tanto poderdo ser dirigm@saca Administracdo, como contra particularesarao
poderéo ter por objecto a impugnacao de actos atnaitivos, como a condenac¢do a adopc¢do ou absteleca
condutas ou a pratica de actos administrativosMELDA. Mario Aroso de. Op. cit., nota 291, p. 49.
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de actos administrativos praticados no ambito dogatimento de formacéo de certos tipos de
contratos - os chamad@ktos pré-contratuaigartigos 100° a 103°); c) intimacdo para a
prestacdo de informacdes, consulta de processgmsaagem de certiddes (artigos 104° a

108°); d) intimacao para protecdo de direitosytlbdes e garantias (artigos 109° a 111°).

A concepcéo e previsao de processos urgentes,ja@sgesla sua celeridade, baseia-se
na conviccao do legislador de que determinadas mg@msaadministrativas formuladas, em
funcdo de certas circunstancias préprias que lhwesmnt, merecem obter, quanto ao meérito,
uma resolucéo definitiva rapida pela via judicslb pena de a acdo do tempo |hes causar ou
a perda superveniente de seu objeto ou a efetd@mw la direito de extrema relevancia no
contexto democratico de direito. Essas acdes ndenpese submeter, destarte, ao tempo
normal que usualmente se dispensa a generalidaxl@rdoessos; tampouco, para elas se
revela suficiente ou adequada a protecdo do pmceastelar, através de provimentos

provisérios de natureza conservatéria ou mesmaigatéria>?

A propésito da mencdo aos processos cautelares, p@l derradeiro, o registro de
que, dentro da sistematica processual portuguelszf\ag) as causas de competéncia da
jurisdicdo administrativa, 0S processos urgentes s& confundem com 0S processos
cautelares (a serem vistos no proximo subitem). pBEessos urgentes representam
verdadeira manifestacdo de um processo principalvpa a producéo de decisdo definitiva e
de mérito, enquanto que os cautelares tém fung@wiarde prevencdo contra a demora do
processo principal, tendo como principais carastieds: a instrumentalidade (visto que
guarda dependéncia a uma acao principal, cujaladié visa a assegurar); a provisoriedade

(j& que ndo esta em causa a decisdo definitivatigm); e a sumaridade (que se manifesta

302«ps providénciasonservatdriazvisam manter a situacdo de facto anterior por doarprevenir uma alteracéo
que se antevé como prejudicial. As providénaistecipatoriascomo o préprio nome sugere, visam obstar a que
se verifiguem prejuizos ocasionados pela demoded&sao definitiva, constituindo uma antecipacaavigtria

dos efeitos da decisdo.” AMARAL, Jorge Augusto RBasDireito Processual Civil 6 ed. Coimbra: Almedina,
2006. p. 30.
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numa técnica de cogni¢cado sumaria da situacado de fdireito, apta a tutelar provisoriamente

situacBes de urgéncidy’

5.1.3. Dos processos cautelares

A disciplina do processo cautelar dentro da sistiemdrocessual administrativa
portuguesa sofreu, com a reforma produzida em 2@02yante mudanca principiolégica e
estrutural. Na vigéncia da regulacdo anterior (Breelei n.° 267/85, de 16 de Julho,
denominada Lei do Processo nos Tribunais Adminigts) os meios cautelares viviam uma
situacao calamitosa, uma vez que limitados pratcaena medida de suspensado da eficacia
do ato (que, mesmo assim, tinha uma série de dondittes, tais como nao poder ser
aplicada contra atos de omissdo de normas), esplelham modelo que, sem prejuizo de
algumas mudancas benéficas, permanecia atrelatueido ao contencioso-regra do recurso

de anulaco (nos moldes francesgs).

A Constituicdo Portuguesa, desde a revisao de 1288pu a se referir expressamente
a protecdo cautelar como uma dimensao do prindgptotela jurisdicional efetiva e adequada
dos direitos dos administrad8sAssim dispde o0 n.° 4, do artigo 268° da Constimida
Republica Portuguesa:
4. E garantido aos administrados tutela jurisdi@icfectiva dos seus direitos ou interesses

legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente,econhecimento desses direitos ou

interesses, a impugnacao de quaisquer actos athaiimss que os lesem, independentemente

303 ANDRADE, José Carlos Vieira dA Justica Administrativa. 8 ed. Coimbra: Almedina, 2006. p. 344.
304 |bid., p. 341-342.

395 José Carlos Vieira de Andrade informa que, atées®lsabe, a Constituicdo Portuguesa é atualnuase,
constituicbes conhecidas, a Unica a prever expresta a protecao cautelar. lbid., p. 342.
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da sua forma, a determinacdo da pratica de actwsnitrativos legalmente devidos e a

adopcédo de medidas cautelares adequadas.

A previsdo constitucional expressa da tutela caumdmo garantia processtfalfez
urgir a necessidade de uma nova sistematizacaoagpanatéria, necessidade esta que foi

devidamente atendida pela reforma de 2002.

No regime do vigente CPTA s&do admitidas, sem gealdjmitacdo, providéncias
cautelares de quaisquer tipos, desde que se moattequadas a assegurar a utilidade da
sentenca a ser proferida num determinado processapal (artigo 112° n.° 1). Em outros
termos, significa dizer que 0s processos cauteldessenvolvidos junto aos tribunais
administrativos, dispdem nao sé de providénciasservatoriasmas também de providéncias

antecipatérias

Além disso, quanto ao contetudo, sdo suscetiveisedlem decretadas todas as
providéncias que se revelem adequadas; o n° 2 dgoall2® do CPTA,
exemplificativamente, enumera varias providénaag necessidade se evidenciou a luz das
situacdes concretas acumuladas pela experiénaiicpiportuguesa: a) suspenséo da eficacia
de ato administrativo ou norma; b) a admisséo prida a concurso e exames; c) atribuicao
provisoria da disponibilidade de bens; d) auto@maproviséria para iniciar ou prosseguir
uma atividade ou adotar uma conduta; e) regulagéwigoria de situacdes juridicas,
especialmente a imposicdo de pagamento a Admigéstrale uma quantia por conta de
prestacdes alegadamente devidas ou a titulo deaggmaprovisoria; f) intimacao para adogao
ou abstencdo de uma conduta pela Administracdo couparticular, especialmente um

concessionario de servi¢o publico.

306 Cabe ressaltar, contudo, que desde a reformaitcoimtal de 1989, a tutela cautelar ja era unanietee
entendida como uma garantia processual implicita peisprudéncia e doutrina portuguesa, que muitos
esforcos interpretativos envidaram em prol da adgdiu das incorrecdes e insuficiéncias legais exesgeacerca
da matéria até a concretizacédo da reforma de 2002.
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Na sisteméatica do CPTA a tutela cautelar reclaraeg pua concessao, a presenca de
alguns requisitos, a serem analisados pelo madjisteg “perigosidade”periculum in mor
b) probabilidade do direito alegadmrfius boni iuri§ e c)proporcionalidade(periculum in

versg.

Ao primeiro dos requisitogériculum in morafaz aluséo o artigo 120° do CPTA, ao
exigir que para a adocao da providéncia cautelga“fundado receio da constituicdo de uma
situacdo de facto consumado ou da producdo deizwejude dificil reparacdo para os
interesses que 0 recorrente visa a assegurar negsm principal.” Note-se, todavia, que tal
requisito, dentro da sistematica adotada pelo CRI Acidental ndo exigindo a lei a sua
presenca quando segaidentea procedéncia da pretensao formulada (alinead@h.° 1 do
art. 120° do CPTAJ?" nestes casos, estar-se-a diante de verdadeita tieteevidéncia, em
que o magistrado estara dispensado de avaliaré@caiegda pretensdo do requerente para

concessao da providéncia cautelar.

O segundo requisito, consistente ha comprovacgadaibilidade do direito alegado,
constitui um dos aspectos mais inovadores da reforma medida em que consagra a
juridicidade material como padrdo decisorio cauteddastando, inequivocamente, um dos
corolarios mais perversos do dogma autoritario pdesuncdo de legalidade dos atos
administrativos’® E ao juiz que, a partir desta nova ordem, é daglader-dever de avaliar a
probabilidade da procedéncia da agao principaleougutras palavras, avaliar a existéncia do
direito ou ilegalidade alegados pelo requerentejaague esteja em causa um verdadeiro ato

administrativo fectius ato de autoridade).

%97 0 dispositivo citado tem o seguinte teor: “1. SEejuizo do disposto nos nlimeros seguintes, asdémsias
cautelares sdo adoptadas: a) Quando seja evideptecadéncia da pretenséo formulada ou a formwar n
processo principal, designadamente por estar esacimpugnacdo de acto manifestamente ilegalctdeda
aplicacdo de norma ja anteriormente anulada owctiei@éntico a outro ja anteriormente anulado czladado
nulo ou inexistente”.

308 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., not83p. 349.
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Interessante particularidade do CPTA se insereatanmento dado aos casos em que 0
fumus boni iurisa respeito da legalidade de determinado ato odutaradministrativa nao se
apresenta de forma tao latentemente clara; séacégs intermediarias, que correspondem a
grande maioria dos casos, em quéma facie constata-se a existéncia de um certo grau de
incerteza relativamente ao direito alegado. Pass @ CPTA prevé um arquétipo de
gradacdes, em funcédo do tipo de providéncia redmese a probabilidade for maior, isto é
“se for provavel que a pretenséao principal venBargulgada procedente” pode ser decretada
a providéncia cautelar, mesmo que seja antecipatart. 120, 1 “c”); por outro lado, se a
providéncia pedida for meramente conservatoriaj eefjuer apenas que “ndo seja manifesta
a falta de fundamento da pretensao formulada” aaogéo, pelo juiz, da providéncia cautelar
requerida (art. 120, 1 “b”), sem a necessidade amepcovacdo da plausibilidadeeétius
probabilidade de éxito) da tese sustentada pelar.aiin outras palavras, a lei contenta-se
com um juizo negativo dedo-improbabilidade (non fumus malysra autorizar a concessao
de uma providénciaconservatoria mas obriga a formulacdo de um juizo positivo de

probabilidade para justificar a concess&o de umedatantecipatoria’’

Ultimo e decisivo requisito para concessdo da dutdutelar vem a ser o da
proporcionalidade da concessao ou recusa da prmi@éOriundo do processo civil e
grafado com alguma originalidade com relacdo aoswade ordenamentos processuais
administrativos europeld’ o instituto exige do magistrado, em cada caso retmcque
somada a verificagdo dpericulum in morae dofumus boni iurissejam “devidamente
ponderadosos interesses publicos e privadgslevando em conta se “os danos que
resultariam da sua concessao” se mostrariam “supsraqueles que podem resultar da sua

recusa, sem que possam ser evitados ou atenuddasdppcao de outras providéncias”. (art.

309pjid., 352.

319 1pid., 353.
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120° n.° 2). Esta ponderacdo, também existentprocesso civil fgericulum in versp
justifica-se em especial no processo administragwo vista da presenca, quase que habitual,
do lado da parte requerida (Estado), de intereggggicos a serem potencialmente

prejudicados com a concesséo da providétitia.

Por fim, ainda no que tange a proporcionalidadbe cgalientar que a concesséo da
tutela cautelar também esta ligada a circunstéheipoder a providéncia autorizada a este
titulo ser substituida ou complementada pelo jaravés da decretacdo de “contra-
providéncias” ou “contra-cautelad*? Ademais, aspecto em que igualmente se revelaia idé
de proporcionalidade (este mais no campo da garanticessual) refere-se a participacéo
direta de contra-interessados, garantida pela sdi@gacdo obrigatéria na peticao inicial

cautelar e pela sua citacdo para eventual opo3itao.

Quanto ao momento para concessao da tutela caat€RTA, procurando atender a
diversidade de situacdes e demandas possiveisiagaapropria idéia de urgéncia (ja inata ao
processo cautelar), prevendo, em situagcdes muttepelonais, despecial urgéncia quando
estejam em jogo a possibilidade de lesdo iminenteeeersivel de direitos, liberdades e

garantias, alecretamento provisorida providénciacautelar requerida ou outra adequada a

311 0 dispositivo em tela deve ser visto com certdatd, porquanto ndo poder a lei ser interpretaitaonente
sobre a perspectivava de que o interesse publio® sistematicamente prevalecer sobre o particGlanforme
assenta José Carlos Vieira de Andrade “nédo sedeatiede ponderar o interesse publico com o inserpsivado,
mesmo que muitas das vezes o interesse do reqeej@lo interesse publico e o interesse do reqigeseja o
interesse privado: o que estd aqui em conflito adiaesultados ou prejuizos que podem resultar para
interesses, da concessdo ou da recusa da congeasfidodos os interesses envolvidos, sejam péblsgam
privados.” Ibid., p. 355.

%12 Este parece ser o sentido da parte final do d@ artigo 120°: “sem que possam ser evitados owatt®s
pela adopcéo de outras providéncias”. José CaieisaVle Andrade leciona que a providéncia reqaenido
podera, assim, ser recusada, com base na propaidamte, sempre que puder ser substituida por owreos
gravosa ou o dano puder ser evitado ou atenuadeéatda realizacdo de contra-providéncias, destouais
destaca-se a prestacéo de caucédo (referida ndsmfesmo artigo), quando os prejuizos causadosgmdser
reparados pecuniariamente. lbid.

313 A citacdo dos contra-interessados é regida péigoat17°, n.° 3: “A secretaria cita 0s contradiessados
indicados pelo requerente e, relativamente aostox®u de residéncia desconhecida, emite anlmngieso
requerente deva fazer publicar em dois jornaisadiate circulacao nacional ou local, dependendandbito da
matéria em causa, convidando-os a intervir aténgiteldo prazo do n.° 6.
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tutela do direito em estado de periclitacao (é8L°1do CPTA). A decretacdo da providéncia
cautelar, neste caso, ocorre no prazo maximo deénot8s (artigo 131° n.° 3), sem a
necessidade de ser inicialmente ouvido 0 requegideventuais contra-interessados, e €
seguido do decretamento definitivo (artigo 131®6i), oportunidade em que, apos ouvidas as
partes contrarias (no prazo de 5 dias), a decisé&edretamento provisorio (tomada a titulo
sumarissimo) sera mantida, modificada ou cassadecksao que decreta provisoriamente a

providéncia cautelar ndo é susceptivel a qualge&s mpugnatorio (artigo 131°, n.° 5).

A carga de efetividade do processo cautelar nanséica processual administrativa
regida pelo CPTA é ponto de relevante e interegsambrdagem. Em algumas providéncias
cautelares especificas (como, por exemplo, quam@steja em causa a suspensao de eficacia
de um ato administrativo ou de uma norma) concedesma amplitude de eficacia
extremamente alta a mera instauracéo do pleit@leaindependentemente da concessao da
tutela); nestes casos a norma determina (artigd, ©1281) que o simples conhecimento, pela
Administracdo, da existéncia do pedido de suspecadielar (através da citagdo) implica na

proibicéo de inicio ou execucdo do ato ou da nampaignada>**

Ademais, no geral, as decisdes e sentencas prderid sede cautelar ttm as mesmas
garantias de efetividade e execugcdo que as sestelecanérito produzidas nos processos

principais (como mais adiante sera visto nesteaypi

Por fim, nas disposi¢fes particulares aplicaveipraoesso cautelar (Capitulo Il, do

Titulo 1l — artigos 128° a 134°) o CPTA regulafdema especial, com diversos sentidos e

314 A proibicdo apenas ndo sera observada no casoAtdministracdo “mediante resolucdo fundamentada,
reconhecer, no prazo de 15 dias, que o diferimdatexecucdo seria gravemente prejudicial paraeveisge
publico” (artigo 128° n.° 1); referida resolucégésteriormente avaliada e declarada, se for g @aesficaz pelo
magistrado ou tribunal (artigo 128° n.° 4), no pra@éximo de cinco dias (artigo 128°, n.° 6).
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alcances, certas providéncias cautelares. Em altasts as disposicfes deste capitulo visam
apenas a complementar o regime geral para cepos die providéncias (¢ o que acontece,
por exemplo, com as disposicdes relativas a sudpene eficacia de atos administrativos e
normas — artigos 128° e 130°, respectivamente)olinos, as disposi¢des visam a fixar um
regime especial para providéncias relativas a umgrmlinada situacdo ou com um
determinado conteudo, derrogando em certa medatpuio que for incompativel) o regime
geral aplicavel genericamente ao processo caui€ipitulo I, do Titulo Ill). Estdo nesta
segunda categoria 0 artigo 132° (relativo a prow@s cautelares relacionadas ao
procedimento de formacao de contratos) o artig® {&3ativo a providéncia provisoéria do

pagamento de quantias) e o artigo 134° (relatpmducao antecipada de provas).

5.1.4. Efeitos e forca juridica das sentencas

No que se refere a disciplina da sentenca e sa&it®sio CPTA também reserva

tratamento e regulag&o propria.

Primeiramente, na topografia do CPTA, a Seccagattigos 92° a 96°), do Capitulo
[l (Marcha do Processo), veicula regras eminentgen@grocedimentais a serem observadas
para a formacdo das sentencas e acoOrddos profepets Orgdos jurisdicionais
administrativos; dentre estas regras cabem seaddekts, pela particularidade da previséo e

regulacdo, as previstas nos artigos 93° (julgamemo formacédo alargado e reenvio
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prejudicial para o Supremo Tribunal AdministrativoSTA) e 95° (objeto e limite da

decisdo)™

O artigo 93°, n.° 1 do CPTA dispbe sobre interdsseggra voltada a favorecer a
qualidade das decisdes dos tribunais administsateoa uniformidade na resolucdo de
diferentes processos sobre a mesma matéiiis a redacéo do dispositivo citado:

1. Quando a apreciagdo de um tribunal administradiv circulo se coloque uma questdo de
direito nova que suscite dificuldades sérias e possa ser suscitada noutros litigios, pode o
respectivo presidente determinar que no julgamatésvenham todos os juizes do tribunal,
sendo o quérum de dois tercos, ou, em alternagik@eder ao reenvio prejudicial para o
Supremo Tribunal Administrativo, para que este amibnincia vinculativa sobre a questao
no prazo de trés meses.

Ja o artigo 95°, n.° 1 dispde de regra flexibiloraddo principio dispositivo (ou da
demanda), que, vigente no processo civil, impde naagistrado, na sua decisdo, a
circunscricdo adhema decidendurdelimitado pelas partes no processo. Nesse sergido
regra em comento possibilita ao magistrado o canteto e prondncia de questdes que,
embora ndo suscitadas pelas partes, sejam pemnitidampostas de oficio pela f&l. A
permissdo para conhecimerga officio de questdes ndo suscitadas pelas partes encontra

terreno fértil nas demandas voltadas a impugnaedatas administrativos e normas, onde é

%15 As demais regras inseridas na secgo referemagecancluséo e vista dos autos pelos juizes mnegs do
colegiado (artigo 92°); b) contetdo da sentengdooacorddo (artigo 94°); c) diferimento da prolagé@cordao
(artigo 96°).

%1% Esta é a justificativa constante da exposicéo atévos da Proposta de Lei n.° 92/VIII.

317 Eis a redacdo do artigo 95°, n.° 1 do CPTA: “In Peejuizo do disposto no nimero seguinte, o tabdeve
decidir, na sentenca ou acérdao, todas as quapiéess partes tenham submetido a sua apreciagipteadas
aquelas cuja decisdo esteja prejudicada pela soldgda a outras, e ndo pode ocupar-se sendo dstdeapie
suscitadas, salvo quando a lei Ihe permita ou itn@a@nconhecimento oficioso de outras.”
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dada ao juiz a possibilidade de se pronunciar stmtas as causas de invalidade do ato,

independentemente de alegacéo prévia pelas parEscesss’®

Visto isso, no particular plano da analise daseseyats proferidas pelos tribunais
administrativos, merecem atencdo dois outros aspgrbcessuais especificos da disciplina
do CPTA: o efeito das sentencas de anulacdo deadinmistrativos e os limites objetivos e

subjetivos da sentenca e da coisa julgada.

Quanto ao primeiro dos aspectos o artigo 173, d® CPTA prevé que

1. Sem prejuizo do eventual poder de praticar remto administrativo, no respeito pelos

limites ditados pela autoridade do caso julgadmwiacdo de um acto administrativo constitui

a Administracao no dever de reconstituir a situapd® existiria se 0 acto anulado nao tivesse
sido praticado, bem como de dar cumprimento aogrdevque ndo tenha cumprido com

fundamento no acto entretanto anulado, por ref@é&nsituacao juridica e de facto existente
no momento em que deveria ter actuado.

Na redacdo do preceito legal citado reconhecenodastas consequéncias que a
doutrina e a jurisprudéncia portuguesa emprestananpassado (antes da entrada em vigor
do CPTA), as sentencas anulatoria de atos adnatigts - majoritariamente entendidas
como sendo de natureza constitufifaAssim, além do dever de conformacéo da atuacéo
administrativa futura com o limite preclusivo estigeido pela sentenca, a regra consagra o

principio da reconstituicdo da situagdo hipotéataal enquanto critério de conteudo da

execucdo devid¥’

38 O artigo 95°, n.° 2 do CPTA respalda a afirma¢®0:Nos processos impugnatérios, o tribunal deve
pronunciar-se sobre todas as causas de invalidsgléegham sido invocadas contra o acto impugnagepé
quando nao possa dispor dos elementos indispessda& 0 efeito, assim como deve identificar atémisa de
causas de invalidade diversas das que tenham Isigadas, ouvidas as partes para alegacbes compéeaen
pelo prazo comum de 10 dias, quando o exija o itespelo principio do contradit6rio.”

319 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., nota 303378.

320 José Carlos Vieira de Andrade bem observa, entetgue “o dever de por a situacdo de facto dedaco
com a situacao de direito, reconstruindo a situae#o a ilegalidade, é desencadeado pela senteasajavorre
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No que tange aos limites da sentenca e da coigad@al o sistema processual
administrativo portugués igualmente apresenta adguparticularidades, ligadas, sobretudo,

as causas de anulacéo de atos administrativosr&asor

Do ponto de vista objetivo, ao contrario do queregecmo processo civil tradicional,
nao se revela interessante a vinculacdo sO0 aoditispoda sentenca mas também a sua
fundamentacéo, justamente porque desencadeiamgt@magas normativas tanto para analise
da possivel e futura renovacéo dos atos anuladogauom relagcdo ao conteudo dos deveres
de reconstituicdo astatus quo anteSob o aspecto subjetivo a analise do processo
administrativo igualmente revela particularidadescrelacdo a sistematica tradicional do
processo civil, onde, via de regra, as sentencasoslizem efeitogter partes Nao que essa
regra também néo seja valida para a generalidasiprdoessos administrativos, s6 que ha de

se fazer algumas consideracdes afim de excepaos@tkituacdes especiais.

Nessa linha, no que se refere ao processo de irapagrde atos administrativos, em
funcdo da natureza constitutiva da sentenca quenp@e, que produz a eliminagéo do ato da
ordem juridica, o provimento de anulacdo vale, atménte erga omnesna medida em que
nao se pode cogitar que um certo ato administraémba sido anulado com relacdo a um
administrado e ndo com relacéo a odffeAdemais, no pertinente as sentencas de declaracéo
de ilegalidade de normas (artigo 76°, n.° 1) aaretg relatividade subjetiva dos efeitos da

sentenca é verdadeiramente derrogada. Nesta aesgatenca que declara ilegal determinada

de determinacdo do direito substantivo - ndo havembis, necessidade de, para justificar o dever de
reconstitui¢do, incluir no contetdo da sentencdaadnia a decisdo sobre os direitos dos particslam face da
Administracdo.” Ibid., p. 382.

21 segundo José Carlos Vieira de Andrade a est® efeiha-se, sem se confundir, o efeito assertijaldado,
enquanto ato jurisdicional, nos termos do qualooess ilegal e invalido. Acrescenta 0 mesmo aut@ ¢pm
relacdo a este efeito da sentenca existe certaldiéide de identificar se o julgado é, ou néo, ombra todos,
propondo que devam ser diferenciados, na perspedtis potenciais destinatarios, a oponibilidadeealeios
desfavoraveis da dos efeitos favoraveis da senté€@ma relacdo aos primeiros (desfavoraveis) a rggral
seria de que os efeitos da sentenca permanecaritcsdiss partes do processo (autor, réu e coriggessados);
ja em relacdo aos segundos (favoraveis), muito eanovinculacdo inter partes também seja a gerldi a
admite (em sede executiva) a extensdo dos efatesmtenca a outras pessoas que nao participarprocEsso
(artigo 161° do CPTA). Ibid. p. 391-392.
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norma produzida pela Administracdo tem forca olbdiga geral, como decorréncia de uma
solucdo natural, em vista do objeto do processatamlente configurado em termos

objetivistas.

5.1.5. O processo executivo administrativo portsgué

A execucao das sentencas contra a Administracabc&ubom alguma variacao e
melhoria sofrida ao longo da historia, sempre fistavpela doutrina portuguesa como um

instrumento limitado no que se refere a efetividautecreta das determinacgdes judicfafs.

A reforma de 2002 trouxe consigo alteracbes imptetano dominio do processo
executivo com o mote primordial de assegurar aitpiéa e efetividade da tutela jurisdicional
in executivis Ela teve por mérito: a) criar um novo contextopiiena jurisdicdo cognitiva,
possibilitando o incremento das sentencas condessit®d) reforcar e tornar absolutamente
aplicavel o preceito constitucional da obrigatoaidel de cumprimento, pelas autoridades
publicas, das sentencas administrati7as;) instituir e disciplinar um verdadeiro processo
administrativo executivo (Titulo VIII do CPTA); ddssegurar o cumprimento efetivo pela

administracéo do dever de execucao especifico.

O CPTA reservou titulo préprio para tratar do pssce executivo (Titulo VIII),

composto por quatro capitulos: I) Disposi¢cdes Gglaitigos 157° a 161°); 1I) Execucgéo para

32 jJosé Carlos Vieira de Andrade aponta quatro rap@es esta situacdo: a) perante a proeminéncia do
contencioso-regra de anulacdo de atos, os tribureiamente impunham a administracdo sentencas
condenatorias, que a ela impusessem deveres formaisexecucdo for¢cada do julgado, pela obrigadade
enfraguecida tipica das sentengas anulatoriasciaad® requerimento particular de pronuncias datilas
complementares pelo tribunal; c) a auséncia de wer@adeira regulacdo processual executiva, dispealce
mecanismos e providéncias tipicas de execucaceldiva inefetividade do processo em caso de ineédx
ilicita por parte da administracéo. Ibid., p. 4@%4

323 De acordo com o artigo 167°, n.° 4, a falta dalmmiacéo das entidades publicas para fins de edeale;
seus julgados — seja da entidade executada sejouttle entidade administrativa incumbida de realizar
determinada ordem judicial - pode configurar craleedesobediéncia.
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Prestacdo de Fatos ou de Coisas (artigos 162° %; 18P Execucdo para Pagamento de
Quantia Certa (artigos 170° a 172°); e IV) ExecugéoSentencas de Anulacdo de Atos

Administrativos (artigos 173° a 179°).

A propoésito do processo executivo ho ambito do exacibso administrativo, ndo se
pode esquecer que este se desenvolve num conexiligp, em que 0 executado € a0 mesmo
tempo devedor e detentor da forca publica (embbrsggado a respeitar as sentencas e
colaborar com os tribunais), além de estar sugeilionites e condicdes formais de atuacéo,

mesmo quando aja em cumprimento de sentenca judicia

A lei processual portuguesa, dentro dessa perspectiptou por um regime
equilibrado, estabelecendo uma série de peculdegla flexibilidades a execucéo, visando
assegurar, ao mesmo tempo, a satisfacado plendedesses publicos e privados em diversas

situacdes. E a respeito destas particularidadepagsaremos a falar.

Primeiro instituto cuja analise se revela interets#& o deexecucao espontanea por
parte da administragaqrevisto no art. 162 do CPTA, nos seguintes termos
1. Se outro prazo nao for por elas préprias fixadosentencas dos tribunais administrativos que
condenem a Administracdo a prestacdo de factos oenteega de coisas devem ser

espontaneamente executadas pela propria Admiréistnag prazo maximo de trés meses, salvo

ocorréncia de causa legitima de inexecugédo, segudiiposto no artigo seguinte.

O artigo em comento alude ao momento prévio aunstdo da execucao no qual se
busca o cumprimento da obrigacdo de forma espamntpoe parte da entidade sob a qual
recaia a condenacédo. Do decurso do prazo indicadartigo (ou de outro constante da
propria sentenca) depende a instauracdo do proeseswitivo, que pressupde, portanto o
descumprimento da obrigacédo de forma espontanesedmo se estabelece para situacdes em
que esteja em causa 0 pagamento de quantia cerfiarroe o art. 170° n.°1 e n.° 2, nos

segu intes termos:
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1 - Se outro prazo néo for por elas préprias fixadosentengas dos tribunais administrativos que
condenem a Administracdo ao pagamento de quantia ckevem ser espontaneamente

executadas pela propria Administracdo no prazo miéxie 30 dias.

2 - Quando a Administracdo ndo dé execucdo a sentenprazo estabelecido no n.° 1, dispde o
interessado do prazo de seis meses para pedipectea execu¢do ao tribunal competente,
podendo, para o efeito, solicitar: a) A compensaii@igeu crédito com eventuais dividas que o
onerem para com a mesma pessoa colectiva ou o masnstério; b) O pagamento, por conta
da dotacdo orcamental inscrita a ordem do Cons®illpeerior dos Tribunais Administrativos e

Fiscais a que se refere 0 n.° 3 do artigo 172.°

Em todos os casos, as autoridades administratiéapodem deixar de cumprir
integralmente a sentencga se ocorrer gasa legitima de inexecucgae, nos termos da lei,
apenas podem ter como fundamento uma impossibéidatica absoluta ou um grave
prejuizo para o interesse publico na execucao mizreg (art. 163°, n.° 1), sendo certo que,
com relagdo ao pagamento de quantia certa nenhamsa de inexecugédo pode ser invocada

(art 1710, n.o 2§

A causa legitima de inexecucéo especifica da sgagode ser invocada na fase preé-
executiva de cumprimento espontaneo (artigol63®n ltcomo durante todo o0 processo
executivo, em oposicdo (artigo 165°, n.° 1) ouwdaima execucédo de sentencas anulatorias de
atos administrativo¥> na respectiva contestacdo (artigo 177°, n.° 3yadsa legitima de
inexecucao como regra (a excecao fica por conexeeucao de sentencas anulatorias de atos

administrativos, onde tal limitacdo em principiconéxiste — artigo 175° n.° 2) devera

324 A redacédo dos dispositivos citados é a seguirteA“inexisténcia de verba ou cabimento orcamemdal
constitui fundamento de oposi¢éo a execugdo, sejuipo de poder ser invocada como causa de excllséo
ilicitude da inexecucao espontanea da sentencaosaefeitos do disposto no artigo 159°.”

325 Sobre a execucdo da sentenca anulatéria de atmisilativo dispde o art. 173, n° 1 do CPTA: “len$
prejuizo do eventual poder de praticar novo actoimidtrativo, no respeito pelos limites ditadosagpalitoridade
do caso julgado, a anulacdo de um acto adminigbratbnstitui a Administracdo no dever de reconistidu
situacdo que existiria se o0 acto anulado nao #vegk praticado, bem como de dar cumprimento awerds
que nao tenha cumprido com fundamento no actotanteeanulado, por referéncia a situacao juridide &acto
existente no momento em que deveria ter actuado.”
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reportar-se a circunstancia superveniente ou dbscatas pela administracdo a época do
processo declarativo (artigo 163°, parte final)oSequerente concordar com a invocacéo da
causa legitima de inexecucédo, pode requerer aontiba fixacdo de indenizacdo devida

(artigo 164°, n.° 6); nesse caso, 0 juiz, tal camaocaso de o tribunal julgar procedente a
oposicdo fundada em causa legitima, notifica asepgpara acordarem o0 montante da
indenizacao ou, na falta de acordo, fixa tal ing@géo. A partir dai 0 processo de execucao

passa a ser regulado pelo processo de execucapguammento de quantia certa (artigo 166°).

Os prazos impostos a Administracdo para execucécselatencas proferidas pelos
tribunais administrativos correm a partir do resipedransito em julgado (artigo 160°, n.° 1).
Admite-se, contudo, nas hipoteses excepcionais unog recursos contra as decisdes tém
efeito meramente devolutivo (artigo 143°°18° 4 e 5), a execugdo proviséria do julgado

(artigo 160°, n.° 2).

Passando, a patir deste ponto, a tratar das pedatias afetas a cada uma das
espécies executivas insertas no Titulo VIII, passe andlise da primeira delas na ordem
legal topografica do CPTA, qual seja, a execuca@ s#atencas de prestacdo de fatos e de

coisas (artigos 162° a 169°).

A particularidade atinente a esta categoria deuséx disposta no Capitulo Il, fica
por conta da disciplina de execucéo de fatos -ugorgspeita & execucao para a prestacao de

coisas nao ha grandes especialidades se comparaeigime do processo civil.

Quanto aos fatos fungiveis, somados aos expedigatpsocesso civil (artigo 167° n.°
5), 0 CPTA estabelece a possibilidade de implemdntgue se denomina d&ebstituicao
publica Esta figura processual executiva propicia ao stegio deferir a providéncia
executiva, originariamente a cargo de um orgaoefguja poderes hierarquicos ou de
superintendéncia”, ao “titular dos referidos podepara dar execucdo a sentenca em

substituicdo” ao 6rgdo que ndo a cumpriu. (arti§aé’1n.° 2). Além disso, a mesma técnica
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executiva possibilita ao magistrado, nos termokeidarocessual civil, recorrer a terceiro para
fins de concretizacdo do ato determinado pela seatés custas da entidade administrativa
obrigada. Ainda nesta sede, a lei equipara aos fatwiveis a pratica de ato administrativo
legalmente devido e de conteudo vinculado, possibido que, no caso de descumprimento
da Administracdo, o proprio tribunal emita sentemqga produza os efeitos do ato ilegalmente

omitido (artigo 167°, n.° 6).

No que toca a execucdo para a prestacdo de fdtogyiveis pela Administracao
(artigo 168°), na maioria das vezes decorrentagskva de competéncia discricionaria que
Ihe é reservada por lei, 0 CPTA, reconhecendo sopnigdade da utilizacdo de métodos sub-
rogatoérios, estabelece um regime executivo extnadérid, no qual o juiz pode, na auséncia de
cumprimento espontaneo por parte da Administragi@specificar, caso ja ndo tenha sido
especificado, o conteudo dos atos e operacdesem g@maticados; b) identificar o 6rgao
responsavel pelo seu cumprimento; e c) fixar unz@nazoavel para o cumprimento da
determinacdo, cominando, para o caso de descumpdrama sancdo pecuniaria diéria a ser

aplicada aos titulares dos 6rgéos incumbidos deuege®*°

Em relacdo a execucdo para pagamento de quara ioc€éimeras e interessantes sao
as peculiaridades do sistema portugués. A printdeilas refere-se a possibilidade de, uma vez
instaurada a execucao (na auséncia do pagamerdot@spo), poder o credor, desde logo,
solicitar a compensac¢do do seu crédito com divigleseventualmente tenha com a pessoa

juridica ou ministério executado (artigo 172°,2).°

A segunda forma de cumprimento (e mais comum) g@déeio de pagamento feito

por conta de dotacdo do Orcamento de Estado (@&)ita a ordem do Conselho Superior

3% Caso a medida ndo venha a surtir efeitos, podeséeqgiiente requerer ao tribunal a fixacéo de uraatigu
devida a titulo de responsabilidade civil pela aemicao ilicita (artigo 168°, n.° 3).
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dos Tribunais Administrativos e Fiscais (CSTAF)elz peculiaridade do sistema portugués,
neste ponto, revela-se no fato de que os recursms pmerfazem tal dotacdo sé&o
disponibilizados antecipadamente a constituicaAmidiet do crédito consagrado na sentenca,
levando em consideracdo a despesa total acumutenlgpagamentos realizados em virtude
de condenacbes sofridas no ano anterior e seuscte®s juros de mora (art. 172°, n.° 3) . A
dotacéo inscrita no OE serve para o pagamento detiga devidas por qualquer pessoa
coletiva publica, em todos os niveis de admini&wa¢o que inclui as Administracbes
Autdnomas e as entidades da Administracao Indjretsge sistema de “caixa Unico” para
pagamento das condenacdes judiciais é possibilfjatto CPTA (artigo 172°, n.°5e n.° 6)

por meio da previsdo de mecanismos de reembol8dmiinistracdo Centraf’

Em caso de insuficiéncia da dotacdo consignad&sidante do CSTAF deve oficiar
ao Presidente da Assembléia da Republica e ao iRsHM@istro para que se promova a
abertura de créditos extraordinarios (artigo 172°,7), podendo os credores, uma vez
notificados da insuficiéncia, requererem ao tribun@eguimento da execucdo da entidade
publica na forma disposta na lei processual oitilseja, através de penhora e venda de bens

patrimoniais publicos (artigo 172°, n.° 8).

Por fim, ponto louvavel do sistema portugués gueen® aplausos do legislador
reformador, é o inerente a instituicdo do poderodetribunais administrativos imporem
san¢Bes pecunidrias compulsorias aos titulares édgdos administrativos obrigados a
cumprir os comandos judiciais (artigo 3°, n.° 2.2 3). Embora ndo seja um instituto
exclusivamente aplicavel ao processo de execucéest area que ele encontra seu maior
relevo e importancia. As san¢des compulsérias adaem, no contexto do CPTA, sobre o

ente publico estatal, mas sim, direta e individsahre o patriménio pessoal do agente titular

%27 0 reembolso do Estado Central, segundo o CPTAergose dar através de retencdes de transferéncias
financeiras futuras a serem realizadas as entiddeentralizadas ou de acfes de regresso a SErpostas
nos préprios tribunais administrativos.
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do respectivo ente responsavel por dar cumprim&rdeterminacao judicial exarada (artigo
169°, n. 1°). A importancia paga a titulo de same&ierte-se-a em favor do credor exequente
até o valor que este faca jus a titulo de indedz&pntra 0 ente publico; o que exceder a este

limite sera inscrito em favor do Estado na dota@&STAF (artigo 169°, n.© 83

5.2. O contencioso administrativo espanhol

5.2.1. A reforma do contencioso-administrativo ey

Como ja visto neste capitulo (item 4.1.4), a Espamiesde meados do século XX
(1956), adota um modelo de jurisdicdo plena nosgueefere ao controle dos atos emanados
do Estado-Administracdo. Contudo, nada obstanterfeifa previsdo normativa, na pratica
envolvendo os processos contra o Poder Publicodmimistracdo continuou (mesmo na
vigéncia daley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrative d956) exercendo a
titularidade de algumas prerrogativas, dentre assglestacava-se aquela que Ihe reservava a
possibilidade de abrandar ou mesmo ilidir a potiestias ordens e determinacdes executivas

expedidas pelos tribunais administrativos.

Tal permissividade do sistema espanhol gerava wanee gsituagdo de inseguranca
juridica, na medida em que, embora fosse confadadrgaos jurisdicionais administrativos
competéncia para resolver as demandas administsageus julgados careciam de efetividade

plena, porquanto seus provimentos apenas podenesfesvados e cumpridos, na maioria

328 Segundo Mario Aroso de Almeida e Carlos AlbertonBades Cadilha, busca-se, com isso, uma forma de
evitar o enriquecimento sem causa do credor, gagoade pretender receber quantia superior aquegle aem
direito a titulo de indenizacédo por danos sofridosfuncao de descumprimento. ALMEIDA, Méario Aross; d
CADILHA, Carlos Alberto Fernandes. Op. cit., no&02p. 967.
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dos casos, com a cooperacdo voluntaria dos orgaodddninistracdo, sem que fosse
impingida pela ordem juridica vigente no periodalquer medida face ao descumprimento

das ordens judiciai&®

Com a promulgacdo da Constituicdo Espanhola de 1@H), que consagrou O
principio da jurisdicdo plena em matéria Administag possibilitando aos tribunais ndo sé
julgarem mas também fazerem executar os seu jugdddigo 117.3), aLey de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1986da que continuasse vigente, passou a ser
aplicada sob a perspectiva dos novos principiostitooionais inerentes a plenitude dos
poderes jurisdicionais. Contudo, apesar dos esodeodoutrina e jurisprudéncia espanhola
no sentido de adequar a legislacéo vigente aossmditames constitucionais, em determinado
momento histérico restou-se demonstrado como n@cassma reforma legislativa sobre a
matéria, de modo que o processo contencioso-adraiiv® pudesse cumprir efetivamente

com as novas exigéncias constitucionais impostad™

Como conseqiiéncia desse cenario, duas décadas tandés (em 199757 foi

apresentado um Projeto de Lei sobre Jurisdicdo edoiuso-Administrativa, que veio

329 PORTALES, Leticia Fontestad.a jurisdiccién contencioso administrativa en Espéa. In Revista CEJ,
Brasilia, n. 34, jul./set. 2006. p. 63.

30 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ran@urso de Derecho Administrativa vol. 1.
Buenos Aires: La Ley, 2006, p. 578-579.

%31 Além da precariedade do processo executivo (j@ridef no texto), Eduardo Garcia de Enterria e Temas
Ramén Fernandéz citam como circunstancias que ocmmam para a necessidade de do contencioso-
administrativo espanhol as seguintes: a) o assabeto das Salas do Contencioso-Administrativo, gae
ainda deterem uma série de competéncias origin&ofsam um bloqueio quase que total de suasdatilds de
julgamento, com grave prejuizo a seguranca dasdedaadministrativas e a garantia da duracao rakaiéav
processo (prevista tanto no artigo 24 da ConsfituEspanhola, quanto no artigo 6° da ConvencaopEiaro
para Protecdo dos Direitos do Homem; b) a precadiedo sistema de medidas cautelares, praticamesttio

a suspensdo de execucdo do ato administrativoridmoe ¢) a propria reorganizacdo estatal pronmoydla
Constituicdo de 1978, que migrou de um regime dadBscentralizado e unitario, para um modelo ametdaen
descentralizado. Ibid., p. 579.

332 Antes disso, foram apresentados, sem sucessopuijeos de lei sobre o tema: o primeiro em 1986 e
segundo em 1995.
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posteriormente a se convertido na atual e vigémg de la Jurisdiccion Contencioso-

AdministrativaEspanhola - Lei 29/1998, de 13 de julho de 193€@) 3%

A reforma do contencioso administrativo espanhohmvida pela LIJCA operou-se,

basicamente, sobre trés aspectos: jurisdicdo, démpa e procediments?

No que diz respeito ao primeiro aspecto (jurisdicdoreforma teve por merito
eliminar alguns elementos complicadores em matddaconflito entre as jurisdicoes
administrativa e judicialréctius comum), especialmente no campo das acdes pataimon

contra o Poder Publico que eram suportadas porseguresponsabilidade civil’

Quanto ao segundo aspecto (competéncia), a ref@uediniu as competéncias afetas
ao diversos oOrgaos judiciais integrantes da ordemsdicional administrativa, com fito de
descongestionar as Salas do Contencioso-Admirngtsatlos Superiores Tribunais de Justica
das Comunidades Auténomas e facilitar ao cidadaopraepositura de demandas

administrativas de assuntos menos complexos osa@s®a quantia econdmica, que passaram

333 A LICA foi posteriormente modificado, em 2003,gkki Organica 19/2003, de 23 de dezembro, voléada
reforma da lei organica do Poder Judiciario esplanto Disposicion Adicional Decimocuartda referida lei
alterou as redacgfes dos artigos 2, 8, 9, 21.I7/&87, 80.2 e 110 da LICA.

34 PORTALES, Leticia Fontestad. Op. cit., nota 32%%

335 | eticia Fontestad Portalés explica a probleméatioirora existente nos seguintes termos: “el Tribuna
Supremo y distintas Audiencias Provinciales entamdjue dado que las compafiias aseguradoras nabi@gur
legalmente como posibles partes de un procedimieoiencioso-administrativo, por las atractiva de la
Jurisdiccion civil ésta era la que conocia de estipsiestos en los que junto a la administraciGieseandaba a
su aseguradora. Puesto que ésta no era coautodrfi@lno podia entrar como parte en el procedimient
contencioso-administrativo.” Ibid. A questdo resseuduplamente resolvida e regulada apds a refdant
pelo Ley Orgéanica del Poder JudicigdLOJP), quanto pelaey de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
(LICA): o primeiro diploma (LOJP) estabelece a cetépcia da ordem jurisdicional administrativa para
conhecimento das reclamacgfes de responsabilidade mesmo quando o interessado acione diretamante
segurado da Administracdo (artigo 9.4); ja o seguhdCA) determina que a responsabilidade patriedcoté
Administracdo Publica, qualquer que seja a natudezatividade ou tipo de relacdo que derive, nate ser
demandada junto a ordem jurisdicional civil ou abcainda quando na producdo do dano concorraraitesc
particulares ou socorra a Administracdo um segercedponsabilidade (artigo 2, “e”), e que estaditegdas
passivamente junto ao contencioso-administratias ‘“hseguradoras de las Administraciones publicas, q
siempre seran parte codemandada junto con la Aglimanién a quien aseguren” (artigo 21.1, “e”).
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a ser da competéncia originaria dos juizos do ogriso-administrativo (artigo 8, da LICA)

ou dos juizos centrais do contencioso-adminisodgvtigo 9, da LICAJ*®

Por fim, o terceiro ponto abordado pela reformacessual espanhola foi a
modificacdo dos procedimentos, em especial do devamlmprocesso abreviadogue sera

visto mais detidamente adiante, neste proprio tdpic

5.2.2. Notas gerais sobre o modelo processual éspamgente

Vistos os principais motivadores das modificacdeagdas pela reforma do
contencioso-administrativo espanhol, interessa-nesie topico - sem prejuizo do estudo
proprio das formas procedimentais e da eficaciaeewgado das decisbes judiciais, a serem
vistos, destacadamente, nos itens 4.3.3 e 4.3td dasitulo - verificar alguns dos aspectos do
modelo processual administrativo vigente que ses@mtam como mais relevantes para os

fins do estudo comparado ora empreendido.

O modelo processual consagrado pela LICA esparfbol&rguido sobre forte
influéncia do processo civil ordinario, fazendopsesente na sua disciplina a aplicacdo de
Varios preceitos e principios inatos & procesdigisivil, tal qual o principio dispositivd e
o da instrumentalidade das formfaSAlém disso, nesse mesmo sentido, tanto a LICA de

1998 Qisposicion Final Primerg quanto dey de Enjuiciamento Civ{Lei 1/2000, de 7 de

%% |bid., p. 64.

337 Assim dispde o artigo 33.1 da LICA: “1. Los érgamel orden jurisdiccional contencioso-administti
juzgaran dentro del limite de las pretensiones fitaidas por las partes y de los motivos que fundsanesl
recurso y la oposicion.”

338 O principio foi esculpido no artigo 138, n° 2 e3nda LJCA, nos seguintes termos: “2. Cuando ghriw
jurisdiccional, de oficio, aprecie la existenciaadgin defecto subsanable, dictara providenciavern@resefie y
otorgue el mencionado plazo para la subsanacidns@gspension, en su caso, del fijado para dictdeseia. 3.
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janeiro - artigo 4), prevéem a aplicacéo supletiesta Ultima naquilo que a primeira (LJCA)

ndo dispor de forma especifida.

Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernagxj@iicam esta aproximacao
com a processualistica civil com 0s seguintes aeguos:
Hasta la LJ de 1998 el recurso contecnioso-adnratisto se configuro, no obstante, como un
proceso impugnatério (de ahi la conservacion deinhce de <recurso>) resultante de la
exigencia de un acto administrativo previo, cuyasdiciones de validez eram, en principio, el
Unico objeto del litigio. La reforma de 1998 hatificado esta limitacién, procedente de la
configuracion histérica del contencioso y de sucattcion con el el principio de autotutela,
abriendo cauces procesales nuevos perfectament®agghles a los juicios declarativos
ordinario(...) El proceso contencioso-administaotigs, pues, un proceso entre partes (en modo
alguno un <proceso al acto>, segun la vieja traditifrancesa del excés de pouvoir, hoy
também superada allij*°
Dentro da idéia de construir um verdadeiro arqoéppocessual de partes, ganha
relevo o estudo das posi¢cOes e prerrogativas gas &tularizam no ambito do processo

contencioso-administrativo e, principalmente, aeob@ncia do principio da paridade de

armas ou da igualdade substancial entre as partes.

E nesse ponto especifico, a reforma espanholagtgeandado mal, ao néo se referir

expressamente a regras processuais especificagla®lts concretizacdo do principio da

Solo cuando el defecto sea insubsanable o no samseillebidamente en plazo, podra ser decididawise con
fundamento en tal defecto.”

339 Milagros Lépez Gil d& conta, todavia, de que “erptactica, la aplicacién supletoria de las institnes
clasicas del proceso civil al proceso contenciabmiaistrativo plantea dificultades, derivadas, miom de la
diferente técnica procesal que informa cada urlogleuerpos legales y, segundo, de la existengial proceso
contencioso administrativo, de unos intereses géaeque afectan a los principios vertebradorepmeleso y
que hacen que la Jurisdiccién Contencioso-Admatistx trasciende la 6rbita individual y alcanzaamibito
colectivo, al constituir su razén de ser la satifan del interés general, mientras que el procdgbes un
proceso entre particulares, inspirado en el priacge justicia rogada o principio dispositivo y derdad
formal” GIL, Milagros Lépez.La ejecucién de sentencias en la ley de contencicsministrativo espafiol

In Revista CEJ, Brasilia, n. 34, jul./set. 20067 4.

$0ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ran®p. cit., nota 330, p. 620.
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igualdade substancial entre as partes no ambitodtencioso-administrativo. Isto porque,
muito embora a doutrina e a jurisprudéncia sejamsonas no sentido de interpretar que a
paridade de armas, também no que toca ao conterepsinistrativo, integra o rol de
garantias processuais consagradas pelo artigo 22 Constituicdd? os tribunais
administrativos, de uma forma geral, ainda naorpm@ram na sua rotina diaria, condutas

voltadas a eliminacao de alguns velhos habitos.

Embora ndo mais se sustentem do ponto de vistd, legs habitos vém sendo
mantidos a despeito de toda carga axioldgica lanpath onda reformatoria e acabam por
privilegiar a Administracdo em prejuizo da partivguota. Podem ser citados como exemplos
dessa famigerada pratica forense espanhola: ajngl@céncia na observancia dos prazos
processuais; b) a incorreta divisdo do 6nus dagpregndo freqlentemente aceitos como
verazes, a luz do anacrénico dogma da presuncdegdidade dos atos administrativos,
todas as provas e alegacdes da Administracécg eenevoléncia na aplicacdo de san¢cbes em

virtude da quebra do dever de boa-fé procesétial.

No que diz respeito ao objeto do processo contsa@dministrativo, o artigo 1.1
LJCA estabelece que os tribunais administrativoatheceram délas pretensiones que se
deduzcan en relaciéon con la actuacion de las Adstraciones publicas” O conteudo
material do processo a ser desenvolvido junto @mgniais administrativo é, portanto, a luz
do dispositivo citado, bastante amplo, abrangendotot as atividades tipicamente

administrativas (tais como, atos de autoridadetratos publicos e emissao de regulamentos),

%1 Eis a redacao do dispositivo citado: “2. Asimisnemlos tienen derecho al Juez ordinario predetemaimpor
la Ley, a la defensa y a la asistencia de letracser informados de la acusacién formulada cofiiva, @ un
proceso publico sin dilaciones indebidas y con ddda garantias, a utilizar los medios de pruebtnpates
para su defensa, a no declarar contra si mismasgcanfesarse culpables y a la presuncion de icién

42 bid., p. 634-635.
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quanto as atividades de gestdo, desempenhadaggreiaistracdo em condi¢cdes analogas

aos particulare®

No campo do processo cautelar, o sistema procedgealke se inspira na idéia de que
la justicia cautelar forma parte del derecho a ladla efectivando devendo, portanto, ser
entendida como uma excecdo a adocdo de medidassipnavs, mas sim como uma
faculdade que o 6rgéo judicial pode exercitar sengpie resulte necessaria a efetiva tutela do
direito em conflito (85° da Exposicdo de Motivos MECA de 1998). Com base nessa
premissa, a LICA traz em seu bojo, como regra,genabssibilidade de adoc¢édo de qualquer
tipo de medida cautelar (artigo 129), dando ao stieglo amplos poderes de cogni¢cdo para
determinar a forma e o momento de sua concé&s& .sistema se destaca, também, por

prever e possibilitar a concesséo de tutela cautelavidéncia (artigo 136 da LICHY.

Todavia, nada obstante estas virtudes, que, seidajievelam um grande avanco se
comparado ao quadro vigente antes da LJCA de 1898stema de tutela cautelar do

contencioso-administrativo espanhol deixa margema f@mulacdo de algumas criticas. A

313 Conforme explica Leticia Fontestad Portalés “Betibdel proceso contencioso administrativo lo Gtriga
segun lo previsto en los articulos 25 y ss LICA: &% disposiciones de caracter general y lossaetpresos y
presuntos de la administracién publica que pongama fa via administrativa, sean definitivos o dantite, si
estos ultimos deciden directa o indirectament@etlé del asunto, determinan la imposibilidad detinaar el
procedimiento, producen indefension o perjuicieparable a derechos o intereses legitimos. 29ndciividad
de la Administracion y sus actuaciones materiales apnstituyan via de hecho en los términos estalole en
la Ley 29/1998 reguladora de la Jurisdiccion caritsso-administrativa 3°.- Los actos que se proainizen
aplicacion de las disposiciones de caracter gerfaralada en que tales disposiciones no son confo@me
derecho. 4°.- La falta de impugnacion directa de disposicion de caracter general o la desestimaiéd
recurso que frente a ella se hubiera interpuestonpaden la impugnacion de los actos con fundamentdo
sefialado en el apartado anterior.” PORTALES, Lafi@ntestad. Op. cit., nota 329, p. 64-65.

340 artigo 135 da LICA autoriza a concessdo de rasifidudita altera partenos seguintes termos: “El Juez o
Tribunal, atendidas las circunstancias de espagi@ncia que concurran en el caso, adoptara ladmeth oir a

la parte contraria. Contra este auto no se damrsecalguno. En la misma resolucién, el Juez o ufalb
convocara a las partes a una comparecencia, qué talcelebrarse dentro de los tres dias siguiestbse el
levantamiento, mantenimiento o modificaciéon de ledida adoptada. Celebrada la comparecencia, elaluez
Tribunal dictara auto, el cual seréa recurrible comfe a las reglas generales.”

%5 A redacéo do artigo citado é a seguinte: “1. Ensopuestos de los articulos 29 y 30, la medidteleaise
adoptara salvo que se aprecie con evidencia queerdan las situaciones previstas en dichos ariculta
medida ocasione una perturbacién gravede los s#srgenerales o de tercero, que el Juez ponderdoénea
circunstanciada.”
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primeira delas volta-se & debilidade do artigo #80LJCA* no que toca & formulacdo de

critérios materiais com base nos quais o juiz ibumial deve outorgar a medida cautelar. Essa
caréncia tem gerado inumeros problemas para osn#ib, que vém interpretando o

dispositivo em tela de forma bastante restritiedegando a concessdo da medida cautelar
apenas para 0s casos em gue a sua denegacao reguigegp irreparaveis (a0 processo ou ao
direito material nele discutido), algo que représesvidente paradoxo em relacdo aos fins
colimados pela nova LICA para a tutela cautelae(aelos expressamente, conforme ja visto,

na sua exposicdo de motivd$).

Outra critica que pode ser feita € quanto a aus&weiuma disciplina especifica para
efetivacdo concreta das medidas cautelares dedegiiaface da Administracdo. Em funcéo
das peculiaridades juridicas que ditam a formatd&céo, organizacao e funcionamento dos
orgaos e entidades administrativas era de todoabpajue a LICA se detivesse a tratar
expressamente da estipulacdo de mecanismos deimentw apropriados a realidade da
relagéo juridico-administrativa, eliminado-se, mssim sem-numero de possiveis duvidas e
incertezas que possam pairar sobre os métodosndgrioiento a serem designados pelos
juizes e tribunais. Destarte, no que se refereséipiina cautelar, a LJCA se restringe a
estabelecer algumas poucas regras procedimentais sdema (artigos 129 a 136), voltadas,
eminentemente, a regular os aspectos cautelamsmost ao processo (forma, requisitos e

efeitos), sem muita preocupacéo, contudo, com sneretizacéo pratica’

3% A redacdo do artigo citado é a seguinte: “1. Rremloracién circunstanciada de todos los intereses
conflicto, la medida cautelar podra acordarse im@#e cuando la ejecucidn del acto o la aplicaciéna
disposicion pudieran hacer perder su finalidadilegi al recurso. 2. La medida cautelar podra desegauando
de ésta pudiera seguirse perturbacién grave dénteseses generales o de tercero que el Juez ariBtib
ponderara en forma circunstanciada.”

%7 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ran@p. cit., nota 330, p. 651-652.

%8 A Gnica regra existente sobre o ponto no capisenvado as medidas cautelares (Capitulo II, ddoT¥tl)
encontra-se no artigo 134.2: “La suspension dedancia de disposiciones de caracter general sédticpda
con arreglo a lo dispuesto en el articulo 107.2mismo se observara cuando la suspension se rafienaacto
administrativo que afecte a una pluralidad indeteacha de personas.”
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5.2.3. As formas procedimentais previstas na LICA

O sistema processual administrativo espanhol cqiteduas formas procedimentais
comuns, reguladas, respectivamente, nos Capitdd$ do Titulo IV, da LICA: g@rocesso

ordinario e o denominadprocesso abreviado

Pelo procedimento abreviaddramitam as causas do contencioso-administrativo
espanhol cujos valores ndo superem 13 mil euroguelas referentes a: servidores da
Administracdo Publica; estrangeiros e inadmissaadile politico; desporto em matéria de

doping (artigo 78 da LICAY?®

Peloprocedimento ordinari®ao veiculadas todas as pretensdes para as qodisja
regulacéo processual especifica, nem se apregait@val o procedimento abreviado. Trata-
se, portanto, do procedimento geral ou regra, aadetado no ambito do contencioso-
administrativo espanhol. O procedimento ordinaritarda algumas peculiaridades que

merecem especial destaqde.

A primeira delas refere-se a previsédo, em detemhamaemandas, de uma fase prévia
a instauracdo do processo contencioso-adminigirativltada a realizacdo dgligéncias
preliminares Assim, os artigos 43 e 44 da LJCA regulam, rdsgaoente, com carater geral,
duas diligéncias preliminares, ambas aplicadascases em que a Administragdo Publica

figura como autora da demandalexlaracédo de lesividadeareclamacéo prévia

%9 A abrangéncia atual do procedimento abreviaddddia pela Lei 19/2003, que, além de ampliar o seité
de incidéncia material no que se refere as queditfmdas a servidores publicos, aumentou de 3 parmil
euros o valor limite para ado¢éo do procedimento.

%0 Nada obstante a riqueza do tema e o interesselquaesperta, cabe advertir que, neste ponto, &&@o s
realizado estudo detalhado de todos os aspectosmumvem a forma procedimental citada, mas apenas
ressaltadas as suas principais peculiaridadeslagiceao modelo processual ordinarid_dg de Enjuiciamento
Civil espanhola.
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A declaracdo de lesividadelestina-se a regular as hipoteses em que a prépria
Administracdo, autora de algum ato, pretende dearamdua anulacdo perante a jurisdicéo
administrativa, situacdo em que devera, previam@mmpositura da acao, declara-lo lesivo
para o interesse publico (artigo 43).Ja areclamac&o préviaplica-se, especificamente, aos
litigios entre Administracbes Publicas distintapassibilita que, por provocacdo do ente
administrativo demandante, seja previamente indadidministracdo a ser demanda para que
modifiqgue ou extinga a disposi¢cdo normativa ouaatministrativo questionado (artigo 44.1

da LICA)*?

Outro aspecto peculiar do procedimento ordinario cootencioso-administrativo
espanhol consiste na forma de exercicio do dir@&oacédo. Diferente do que ocorre no
processo civil, 0 contencioso-administrativo naingga com a propositura da demanda, mas
sim com a apresentacdo de um mero escrito, ontEsgange o autor a citar a disposicao ou
ato (omissivo ou comissivo) impugnado e a requguer se tenha por interposto o recurso e,
portanto, instaurado o processo (artigo 45.1 daA)JOma vez atendidos todos 0s requisitos
impostos pela LICA para o deferimento do pedidondéauracdo do processo, o 6rgao
jurisdicional administrativo requisita a Administém a remessa dos autos do processo

administrativo referente ao ato ou norma impugr(@adigo 48.1 da LICAY>®

$1PORTALES, Leticia Fontestad. Op. cit., nota 32%h

%20 artigo 44, n° 1 e n° 2, dispdem sobre a forrpaaeo da reclamacado prévia: “2. El requerimientoedé
dirigirse al érgano competente mediante escritomado que concretard la disposicion, acto, actnaoié
inactividad, y debera producirse en el plazo derdeses contados desde la publicacion de la nomesde que

la Administracion requirente hubiera conocido o idodconocer el acto, actuacion o inactividad. 3. El
requerimiento se entendera rechazado si, dentnmekekiguiente a su recepcidn, el requerido nomtestara.”

%33 Remetido o processo administrativo ao 6rgéo jigisdal, sera concedido ao autor o prazo de viies para
gue apresente sua demanda (artigo 52.1 da LIJCA90 ©a autos do processo administrativo ndo sejam
remetidos ao 6rgdo jurisdicional, o autor pode eeguque seja a ele permitido propor a demandervasdo-se

a possibilidade de, posteriormente a remessa duss alo processo administrativo pela Administracéo,
apresentar alegacdes complementares (artigo 53J@A)L Se no prazo para contestar a Administrac@o na
remeter os autos do processo administrativo temécentestacdo inadmitida (artigo 54.1 da LJCA). Gé&m
pode ser requerida pela parte a suspensédo do paaacapresentacdo da demanda caso os autos desmroce
administrativo estejam incompletos (artigo 55 da@A)l
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Esse regime postulatorio proprio possui dupla fangéntro do sistema espanhol.
Primeiro garante ao autor, de forma facilitadacesao a todos os elementos necessarios a
formulacdo de sua demanda, uma vez que no procadsonistrativo encontram-se
documentados todos os antecedentes histéricosiors@os ao ato impugnadd. Em
segundo lugar, ele possibilita, ja na fase inid@procedimento contencioso-administrativo, a
intimacdo dos eventuais interessados na manutedgd@to para que, caso queiram,

participem da demanda instaurddfa.

Em complemento as formas procedimentais comunfium ™ da LICA prevé outras
trés espécies de procedimentos especiais. A pardelas @ procedimento para protecao de
direitos fundamentais da pessoeltada a protecdo imediata e efetiva das lilbedae

direitos reconhecidos pela Constituicdo Espantetigps 114 a 122%°

Em seguida o Titulo V trata da denominaaigdo de ilegalidade (question de

ilegalidad) que constitui procedimento especialmente esadtupara pretensdes que tenham

%4 Conforme explica Leticia Fontestad Portalés “sipebceso civil principia por demanda en la que el
demandante ejercita la accion y su pretension, lgprazeso contencioso-administrativo con el escdé
interposicion se ejercita la accion y con la deraaledpretension facilitando asi la labor del agtoes en el
escrito de interposicion identificara el acto, tesn o disposicion que se recurre para que lairddiracion
competente remita el expediente administrativo lyes@l mismo pueda el actor presentar su demajadaldi
con precision la pretension que ejercita.” PORTALES&icia Fontestad. Op. cit., nota 329, p. 68.

%5 No sistema da LJCA a citacdo dos contra-interessaél realizada pela prépria Administragdo, na
oportunidade em que lhe é requisitada pelo 6rgdsdjuional a remessa dos autos do processo adraiis.
Assim dispdes o artigo 49.1 da LICA: “1. La resingor la que se acuerde remitir el expedienteosidicara

en los cinco dias siguientes a su adopcion, a esaparezcan como interesados en él, emplazarpiiesjue
puedan personarse como demandados en el plazoede dias. La notificacion se practicara con arreglo
dispuesto en la Ley que regule el procedimientoimidtrativo comun.”

%% O procedimento atende ao imperativo do artigo B&2Constituicdo espanhola: “2. Cualquier ciudadano
podra recabar la tutela de las libertades y desechoonocidos en el articulo 14 y la Seccién prardel
Capitulo 1l ante los Tribunales ordinarios por umgedimiento basado en los principios de prefeeenci
sumariedad y, en su caso, a través del recursongara ante el Tribunal Constitucional. Este Ultireourso
sera aplicable a la objecion de conciencia recaiaoen el articulo 30.”
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por objeto a impugnacao de normas regulamentareslad pela Administracdo (artigos 123

a 126)>’

Por derradeiro, prevé o mesmo TitulooVprocedimento nos casos de suspensao
administrativa prévia de acordo@rtigo 127). Trata-se de procedimento estrutunaai@
atender a necessidade peculiar do direito matadalinistrativo espanhol que, em alguns
casos, autoriza que certa autoridade administrptigaa suspender atos e acordos emitidos no
ambito de outra corporacdo ou entidade publicagada, desde que, seguidamente a

decretacdo da suspensdo, a quest&o seja subnwetidatele da jurisdicdo administrativa.

5.2.4. A execucao de sentencgas no contencioso-etiativo espanhol

A execucdo de sentencas no contencioso-adminstraspanhol foi regulada no
Capitulo IV do Titulo IV, da LICA (artigos 103 a2)le experimentou um grande avanco em
comparacdo ao diploma anteriormente vigeritey(de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1956 Nada obstante, a disciplina prevista na LICAlaise demonstra
insuficiente para regular plenamente o procé&s®xecutiviscontra a Administracdo Publica,
pelo que continua sendo necessario recorrer, stgpietnte, as normas previstas lrey de

Enjuciamiento Civipara integrar um sistema completo de execucaerders;as>®

O processo de execucdo no contencioso-adminisiraipanhol é precedido de uma

fase prévia, instaurada de oficio pelo 6rgao jigisdal, na qual se fixa um periodo em que é

%7 Segundo Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramdradez o procedimento em tela teria sido inspirad
na acdo de inconstitucionalidade prevista na Lga@ica do Tribunal Constitucional, de 3 de oututbedl979.
ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ran@p. cit., nota 330, p. 696.

%8 |bid., p. 698.

9 GIL, Milagros Lépez. Op. cit., nota 339, p. 74.
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possibilitado ao ente condenado cumprir voluntagidi® o que se restou ordenado na
sentenca. O prazo para cumprimento voluntario daemacao, conforme estabelecido pelo
artigo 104.1 da LJCA, é, via de regra, de dois sieaecontar da intimacdo formal da

Administracdo para que cumpra a sentéfita.

Juntamente com a regulacdo dos modos de cumprinaehtotario das sentencas, 0
sistema do contencioso-administrativo espanholéatguns mecanismos dirigidos a forcar a
Administracdo Publica a cumprir espontaneamentgeatencas que lhes sao desfavoraveis.
Ditos mecanismos sao as multas coercitivastestmonio de particulares para exigir la
responsabilidad penafartigo 112 da LICAJ®* Tanto um quanto outro recaem diretamente
sobre o0 agente publico identificado como resporigiela realizacédo do ato determinado pelo
orgao jurisdicional.

Caso nao cumprida a obrigacdo manifesta na sendenftama voluntaria, inicia-se o
processo executivo, propriamente dito, que, depetaldo objeto da condenacao (pagamento
de quantia em dinheiro ou cumprimento de obrigagéofazer), observara disciplinas

distintas.

A execucao por quantia certa contra a Administragdmatada pela LICA, em seu
artigo 106. O artigo 106.1 estabelece que sempeeagAdministracdo for condenada em

determinada quantia em dinheiro, 0 pagamento salizado, no prazo maximo de trés

30 Este é o prazo geral, sendo certo que poder&mijuiribunal, em atencéo & natureza da obrigacser a
cumprida, definir um prazo menor, se considerar @yeazo de dois meses pode gerar ineficacia darsgn
proferida ou grave prejuizo ao exequente (artigg3da LICA). O prazo para cumprimento voluntéeio, se
tratando de sentenga de condenagdo em quantia&eearés meses (artigo 106.3 da LICA).

%1 Explica Milagros Lopez Gil que “tradicionalmente Isa circunscrito el &mbito de aplicacién de laglidees

coercitivas a las sentencias de condena a obligeeim natura. Si bien entendemos esta limitaaiel roceso
civil en donde la imposicién de las multas coevattise circunscribe a las sentencias que contigmenondena
a un hacer personalisimo, pues con respecto al destas sentencias de condena los poderes desquetan

amplios que, salvo insolvencia del ejecutado, q@edantizada la plena satisfaccién del ejecutanteexesidad
de recurrir a mecanismos de coercién...Es pompelido que, desde nuestro punto de vista, las satiarcitivas
se pueden utilizar tanto para compeler al cumplitoigle las sentencias que contienen obligacionestura,

como aquellas que condenan al pago de una cartd@&aéhero, siempre y cuando la imposicion de lasmas

vaya destinada a lograr que se realice la correlpate habilitacion presupuestaria.” Ibid., p. 76-7
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meses, as custas de dotacdes orcamentarias esgsicifiNdo ocorrendo 0 pagamento no
prazo assinalado, abre-se ao exequente a posailide requerer ao 6rgao jurisdicional a
instauracdo da execucdo forcada de quantia cemaseguird integralmerité o regime da

Ley de Enjuciamiento Civ{lL06.3 da LICAJ®*

Como alternativa ao pagamento pela Administracaa onstauracdo da execucao
forcada, o artigo 106.6 possibilita a qualquer piages requerer a compensacao do crédito

contido na sentenca com eventual crédito tituldozaela Administracdo executada.

Uma das novidades mais importantes introduzidas maa LIJCA espanhola revela-
se no campo da execucao das sentencas que condehdministracdo ao cumprimento de
obrigacdo de fazer ou ndo fazer (obrigagdonaturg. Com o objetivo de garantir o
cumprimento efetivo destas decisbes o artigo 108nola lei consagrou trés formas
executivas diferentes: a execucdo por meio judiciabxecucdo comissarial e a execucao

subsidiaria.

%2 Comentando o dispositivo, Milagros Lépez Gil aereta a seguinte criticaNt obstante, esta prevision
carece de incidencia en el cumplimiento de laseserias. En primer lugar, porque junto a la exigende la
consignacién no se articula, paralelamente, la $édmcque lleva aparejada el incumplimiento de esta
obligacién. Y, en segundo lugar, por la ausenciadg@rocedimiento ad hoc para la denuncia de laeagta de

la consignacién de tales partidas o la insuficiende la misma. En efecto, el articulo 106.1, LJG@&establece
que va a suceder en aquellos casos en los quert@@aresupuestaria no exista, 0 cuando, existigrabta es
insuficiente y no se procede a su ampliacion dedéiqlazo sefialado por el mismo precéeplioid., p. 75.

33 Embora a execucéo siga o regime expropriatériprdoesso civil, o artigo 106.4 da LICA ressalva ‘il
Administracion condenada al pago de cantidad esérmae el cumplimiento de la sentencia habria deugir
trastorno grave a su Hacienda, lo pondra en conectm del Juez o Tribunal acompafiado de una prégues
razonada para que, oidas las partes, se resudlraeianodo de ejecutar la sentencia en la forneasga menos
gravosa para aquélla.”

%4 A utilizagdo da sistematica expropriatéria do pssp civil se torna possivel porque, no sistemialifiar
espanhol, alguns dos bens que comp8&em o patring&tédal séo passiveis de penhora. Nesse sentitioaexp
Milagros Lopez Gil querfo cabe proyectar la ejecucién forzosa sobre agsefue se configuran como bienes
de dominio o bienes demaniales, en tanto que siemabilidad y su inembargabilidad esta consagradanas
alto nivel (...) Los bienes patrimoniales, por gapbsicion a los demaniales, se definen como agsiejie no
estan afectos a un fin pablico y que van a cumpia funcién financiera o lucrativa por cuanto tieneomo
finalidad la de proporcionar ingresos a su titulgror lo que, en principio, no les sera aplicablerégimen
juridico de los bienes de dominio publico, sientiereables y embargablédbid., p. 78.
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A primeira delas constitui verdadeira forma exa@utie sub-rogacéo, pela qual o
6rgdo jurisdicional ira, através da utilizacdo duosios de que disp8&> substituir a
Administracdo; sera observada sempre que o atodalewido tenha um conteudo
excessivamente complexo, nem esteja sob a reservprigp da discricionariedade

administrativa>®®

A execucdo comissarial representa medida execpi@la qual o juiz ou tribunal
delega a um funcionario especifico da propria Adstiacdo Publica condenada ou de outra

entidade publica, os poderes necessarios paraagf@t do comando contido na sentenca.

Finalmente, a execucao subsidiaria se da quangedido do exequente, é autorizada
pelo 6rgao jurisdicional a designacdo de um tevgedrticular para a realizacdo material do

ato para o qual fora condenada a Administracao.

Vistos, em linhas gerais, a forma de desenvolvimemtmecanismos executivos
presentes no contencioso-administrativo espanhtl®trés referéncias especificas merecem

destaque.

A primeira atine ao instituo da extenséo de efa@sentenca, previsto no artigo 110
da LJCA. Tal expediente destina-se a evitar um mnaregcessivo de a¢bes idénticas que
podem ser produzidas quando em jogo determinadé&riasade direito publico, tal qual a
tributaria e a referente a servidor publico. Nestesos, proferida uma sentencga, a lei permite

que todos aqueles que se encontrem em situacabvabi@éntica possam solicitar a sua

355 Nao sendo possivel praticar o ato por seus prépm&ios, ao 6rgao jurisdicional se reservam dueSesp
(artigo 108 da LJCA): a) recorrer a colaboracdowteos 6rgaos ou entes da Administracdo Publicappresua
expertise ou objeto institucional, sejam capazesfelivar a medida necessaria a concretizacdondarg®; ou
b) recorrer a terceiros alheios a Administracaodpraonstrem capacidade para efetivar a medida s@ces

3¢ GIL, Milagros Lépez. Op. cit., nota 339, p. 79.
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extensdo e execucao, tornando-se desnecessariassmna propositura de novas acdes de

conhecimento sobre a questao.

Cabe, ainda, o registro de que, no sistema progleadministrativo espanhol, resta-se
totalmente admitida a execucdo provisoria da seafendo se exigindo, como regra, 0
transito em julgado da deciséo para o inicio dagsso executivo (artigos 84, 91 e 106.5 da

LICA).

Por derradeiro, conquanto o processo de execug@caca Administracao tenha se
estruturado sob forte inspiracdo da garantia dolginal da tutela executiva efetiva (artigo
117.3 da Constituicdo Espanhol®),a LICA prevé duas hipéteses em que o cumprimento
exato do mandamento contido se configurara preddic quando verificada a
impossibilidade material ou legal de executar des®a (artigo 105.2) ou quando a existéncia
de alguma causa de utilidade publica ou interess@lsimponha o ndo cumprimento da
sentenca (artigo 105.3). Ambas as causas dever&@ors@rovadas pela Administracdo junto
ao o6rgdo jurisdicional e caso sejam por ele aca#hidabera, em favor do exequiente, a

fixacdo de uma justa indenizagao.

5.3. Conclusbes

O estudo desenvolvido ao longo deste capitulo eelagjue o antecedeu (Capitulo
IV) possibilitou a identificagcdo das principais nates relacionadas aos processos judiciais

envolvendo o Poder Publico em alguns dos principedenamentos juridicos estrangeiros

%7 Como regra, dispde o artigo 105.1 da LJCAo “podra suspenderse el cumplimiento ni declardase
inejecucién total o parcial del falld.
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(com prevaléncia para o direito europeu). Foi Vizdilo através dele, destarte, a melhor
compreensdo das bases historico-culturais respeissgela configuracdo dos sistemas
jurisdicionais e processuais existentes (Jurisdid@ministrativa ejudicial review e a
identificacdo das virtudes e fragilidades apresisgor cada um destes sistemas nos dias

atuais.

Restou-se demonstrado que o conceito de tutelsdjcional efetiva de direitos no
cenario internacional europeu vem ganhando, nasiagt tempos, grandiosa importancia,
principalmente por conta do plexo de normas gasticds que integram o direito comunitario
europeu e da contundente atuacao da Corte EurdpgiRireitos do Homem no que se refere

a sua afirmac&o e observantia.

Particularmente no que toca aos litigios envolvemdroder Publico, tem se revelado
latente a preocupacédo de emprestar a garantiaeds@e justica o status de um verdadeiro
direito fundamental, configurado na protecdo jucisthal efetiva do particular face ao

Estado, tanto sob o aspecto substancial quantegsoaf®®

hY

Essa premissa fundamental do acesso a justicaitogn&ibdiernamente, a base
hermenéutica de toda a disciplina processual gerténaos litigios envolvendo o Poder
Publico e vem impondo como absolutamente necessaraprimoramento das técnicas
processuais para adequada tutela dos direitosrdates das relacfes juridicas das quais o

Estado seja parte.

Com esse motor, observou-se nos Uultimos anos nap&uuma significativa

empreitada reformista, obstinada a concretizar, sgara da denominada Justica

38 SOMMERMANN, Karl-PeterEuropéanisation et transformation de la justice adrnistrative en Europe.
In: ZILLER, Jacques (Org.What's new in European administrative law. Badia Fiesolana, San Domenico
(FI): European University Institute, 2005. p.. 20

39 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., nota 30341.
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Administrativa, as garantias fundamentais do pmeprincipalmente, por meio do refor¢o

da posicdo processual do particular face ao Pattgice 3"

Em linhas gerais, as reformas empreendidas enstetrepéias nos ultimos anos,
apresentaram as seguintes caracteristicas comumasnmiacdo dos poderes judiciais para
conducao e pronuncia em todas as sedes processuaigcimento, cautelar e execucéo; b)
consolidacdo do conceito de processo de partes, @uase na tutela de direitos dos
administrados e nas garantias individuais do pemeg) especificacdo das técnicas

processuais voltadas a tutela dos direitos dedesele relacdes administrativas.

Nesse movimento se engajaram, dentre outros pats€®rtugal e Espanha, os quais,
na ultima década, promoveram importantes e subatarmodificacbes em seus respectivos

sistemas processuais administrativos.

A reforma portuguesa, fortemente inspirada no nwdel jurisdicdo administrativa
aleméo, teve como principais marcos a Lei n.° 1B2@e 19 de fevereiro (Estatuto dos
Tribunais Administrativos Fiscais) e a Lei n.° 182, de 22 de fevereiro (Cbdigo de
Processo nos Tribunais Administrativos). No primeplano, a reforma promoveu uma
profunda mudanca na estrutura dos tribunais adiratii®s, reorganizando as competéncias
dos respectivos tribunais e juizes de forma a pierenfacilitacdo do acesso a justica pelos

particulares.

379 Nesse sentido SOMMERMANN, Karl-Peter. Op. cit.tan868, p. 19.

3710 movimento de reforma se espraia, praticamentetoplos os paises da Europa e atinge mesmo aqueles
ainda adotam o modelo francés de jurisdicdo adtratiiga (que, como ja visto, ndo representa velidade
sistema jurisdicional). Exemplo disso sdo as moaifdes recentemente vivenciadas pela Italia, npcata
tutela cautelar e da tutela especifica voltadandissbes administrativag€di n.° 21, de julho de 2000, n. 20B)
pela Franca, no tocante as disciplinas da suspealesatos administrativos, execucdo de sentengaielas de
urgéncia (Lei n.° 95-125, de 8 de fevereiro de 1®88&i n.° 2000-597, de 30 de junho de 2000). Adiéhes vale
citar os exemplos da Holanda (em 1992) Finlandia 1896 e 2003), Grécia (em 1999) e Polbnia (em E95
2002).
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No plano processual, a reforma portuguesa, comad&ino novo Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (CPTA) implementou,0 ncampo da legislacao
infraconstitucional, os principios da tutela jurtsonal efetiva, da duracdo razoavel do

processo e da paridade de armas entre as pagaesths.

Com o mesmo desiderato garantistico de acesso faeristas pelo novel sistema: a)
a ampliacdo dos poderes de pronuncia dos juizespraticamente, eliminada a possibilidade
de sentencas sem julgamento de meéritos, antesigdesfem razao de inaceitaveis limitacoes
quanto aos meios de prova admitidos em juizo e fponalismos exacerbados; b) o
fortalecimento dos meios de execucdo, como formasdegurar a plena concretizacdo da
tutela jurisdicionalin executivis ¢) o completo disciplinamento e reforco das maslid

cautelares.

Na Espanha, o ponto de partida da reforma ocooeuacLei 29/1998, de 13 de julho,
reguladora do denominado contencioso-administratfhambém em terras espanholas, as
mudancas inseridas no plano dos processos envoheaiibder Publico tiveram por escopo
principal a valorizacdo da garantia do acessot&ggus do principio da efetividade da tutela

jurisdicional.

Nessa linha, a reforma teve por mérito: a) a tac#io do acesso aos tribunais
administrativos, através da reparticdo mais ratidaa competéncias; b) a simplificagdo do
acesso, eliminando formalidades excessivas e ddbni objetiva e claramente, o0s
pressupostos necessarios a instauracdo das demandasaprimoramento das formas
procedimentais. Nada obstante suas evidentes e@gtumbnforme visto neste capitulo, sob
alguns aspectos especificos (tutela cautelar eugxa); o sistema processual administrativo

espanhol ainda carece de um adequado desenvoleireenatamento com busca a cumprir

plenamente com os objetivos constitucionais devidatle plena que lhes s&o impostos.
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No mais, por tudo o que foi exposto neste cap#alre a dindmica atual dos sistemas
processuais estrangeiros no que toca as demandaserksse do Poder Publico, pode-se
afirmar que na Europa, a excecao do Reino Unide,sgumantém higido em sua cultura do
judial review existe forte tendéncia de valorizacdo do modetesdicional e processual

especializadd!? estruturado & luz do sistema alemao.

As reformas aqui observadas corroboram esta terajéndicando que o tratamento
processual proprio/especial se impde como uma sideeke inarredavel a bem da adequada
tutela dos direitos emergentes das relacdes jagdravadas com o Estado. A razéo primeira
da preferéncia pelo modelo especial, como vistogmle de fatores historicos ligados as bases
ideologico-juridicas do regime de direito publicosdpaises que foram influenciados pela
axiologia da Revolucdo Francesa. Contudo, a questdse esgota com a simples submissao
a elementos historico-culturais; na verdade, snbva perspectiva constitucional garantistica
que, na Europa, foi lancada sobre o fenbmeno emd@sidentifica-se a especializacao (tanto
dos 6rgéos julgadores, quanto das normas processwano elemento nodal a realizacdo da
adequada tutela jurisdicional, porquanto possitilifjue o processo seja totalmente sensivel e

imanente as peculiaridades impostas pelo direitenaha ser tutelado.

72 Dentro deste cenario vale mencionar a existéreigrdpo internacional de pesquisa, concebido natarda
Universidade Alema de Ciéncias da Administracdo liPadlbde Speyer Qeutsche Hochshule fir
Verwaltungswissenschaften Sp@yerda Universidade Federal Fluminense (UFF), dolta elaboracdo de um
projeto euro-americano deddigo modelo de jurisdicdo administrativé® referido grupo conta com a
participagdo de docentes de diversas universidasigalhadas pelo mundo: Universidade Federal dodRio
Janeiro; Universidade Paris 1 - Panthéon-Sorbodnejersidade Jaume | - Espanha; Universidade dadylil
Universidade de Buenos Aires; Universidade Catoficdrés Bello - Venezuela; Universidade Maior d& Sa
Andrés - Bolivia; Universidade de Erfurt - AlemanHaniversidade Externada da Colémbia. Dentre os
integrantes podem ser citados os seguintes pedquésa Leonardo Greco, Hermann-Josef Blanke, KetéP
Sommermann, Lorena Ossio Bustillos, Ricardo Gakt#ho, Consuelo Sarria Olcos, David Capitant, Jesus
Maria Casal, Diana-Urania Galetta e Ricardo PegiimgMendes da Silva.



CAPITULO SEXTO — A REFORMA DO SISTEMA PROCESSUAL BR ASILEIRO E

OS LITIGIOS ENVOLVENDO O PODER PUBLICO
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6.1. Breves consideragdes sobre o movimento de mefi@a do processo

6.1.1. O acesso a justica como principal motor adwimento de reforma

Consolida-se no Estado de Direito contemporaneteia ide que 0 acesso a justica
pelo cidadao e a efetiva tutela jurisdicional desséireitos, em virtude da relacéo direta que
guardam com o primado da dignidade da pessoa huymamstituem direitos fundamentais de
primeira ordem a serem protegidos pelo Estatio.

Dentro desse contexto institucional estatal, agsswalistica dos dias atuais tem sua
principiologia predominantemente construida a pdeiconcepcao de que € dever do Estado
proporcionar aos seus cidadaos, o mais amplamevgsivel, o0 acesso aos tribunais
jurisdicionais para composicao dos conflitos quafbgem, assim como a eles disponibilizar
as ferramentas processuais apropriadas para tefeléva dos direitos e interesses
consagrados pela ordem juridica material.

Torna-se inevitavel, nesse contexto, um trabalhoredésdo do sistema juridico-
processual, tendente a mudanca de perspectivaudeeseopos e a criacdo de novas técnicas
processuais voltadas a concretizacdo das garamtestitucionais do acesso a justica e da
tutela jurisdicional efetiva.

Ao longo dessa empreitada, teve papel privilegiadoabalho realizado pelo ilustre
professor italiano Mauro Cappelletti, responsavelapidentificacdo e definicdo, no
movimento universal pelo acesso a justica, dasrderaamlas ondas renovatorias. Segundo o
saudoso e brilhante professor de Florencga, o imgiémndo acesso efetivo a justica passaria

pela observancia de trés posicdes béasicas: a)naeipai direcionada a possibilitar aos

373 Nesse sentido, BROSS, Siegfriékltela judicial efetiva no sistema multinivel e agrerrogativas da
Administracao. In Revista CEJ, Brasilia, n. 27, out./dez. 2GD4.7.
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hipossuficientes a superacdo dos obstaculos firascque lhes afetam, garantindo-lhes
assisténcia judiciaria moédica ou gratuita; b) aus€g voltada a construcdo de mecanismos
aptos a representacdo e defesa coletiva de djreijosa terceira ligada a criacdo e
implementacdo de mecanismos voltados ao aprimotandas formas de solucao de litigios,
tanto dentro quanto fora dos limites da jurisdiestataf’

As idéias trazidas pelas ondas renovatorias de d@appelletti tém influenciado e
orientado movimentos de reformas processuais aw dedtodo o globo. Ao longo de mais de
trés décadas, iniumeras tém sido as modificacOesrnva@mgas nos mais variados sistemas
processuais do mund&, sempre tendentes a atacar as principais barei@mtradas para o
exercicio pleno do direito fundamental de acesstivefa justica, ° localizadas, basicamente,
em quatro pontos sensiveis do sistema procesguadtnaissdo em juizo; b) modo de ser do
processo; c) justica das decisbes; d) efetividada (tilidade) dos provimentos
jurisdicionais®’’

O ordenamento processual civil brasileiro ndo ficmwne a esse movimento de
renovacdo, tendo sido, nos ultimos anos, submetidma profunda reforma, empreendida
com o0 propésito essencial de alinha-lo as prinsipandéncias garantisticas pregadas pelo

direito processual contemporaneo.

374 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, BryantAcesso & JusticaPorto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1988. p. 31. A obra citada sintetiza as conclugierais tiradas do decantado Projeto Florenca adisa
problemas relacionados ao acesso a justica ensdweaises do mundo.

375 Sobre as reformas processuais realizadas ao dedarundo nos ultimos anos vide: TROCKER, Nicolo;
VARANO, Vicenzo (Coord.).The reforms of civil procedure in comparative persgctive Torino: G.
Giapmchelli Editore, 2005.

37 Em conclusdo sobre as barreiras relacionadas ess@a@ justica, Mauro Cappelletti assenta que: “os
obstaculos criados por nossos sistemas juridicosnsdis pronunciados para as pequenas causas e@ara
autores individuais, especialmente os pobres; aammdempo, as vantagens pertencem de modo espesial
litigantes organizacionais, adeptos do uso do restgudicial para obterem seus préprios interesses.”
CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Op. cit., nota4 p. 28.

3" DINAMARCO, Candido RangelA reforma da reforma. 6 ed. Malheiros: S&o Paulo, 2003. p. 36.
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6.1.2. O movimento reformador no Brasil

Na historia recente do direito brasileiro, identifise como primeira manifestacéo
atribuida ao movimento reformador do sistema psaedscivil a edicdo da Lei 7.347, de
24.07.85 (Lei da Acdo Civil Publicd)®® Nada obstante a validade da assertiva, ndo restam
davidas de que o marco normativo mais importanta papartida voraz do movimento de
reforma processual no Brasil foi a Constituicdo 1888, que realcou profundamente o
compromisso do Estado brasileiro para com a efgivalo direito fundamental do acesso a
justica e a tutela jurisdicional efetiva. NessadnCandido Rangel Dinamarco afirma que

Ao definir e explicitar muito claramente garant@principios voltados tutela constitucional
do processpa nova Constituicao tornou critica a necessideaesd de realizar um processo
capaz de produzir resultados efetivos na vida dasqgas (efetividade da tutela jurisdicional),
como também de fazé-lo logo (tempestividade) e ameli solugbes aceitaveis segundo o
direito posto e a consciéncia comum da nacéo ¢pjstEfetividade, tempestividade e justica
sdo os predicados essenciais sem 0s quais natiéapunte legitimo o sistema processual de
um pais’’®

A partir desse quadro, destarte, surgem os movoeestormadores do processo civil
brasileiro, com vista a efetivacdo dos valores agrexlos pela Constituicdo. Avesso a
conceitualismos académicos, o0 movimento brasildeoreforma do processo hasteou a
bandeira da efetividade, da celeridade e do procesd de resultados, comprometendo-se
intimamente com o método processualistico que lpgi o interesse dos consumidores

destinatarios dos servi¢os judiciérios.

378 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos etela coletiva de direitos Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 29.

39 DINAMARCO, Candido Rangel. Op. cit., nota 3772p.
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Sobrevieram pelas maos do movimento de reformaracepso, inidmeras inovacdes
em sede constitucional e infraconstitucional, gae lsevelam a tomada de consciéncia do
legislador brasileiro acerca de trés questfes furdtais: a) a abertura do processo aos
influxos metajuridicos que a ele chegam por meiaideito material; b) a transposicédo da
cultura do processo individual para o processotigolec) a modernizacdo do sistema para
torna-lo menos burocratizado e mais célere e eféiiv

Em linhas gerais, pode-se dizer que o movimentormeidor brasileiro, desde sua
origem, persegue o desiderato de modernizacacstins processual, visando a adapta-lo as
novas exigéncias impostas a ordem juridica mat@adéd realidade social e tecnoldgica
vigente nos dias atuais.

O movimento de reforma legislativa do sistema @sgal civil brasileiro operou-se,
basicamente, em duas fases distintas. A primair@iada (como ja dito) antes mesmo da
vigéncia da nova ordem constitucional (mais esparifente, em 1985), foi marcada pela
preocupacdo de introduzir no sistema processudbpéstrumentos voltados ao tratamento
de conflitos de natureza coletiva. A segunda, ldaca partir de 1994, teve por mote o
aperfeicoamento e modernizacdo do CPC, de mod@pataada sua estrutura e técnica aos
padrdes de efetividade e celeridade esperadostela jurisdicional de direitos nos tempos
atuais®®* Como parte desta Ultima fase, deve ser tambémidesada uma vasta producéo
legislativa esparsa, que mexeu de forma signifiaatiom a sistematica do processo civil

brasileiro.

6.1.3. As reformas processuais introduzidas notditerasileiro — o sistema de tutela

coletiva

30 pid. p. 38.

31 7AVASCKI, Teori Albino. Op. cit., nota 378, p. 19.
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No ambito da fase do movimento reformador idersdec como imanente a
formulacdo de um arquétipo processual destinaddedatcoletiva de direitos, representam
marcos importantes as diversas leis disciplinadoi@s acfes coletivas, a comecar pela
propria Lei 7.347, de 24.07.85 (LACP), que discipli a acdo civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio ampamtonsumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico @gagistico, e aos direitos e interesses coletivos
de um modo geral.

Na sequéncia da LACP, veio a lume no direito pasibrasileiro uma série de leis
dispondo sobre mecanismos voltados a tutela caleli® direitos de diversos matizes
substanciaid®® dentre as quais merece destaque a Lei 8.078, @9.1990 (Cddigo de

Defesa do Consumidor). Segundo assenta Aluisio &woes de Castro Mendes

O Codigo de Defesa do Consumidor passou a repegserodelo estrutural para as agbes
coletivas no Brasil, na medida em que encontraaplidade ndo apenas para 0S processo
relacionados com a protecdo do consumidor em juies, também, em geral, para a defesa
dos interesses difusos, coletivos e individuais dgéneos, por determinacdo expressa do art.
21, da Lei 7.347/85 (...) Regulou, assim, o Cédigddefesa do Consumidor, os aspectos mais
importantes da tutela jurisdicional coletiva, desaleproblemética da competéncia e da

legitimacéo até a da execucéo, passando pelajotisala e os seus efeitos, além da questao
da litispendéncia e das, ndo menos importantesniciés conceituais pertinentes aos

interesses difusos, coletivos e individuais homegérf?

%2 podem ser citadas como integrantes deste conjdattre outras: a Lei 7.853, de 24.10.1989 (quedeis
sobre a protegdo e apoio as pessoas portadoradiciéritias), a Lei 8.069, de 13.07.1990 (Estati#dCrianca
e do Adolescente), a Lei 8.429, de 02.06.1992 dkdimprobidade Administrativa), a Lei 8.884, de0B11994

(que dispde sobre a prevencao e repressao asdedragntra a ordem econdémica) e a Lei 10.741, d®@D03

(Estatuto do ldoso).

33 MENDES, Aluisio Gongalves de CastrAcdes coletivas no direito comparado e nacionaSdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002. p. 198.



217

As modificacbes legislativas relacionadas a estmgwa fase do movimento de
reforma do sistema processual foram responsavieiscpacdo de um subsistema processual
especifico, rico e sofisticado, voltado ao atendimedos conflitos de indole coletiva, tdo
presentes nas relacbes de massa travadas na decimmfiemporaned: Este subsistema
processual tem dado ao Brasil um papel de autémtinguarda e lideranca no trato das
questbes ligadas a tutela coletiva, principalmedgatre os paises de cultura romano-
germanica, tradicionalmente ligados aos padréetektindividualf®

Apesar disso, a dinamica inerente ao espirito meddor (utdépico na busca pela
maxima promocao do acesso a justica e avido pa&ldeapoamento das técnicas processuais
voltadas a plena efetividade da tutela jurisdidigneontinua compelindo o legislador
brasileiro a manter vivo o processo de mudancasamm positivé®® e inspirando os diversos
setores envolvidos no movimento de reforma do psa€Governo, académicos, advogados,
juizes e promotores) na construcdo e proposicanetiBdas voltadas ao aprimoramento do

sistema de tutelas coletivas do Pfs.

384 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit., nota 378, p. 199

%85 A experiéncia em torno do sistema processuallbiasie tutelas coletivas é bastante rica e vawirsio de
inspiracdo para alguns paises. A posicdo vangtardds direito brasileiro em relacdo a uma sérieoaeos
paises (principalmente aqueles que se ligam aifaddlcivil law) fez com que fosse aprovada, no ambito do
Instituto lIbero-Americano de Direito Processual,amp de 2004, uma proposta de Anteprojeto de Cdédiigo
Processo Coletivo Modelo para os paises ibero-aarers, preponderantemente inspirada no sisteméebras
de tutelas coletivas. Participaram da comissdooresjvel pela elaboracdo desse cédigo modelo osnsegu
processualistas brasileiros: Ada Pellegrini Grimpyduisio Goncalves de Castro Mendes, Antonio @idiazuo
Watanabe.

3¢ Exemplo disso é a recente Lei 11.418, de 15.07,260e, modificando o art. 5° da LACP, atribuiu &
Defensoria Publica legitimidade ativa para propmaitde acdes coletivas.

%7 Tem-se noticia de dois grupos de pesquisa ghallian, simultaneamente, na confeccéo de um afeépro
de Codigo de Processos Coletivos. O primeiro ddldsrado pela Professora Ada Pellegrini Grinover,
desenvolve-se no &mbito do Programa de Pés Granldag@niversidade de Sao Paulo (USP); o seguntca so
lideranga do Professor Aluisio Gongalves de Cddendes, opera-se, de forma conjunta, dentro dogr&ras

de P6s Graduacdo da Universidade Estadual do Ridadeiro (UERJ) e da Universidade Estacio de Sa
(UNESA). A proposta de formulagdo de um diplomautstado e sistematizado, que consolidaria toda a
disciplina do processo coletivo, passa pela nedadside aperfeicoamento técnico dos institutosrdoegso
coletivo e, sobretudo, de fortalecimento da comsié€social e juridica acerca da imprescindibilela® tais
mecanismos como forma de garantir um pleno e adegaeesso a justica. Uma versao do anteprojetoreldt
pelo grupo de pesquisas instalado na USP ja foraneados de 2007, enviada ao Ministério da Jugiitde
atualmente esta sendo analisada e discutida.



218

6.1.4. As reformas processuais introduzidas naitditerasileiro — as modificacées do

CPC

Como ja foi dito, a segunda etapa do movimento eferma do processo civil
brasileiro engloba o conjunto de esfor¢os voltammudancas tidas como necessarios para o
diploma base da sistematica processual civil l@iagjl qual seja, o Codigo de Processo
Civil. 3%

O primeiro movimento organizado imanente a estdicodar faceta da reforma
processual brasileira foi capitaneado por uma csAnisle notaveis processualistas, presidida
pelo entdo Ministro do STJ, Salvio de Figueiredoxdiea, e composta pelos seguintes
membros: Ministra Fatima Nancy Andrighi (STJ), Mimo Athos Gusmao Carneiro (STJ),
Prof.2 Ada Pellegrini Grinover, Prof. José Carlaald®sa Moreira, Prof. Kazuo Watanabe,
Prof. Humberto Theodoro Janior, Prof. Celso AgidcBlarbi, Prof. Sérgio Sahione Fadel e
Prof. José Eduardo Carreira AlVilf.

Pelas maos desse fabuloso grupo de estudiososavieime um grande numero de

anteprojetos de lei destinados a alteracdo de padpecificos do CPC, sendo varios deles

38 Nas palavras do presidente da comissdo, Minisitdic&de Figueiredo Teixeira, as diretrizes metodias

da reforma do CPC eram: “a) localizar os pontogsteangulamento da prestacéo jurisdicional; b)atelr de
lado divergéncias de ordem doutrinaria ou meramacéelémicas, assim como outros pontos merecederes d
modificacdo, apresentar sugestbes somente de fimpdio, agilizacdo e efetividade; c) encaminhar as
sugestdes ndo em um Unico anteprojeto, mas atl@védrios, setoriais, inclusive para viabilizapaoxacéo no
Congresso Nacional, considerando que um Unico pedé vista poderia comprometer todo o trabalho; d)
aproveitar a propria disposicdo dos artigos existenabrindo espago para novos se necessario @rtsy.
272/273, 478/479), mas sem alterar a fisionomiaCddigo; e) buscar o consenso nas alteragbes paspost
democratizando o debate, fazendo da reforma ndo mamgfestacdo isolada da magistratura, mas uma
reivindicacdo unissona de todos os segmentos $setes, nela integrando foro e Universidade, sofes e
profissionais, juizes, advogados, defensores eeseptantes do Ministério Publico.” TEIXEIRA. Salvite
Figueiredo. A Efetividade do Processo e a Reforma Processualp. 7-8. Disponivel em
<http://bdjur.stj.gov.br/dspace/bitstream/2011/3%fdtividade +Processo_+ReformapdAcesso em: 05 jan.
2008.

39 DINAMARCO, Candido Rangel. Op. cit., nota 3773g.
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convertidos em lei entre os anos de 1994 e 199tr®as alteracdes legislativas observadas
nesse periodo merecem destaque especial: a) a.2®2,8de 13.12.1994, em especial,

responsavel pela introducdo e consagracdo dosuinstida tutela antecipada (art. 273), da
tutela especifica para obrigacdes de fazer e @ fart. 461, 81°) e da audiéncia preliminar
de conciliacdo (art. 331); b) a Lei 9.079, de 14L995, que incluiu no CPC o rito especial da
acdo monitoria (art. 1.102-A a 1.102-C); e c) a Bel39, de 30.11.1995, que alterou

sensivelmente a estrutura do recurso de agraveciepente para prever a possibilidade de

sua interposicéo por instrumento, diretamente jaottribunal.

Ap6s um significativo intervalo de hibernacdo (agimadamente cinco ano$yf o
movimento reformador veio de novo a tona com saped forca entre os anos de 2001 e
2002. Nesse periodo, novas e importantes modiesagdram introduzidas no CPC,
sobressaindo-se, dentre elas, as seguintes praduedeslativas: a) Lei 10.352, de
26.12.2001, que promoveu relevantes alteracOesistgpltha dos recursos e do reexame
necessario (art. 478§ b) Lei 10.358, de 27.12.2001, portadora de inogagspecialmente
em matéria de prova e repressao a deslealdadeoespo (art. 14, V e paragrafo Unico); e c)
Lei 10.444, de 07.05.2002, responséavel, dentreosuiontos, pela introducdo, no CPC, de
uma disciplina geral de tutela de evidéncia pataagbes incontroversas (art. 273, 86), pela
consagracado do principio da fungibilidade entreutedas antecipada e cautelar (art. 273, §7),
e pela introducédo da tutela jurisdicional espegifiara obrigacdo de entrega de coisa (art. 461

—A).

%9 Durante este periodo a Gnica modificagéo relevami@PC foi promovida pela Lei 9.756, de 17.12.128&
alterou significativamente a sistematica de julgatmedos processos no ambito dos tribunais (TitMlodo
Livro | do CPC). Outras altera¢des pontuais do C&€éscimos, revogacdes e/ou alteragbes) foramqwides
pelas Leis 9.280, de 30.05.1996 (art. 1.031, 882°)€9.649, de 27.05.2008 (art. 36, §8 1° e 2868 de
23.06.1998 (art. 17, VIl e art. 18) e 9.868 de 1(1.999 (art. 482, §§ 1°, 2° e 3°).

391 Quanto as inovacdes relacionadas ao reexame,g@metos comentarios ja feitos no Capitulo Terdeem

3.4.1) deste trabalho.
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O ultimo grupo de producdes legislativas voltadatiéracdo do CPC (e talvez o mais
significativo deles) foi contemplado no sopro refador ocorrido entre os anos de 2005 e
2008. Nele, inumeras foram as alteracfes (muitéms deté mesmo de ordem estrutural)
produzidas no sistema do CPC, valendo destacaa b¢i 11.232, de 22.12.2005, que
modificou radicalmente a estrutura do CPC ao proataa derrogacdo da tradicional
dicotomia entre processo de conhecimento e proassxecucao, inaugurando um modelo
de unidade processual, em que atividades de conéeto e execucado correspondem a meras
fases de um mesmo processo; também por meio éesvaam introduzidas importantissimas
e virtuosas inovacoes relacionadas a forma dediégdio e execucaoeftius cumprimento)
das sentencas condenatérias de quantia certad{@t.A a 475-R); b) a Lei 11.277, de
07.02.2006, que acresceu ao CPC o art. 285-A,graver a possibilidade de proferimento de
sentencas liminare§? c) a Lei 11.280, de 16.02.2006, responsavel, dentiros pontos, pela
introducd@o de importantes preceitos processuagzidimados a aumentar os poderes do juiz
na conducdo e desfecho do procé€3@ssim como pela novel previsdo autorizadora de
utilizagdo de meios eletrénicos para a préticatds processuais (art. 154, paragrafo anico);
d) a Lei 11.382, de 06.12.2006, que modificou amsalmente a dinamica do processo de
execucao dos titulos extrajudiciais (Livro II),rduzindo novos e adequados instrumentos
processuais para prestacao efetiva da tutedaecutivis e) a Lei 11.418, de 19.12.2006, que,
a proposito de regulamentar o art. 102, §3°, daBZRRodificou a disciplina do recurso
extraordindrio, para disciplinar a aplicacdo dditn® darepercussao gerafart. 543-A e

543-B); f) a Lei 11.441, de 04.01.2007, que poBwini a realizacdo de inventario, partilha,

392 Eis a redacéo do art. 285-A do CPC: “Quando anmaténtrovertida for unicamente de direito e niagua
houver sido proferida sentenca de total improcadérn outros casos idénticos, podera ser dispemseadacao
e proferida sentenca, reproduzindo-se o teor daiannente prolatada.”

393 Nessa linha, o novo paragrafo Gnico, do art. tRarégrafo tnico. A nulidade da clausula de eleidédoro,
em contrato de adesédo, pode ser declarada de pftiojuiz, que declinara de competéncia para zojgie
domicilio do réu”) e o novo 85°, do art. 219 (“%juiz pronunciara, de oficio, a prescrigdo”).
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separacao consensual e divorcio consensual pekxtraudicial-notarial; e g) a Lei 11.672,
de 08.05.2008, que estabelece o procedimento mhrassfo e julgamento de recursos

repetitivos no ambito do STJ (art. 543-C).

O conjunto de mudancas inseridas no corpo do CHGngo de quase quinze anos de
marcha do movimento reformador brasileiro, foigmeocamente, capaz de dar ao diploma-
matriz do processo tupiniquim nova feicdo e modetmpendo abruptamente com o
dogmatismo principiolégico e técnico que influemara o0 seu nascimento e manuseio durante
trés décadas. Por conta do movimento reformaddCP€@ de 1973 e toda a sistemética
processual civil doméstica (que dele sofre irrefelténfluéncia), experimentou uma profunda
modificacdo estrutural que coloca, definitivamemtegrdenamento processual brasileiro em
harmonia com 0s anseios sociais universais de neagao do acesso e efetividade plena da

tutela jurisdicional.

A tarefa de remodelacdo do CPC, todavia, aindaseateu por acabada; sdo, ainda,
aguardadas, para os proximos meses, algumas imf@staudancas que aprimorardo, ainda
mais, o diploma processual civil mor do ordenamedmasileiro na busca do seu perene

compromisso social de ser um instrumento técniccasionado e adequado a prestacdo

efetiva da tutela jurisdicionaf?

6.1.5. As reformas processuais introduzidas noitdirbrasileiro — a legislacéao

processual extravagante

%9 Dentre os principais projetos de lei atualmentet@mite no Congresso Nacional, podem ser citalbg.°
4.827/1998 (institui e disciplina o instituto dadiagéo no direito processual civil brasileiro); PR 3.605/2004
(retira o efeito suspensivo do recurso de apelag@io$ n.° 132/2004 (comina, com prisdo, a pratieaath
atentatério ao exercicio da jurisdicdo, na formaado 14 do CPC); PLS n.° 139/2004 (disciplina &l de
suimulas pelos tribunais); PLS n.° 140/2004 (crimm@canismo da sumula impeditiva de recurso). A lista
completa de projetos de leis relacionados ao mawvimnale reforma do processo estd disponivel em
<http://www.direitoprocessual.org.br/site/Acesso em: 05 jan. 2008.




222

Finalmente, cabe tecer alguns comentarios sobréen@sacbes e modificacdes
inseridas na legislacdo extravagante que nao $étinain relevantemente na sistematica
processual civil doméstica, mas também contribugabtemaneira para o processo evolutivo
do processo civil brasileiro.

Nessa especial seara, merecem destaque variag;degviegislativas ocorridas no
direito positivo brasileiro, dentre as quais valarc a) a Lei 9.099, de 26.07.1995, criadora
dos Juizados Especiais nos estados; b) a Lei 9d&023.09.1996, instituidora da disciplina
geral da arbitragem no direito brasileiro; c) a 26800, de 26.05.1999, que dispde sobre a
utilizacdo de sistema de transmissdo de dados panaratica de atos processuais
(especialmente fac-simile);

d) a Lei 9.868, de 10.11.1999 e a Lei 9.882, delD3999, que disciplinam,
respectivamente, o exercicio da Acao Direta de ttoo®mnalidade (ADC) e da Acéo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI), e o procedimentetafAcao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPFJ®> e) a Lei 10.259, de 12.06.2001, criadora, no &mbi Justica
Federal, dos Juizados Especiais Civeis e Crimimaiy;a Lei 11.419, de 19.12.2006, que
autoriza e regulamenta o uso de meios eletrOnieosramitacdo de processos judiciais,
comunicacao de atos e transmisséo de pecas pragggomovendo a inser¢cdo do processo

civil no contexto tecnolégico—digital contemporarigb

3% “Esses instrumentos de controle concentrado destitationalidade (...) propiciam eficacia subjetiva
universal as suas sentencas, cuja forca vincuéagtga omnescom indiscutivel vantagem para a celeridade da
prestacdo da tutela jurisdicional que, de outrenégrse multiplicaria por demandas pulverizadasspfdoos e
tribunais do Pais.” ZAVASCKI, Teori Albino. Op. gihota 378, p. 22.

3% vale informar, que o art. 20 da lei em questaammeeu a alteracédo de varios dispositivos do CP@) co
vistas a adapta-lo a nova sistematica eletrénicqaalezacdo dos atos processuais.
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N&o poderia se olvidar, na abordagem atinenteaafaséta da reforma, da referéncia
ao conjunto de mudancas de ordem processual ogenad@RFB®’ sobretudo por meio da
EC 45, de 30.12.2004, que dentre outros pontosogdds: a) introduziu no sistema juridico
brasileiro, no ambito do STF, o instituto da simuiteculante (art. 103-A¥?® particularmente
relevante para preservacao da seguranca jurigiesaeceleridade da tutela jurisdicional; e b)
concedeu autonomia administrativa e financeira @®msorias Publicas, passo fundamental
para a devida estruturacdo da instituicdo e cogdecdo seu objetivo principal, qual seja,
prestar, de forma isenta e independente dos defPmaisres, assisténcia juridica gratuita e

plena aos individuos mais pobres (art. 134, §2°).

6.2. A Fazenda Publica como parte processual e argatia do acesso a justica: o

lancamento de uma nova perspectiva constitucional

Como por reiterada vezes vem sendo afirmado nesbalbho, a consagracao e
reafirmacédo dos valores inerentes ao Estado Detmxde Direito impdem ao complexo de
instituicbes integrantes do Poder Publico o respelisoluto a uma gama de garantias e

direitos reservados pela ordem juridica, tantolangconstitucional quanto no plano legal.

A relacgédo travada entre o Estado e os seus cidad®&oé mais, portanto, uma relacdo
entre soberano e sudito (como observado em perindt®icos pretéritos, principalmente

nagqueles marcados por regimes estatais absoljtiseaslo reservado ao particular no atual

%97 Esta em tramite no Congresso Nacional a PEC 38B/2@e autoria do Senado Federal. A PEC relne
inlmeros pontos remanescentes da primeira faseeftan®a do Judiciario, que ndo foram objeto de awsse
em ambas as Casas do Congresso Nacional quandoowtalgacdo da EC °© 45, de 08.12.2004. O teor e
andamento da proposta referida podem ser obtid@ndereco kttp://www.camara.gov.br/Sileg/default.asp
Acesso em: 30 jan. 2008.

3% A Lei 11.417, de 19.12.2006, regulamentou o institdisciplinando a edico, revisdo e cancelamdrto
enunciado de siimula vinculante pelo Supremo Tribtederal.
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contexto democratico o direito de exigir do Pod@blleo o pleno respeito ao seu “patrimoénio

juridico”.3%

Nesse sentido, pronuncia-se com absoluta pertia&wstavo Binenbojm:

A grande inovacdo das ConstituigBes da modernidadsiste em que, permeadas pelos ideais
humanistas, posicionam o homem no epicentro donardento juridico, verdadeiro fim em si
mesmo, a partir do qual se irradia um farto elatedlireitos fundamentais. Tais direitos tém
assento, sobretudo, nas idéias de dignidade dagéssnana e de Estado democratico de
direito, servindo, concomitantemente, a legitimagda limitacdo do poder estatal. (...) O
reconhecimento da centralidade do sistema de abrefundamentais instituido pela
Constituicdo e a estrutura maleavel dos principasstitucionais inviabiliza a determinacéio
priori de uma regra de supremacia absoluta do coletivoesobindividual. A fluidez
conceitual inerente a nocdo de interesse publitagdaaa natural dificuldade em sopesar
quando o atendimento do interesse publico residepnd@ria preservacao dos direitos
fundamentais, e ndo na sua limitacdo em prol denaligteresse contraposto da coletividade,
impde ao legislador e a Administracéo Publica eed@widico de ponderar interesses em jogo,

buscando a sua concretizacdo até um grau maxirotrdizacdc'®

A formulacgéo e interpretacdo das normas direcicnadatuacdo da Fazenda Publica
em juizo devem estar, portanto, em consonancia essas novas diretivas axioldgicas,
estabelecidas pela Carta-Cidada de 1988 como pestss imprescindiveis a realizagdo dos

fins aimejados pelo Estado Democréatico de Diréito.

39 GRECO, LeonardoO acesso ao direito e & justicaln: Estudos de direito processual Campos dos
Goytacazes: Ed. Faculdade de Direito de Campo%.20@01.

400 BINENBOJM, GustavolUma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacédo Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.103-104.

401 «Cyida-se, em suma, de uma constitucionalizacaootceito de interesse publico, que fere de moitigia

de supremacia como um principio juridico ou um yasio normativo que afirme peremptoriamente a
preponderancia do coletivo sobre o individual oypdblico sobre o privado. Qualquer juizo de pravzk deve
ser sempre reconduzido ao sistema constituciomalessariamente ductil e plural, que passa a aonsit
nacleo concreto e real da atividade administrdtited., p. 109.
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Partindo dessa perspectiva, todo sistema de petivag (materiais e processuais)
existente em prol da Fazenda Publica, justificamtar@missdo ao antiquado principio geral de
supremacia do direito publicoectius do estado) sobre o particular, merece ser regensa

pelos legisladores, tribunais e intérpretes datdiggtrio.

Nesse tom, toda a disciplina normativa relacionadduacao processual do Estado
deve ser submetida a uma acurada analise ponde@ientada pelos trés postulados da
proporcionalidade: adequacao, necessidade e propalidade em sentido estrito. Com base
neles, apenas podera ser tida como legitima (¢&rgor constitucional) a restricdo imposta
aos interesses postos em jogo na relacao juridammepsual travada entre Estado e particular,
na medida em que: a) mostrar-se apta a garantanaitencao do interesse ou direito publico
invocado (adequacao); b) ndo houver possibilidadadbcao de solucdo menos gravosa ao
interesse ou ao direito da parte privada (neceds)da c) o beneficio publico obtido com a
restricio compensar o grau de sacrificio impostaliagito ou interesse da parte privada

(proporcionalidade em sentido estrit8).

Como conseqliéncia dessa andlise, torna-se fundamert no ambito do movimento
de reforma processual atualmente vivido no Pajapselaboradas e aprovadas propostas
legislativas tendentes a eliminagéo de varias @gativas processuais estatais ilegitimas hoje
vigentes, responsaveis por alguns dos mais relevastiices ao pleno gozo das garantias

fundamentais do acesso a justica e da tutela jciascl efetiva.

Além disso, para que os objetivos da reforma sg@@mamente alcancados, € preciso
que os profissionais responsaveis pela assistgudidica e defesa do Estado em juizo
(procuradores e advogados) incorporem essa novarayuridica garantistica, fundada,

prioritariamente, na tutela juridica do cidaddoatdacdo da Advocacia Publica ndo deve se

402 SARMENTO, Daniel. A ponderacéo de interesses na Constituicdo Feder&io de Janeiro: Limen Juris,
2003. p. 96.
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restringir ao simples trabalho de representacaefesd dos interesses fazendarios imediatos
(rectius secundarios); a ordem juridica brasileira resareda um papel muito mais nobre e
relevante dentro da estrutura estatal, em esproiajue se refere ao controle prévio de
legitimidade dos atos estatais (controle interna)centencao de litigios publicos cuja chance
de éxito para a Fazenda seja rembtaAmbos os papéis, se intensificados, contribuiriam
sobremaneira para cumprimento das metas impostagae@ntia do acesso a ordem juridica
justa, na medida em que inibiriam comportamentdatads tendentes a malferir direitos
subjetivos de particulares (atuando, portanto,langda prevencao do litigio) e concorreriam

para reducéo do volume vertiginoso de processasga clo Poder Judiciarf3?

6.3. Ampliacdo do acesso a tutela jurisdicional déireitos decorrentes de relacbes

travadas com o Poder Publico: a questao dos Juizasl&speciais

A admissdo perante os juizados representa pont@riante a ser atacado no
movimento de reforma proposto. Conforme enfatizadizib Rangel Dinamarco

Augura-se a caminhada para um sistema em que wzaracho minimo inevitavel os residuos

de conflitos ndo-jurisdicionalizaveis (universatizatutela jurisdicional!) e em que o processo

03 No ambito federal, o art. 4°, XIl, da Lei Complarta 73, de 10.02.1993, outorga, ao Advogado Gkral
Uni&o, a competéncia para edi¢do de enunciadodmdela administrativa, resultantes de jurisprudérerativa
dos Tribunais; a sumula administrativa tem caratetigatério e vinculante quanto a todos os oOrgaes q
compdem a AGU (art. 43). Com analoga finalidadenesmo diploma legal, em seu art. 40, §1°, atribui a
parecer do Advogado Geral da Unido, desde que apoopelo Presidente da Republica, efeito vinculartela
Administracdo Federal.

4040 Poder Publico patrio demonstra ter consciénaiaetessidade de intensificacdo do papel do autotmn
na prevencdo e contencao de litigios, tanto quBawo de Estado em Favor de um Judiciario mais Ragi
Republicang firmado pelos presidentes da Republica, do SendadCamara dos Deputados e do Supremo
Tribunal Federal, em dezembro de 2004, ficou défiiomo um dos compromissos o de estabelecer ‘funaré
entre a atuacdo administrativa e as orientacGesspjudenciais ja pacificadas.” Disponivel em:
<http://www.mj.gov.br. Acesso em: 05 jan. 2008.
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seja capaz de outorgar a todo aquele que tem ttad@oa tutela jurisdicional a que tem

direito*®

Como sabido, a administracdo das pequenas causgseséoi tema latente entre
aqueles que estdo atentos aos influxos relacionagl@cesso a justica. O problema, nessa
sede, tem ligacdo direta com a situacdo de per(escassez de recursos afeta ao titular do
direito a ser tutelado na esfera judicial, situagésa que aflige parcela muito expressiva da
populacdo, sobretudo em paises como o Brasil, andbrupta desigualdade econémica
constitui mazela social das mais odiosas.

Por outro lado, igualmente relevante para a cordigio do problema é a resultante da
equacao econdmica responsavel pela avaliacao twloeiseficio da demanda a ser proposta.
Isso porque, o titular do direito de menor vultwaficeiro vé-se, na maioria das vezes, alijado
do seu direito de acesso aos tribunais, haja giséa na pratica, a acdo judicial pouco ou
nenhum proveito econémico |he traz (pode, ao cootraté mesmo representar prejuizo).

A instituicdo dos juizados especiais, primeiro mabdo dos Estados (Lei 9.099, de
26.07.1995) e depois na esfera federal (Lei 10.28902.06.2001) representou poderosa
ferramenta para corrigir essa distorcao do sistgmoeessual brasileiro, uma vez que
possibilitou 0 acesso a ordem judicial a custoanfieiros modicos, eliminando varios dos
empecilhos de ordem econdmica que militavam emadesfdos mais pobres e dos
dissuadidos a formular pretensdes em juizo fadeearessivo conteudo econdémico de seus
direitos.

Como ja foi dito em passagem anterior deste trab@apitulo II, item 2.3.4), ao
menos nas esferas estadual e municipal, aindaasgivel litigar em face da Fazenda Publica

em uma corte adaptada as causas de pequeno vajoe cepresenta lastimavel fator de

4> DINAMARCO, Candido Rangel. Op. cit., nota 3773f.
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desestimulo a litigancia e, por consequéncia, dstricdo ao primado da plena e efetiva
protecao do patriménio juridico do individuo.

Existia em curso no Congresso Nacional certo prajetlei que, dentre outros pontos,
propunha a ampliacdo da competéncia dos JEC’sjbgitaado a eles o processamento e
julgamento também das causas em que figuram conespm Fazenda Publica estadual e/ou
municipal (PLC n. © 6.910/200%%° A proposta, contudo, seguindo o voto condutor elo s
relator (Deputado Sérgio Miranda), foi, em novemble® 2005, rejeitada, com base no

seguinte argumento:

O PL n.° 6.910/02 propde que a Fazenda Publicadest ou municipal, possa ser ré, no
processo instituido perante os juizados especiamsisc Contudo, o carater especializado
dessas lides torna mais conveniente a sua permam@némbito, respectivamente, da Justica
do Trabalho e das Varas da Fazenda Publica. Ademargdida legislativa alvitrada ndo se
coadunaria com os principios da simplicidade ermétidade que informam os juizados. De
outra sorte, estas medidas também contribuiriama péogar os juizados, em prejuizo da

esperada e preconizada celerid&de.

O que se depreende das entrelinhas do trecho amadaln é que a rejeicdo visa a
atender, na verdade, interesses politicos secasdarneocupados com o desfalque financeiro
as contas publicas, a ser experimentado com ausadeata via jurisdicional dos juizados a
potencial e expressiva carga de litigios envolvarslestados e municipios, que hoje, em boa
parte dos casos, acaba por permanecer em zonadinidbimargem de qualquer forma de

408
a

tutela juridica:™™ A preocupacdo, muito embora relevante na seardisturso politico-

partidario de indole governista, ndo merece praspporquanto o primado fundamental do

0% Apenso ao PL n.° 6.954/2002. Disponivel emittp://www2.camara.gov.br/internet/proposiceef\cesso
em: 05 jan. 2008.

%7 Disponivel em: fttp://www2.camara.gov.br/proposiceesAcesso em: 05 jan. 2008.

%8 Basta pensar na quantidade de pretensées, hdjdasoem funcéo dos custos que envolvem a insi@oicg
processo judicial, relacionadas, por exemplo, daawde transito, instituicdo ou majoracéo indededributos e
autuacdes administrativas de pequena monta.
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acesso a justica ndo poder ser amesquinhado eddei&xamercé de meros interesses
secundarios financeiros do Estado.

Outrossim, ao contrario do que pensam o0s mais dgeda avidos pela defesa
imediatista da manutencdo dos privilégios processiz@endarios, que militam contra o
direito amplo de acesso aos tribunais, o maior noié de judicializacdo dos conflitos
envolvendo a Fazenda Publica estadual e municipajue tange as pequenas causas, traria o
efeito colateral benéfico de qualificar a atuac@s @dgentes publicos, assim como de
aprimorar as ferramentas de autocontrole esta@lizindo substancialmente a inseguranca e
desconfianca que boa parte da sociedade possuelagéo aos atos praticados pelo Poder
Pudblico. Isto porque, seria sensivelmente interaiid 0 grau de controle que o Poder
Judiciario, sob provocacdo, exerce sobre a atieiddas demais Poderes (em especial o
Executivo), porquanto se esperar que a sociedae,acabertura da via jurisdicional dos
JEC’s estaduais, participe de forma mais intensdireira (ainda que de forma incidental a
defesa de seus préprios interesses individuaisuézon)jda fiscalizacdo dos atos emanados

pelo Poder Publico.

6.4. A eliminacdo das prerrogativas processuais dgazenda Riblica

bY

A celeuma relacionada a suposta inconstitucionddéidde algumas das normas
instituidoras de privilégios processuais em favar khzenda Publica, como j& abordado,
passa, sobretudo, pela imputacdo de malferimentpridcipio processual da paridade de
armas (ou da igualdade no processo), intimamemteuhsido a garantia pétrea do devido

processo legal. Como bem discorre Leonardo Greco,

As partes devem ser tratadas com igualdade, daddb que desfrutem concretamente das

mesmas oportunidades de sucesso final, em faceirdasstancias da causa (...) A igualdade
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concreta também se aplica quando uma das partdsstado, sob pena de privar o particular
da garantia da tutela jurisdicional efetiva. Osnahdos privilégios processuais da Fazenda
Publica somente sdo legitimos na medida em quezsenfnecessarios para que o Estado possa
exercer com plenitude a sua defesa em juizo, ealdgde de condicBes com qualquer outro
litigante. De nenhum modo sdo toleraveis para daEstado posicdo de vantagem ou para

dificultar ou retardar o acesso a Justi¢a do cidadéeximir o Estado do cumprimento de seus

deveres®

Somado ao evidente privilégio que representam adguias prerrogativas processuais
estatais vigentes, a condi¢aolitigante habitual(imputada a Fazenda Publica na maioria dos
casos), em contrapartida & condicdo dos chaniiigamtes eventuafs® (classe na qual esta
inserida a maioria dos particulares que litigamfaoce do Poder Publico), concede ao Estado
um sem-namero de vantagens em termos de condurgsuléados processuais, agravando
ainda mais o cenario de desigualdade de armasonegso.

A principiologia na qual se funda o Estado Demacoatle Direito, extremamente
comprometida com o primado da dignidade da pessoaiia e com a garantia da tutela
judicial efetiva, ndo tolera a permanéncia dessgsiidades e reclama, urgentemente, no que
tange aos processos que contam com a participag@mtds publicos, a existéncia de um
equilibrio de forcas tal que o Estado ndo detemisifo privilegiada sobre o particufat.

Como se isso ndo bastasse, pode ser atribuidaads) po famigerado sistema de
privilégios processuais, a responsabilidade petaotde excessiva da prestacao jurisdicional
nas demandas contra a Fazenda Publica.

A tempestividade da tutela jurisdicional e a radafdrle do tempo de duragéo do

processo representam, inequivocamente, vertentesitigicas da efetividade do processo,

4% GRECO, LeonardoGarantias fundamentais do processo: o processo jostIn Estudos de direito
processual. Campos dos Goytacazes: Ed. Faculdddiead® de Campos, 2005. p. 254.

419 A distingdo e terminologia foram inicialmente iaidas pelo Professor Marc Galanter, citado porrblau
Cappelletti em sua célebre obra. CAPPELLETTI, MaaiBARTH, Bryant. Op. cit., nota 374, p. 25-26.

41 Nesse sentido, BROSS, Siegfried. Op. cit., no& p717.
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merecedoras de consignacao expressa no rol detigarandividuais previstas no art. 5° da
CRFB (inciso LXXVIII).**? Em funcéo disso, ndo mais se tolera que a dentviada do
processo se perpetue como fator de iniquidadestiggue insatisfacdo com relacdo a tutela
estatal. O valor celeridade constitui, portantedadeira garantia do individuo face ao Estado
e deve, igualmente, orientar a empreitada refornaado que toca ao particular aspecto
processual abordado neste trabalho.

Alguns projetos de lei, hoje em tramitacdo no Cesgp Nacional, procuram
enfrentar a problematica das prerrogativas, propopdr exemplo, a revogacao dos prazos
diferenciados da Fazerfdae a derrogacdo do regime especial de sucumbémncigye tange
aos valores arbitrados a titulo de honorarios aatitios (art. 20, §3°, do CPEY

Todavia, a mao forte que conduziu toda a empreitattamadora processual
nao parece estar presente quando o assunto daspawaciona a abolicdo das prerrogativas
processuais do Estado. Pelo contrario, concorrartesmao conjunto de reformas que
prezaram pela maximizacdo do acesso a justicaae rpetiernizacdo do processo civil, 0

sistema brasileiro, salvo rarissimas exceétegsem experimentando, nos Gltimos anos, um

“12 |Inserido pela Emenda Constitucional n° 45, de232004. Na verdade, antes mesmos da previsdo sapres
da garantia do tempo razoavel de duragdo do pmaessexto constitucional a doutrina ja era assemte
reconhecer que a mesma sempre esteve insertausalal@ue dispde sobre o direito de acesso adequado
justica (5°, XXXV), que, como sempre se pregou, eon requisito elementar a tempestividade da tutela
jurisdicional. Ademais, a Convencdo Americana deeilis Humanos (adotada e aberta a assinatura na
Conferéncia Especializada Interamericana sobratBsrélumanos, em San José de Costa Rica, em 2260),1

da qual o Brasil é signatario, ja previa expressaenéal garantia, em seu artigo 8°: “Artigo 8° -r&uias
judiciais 1. Toda pessoa tera o direito de serdajviom as devidas garantias e dentro de um paapdvel, por

um juiz ou Tribunal competente, independente e ioigk estabelecido anteriormente por lei, na agioade
qualquer acusac¢do penal formulada contra ela, aet@minacao de seus direitos e obrigacdes deecaimil,
trabalhista, fiscal ou de qualquer outra natureza.”

“3p|C 61/2003. Disponivel emhttp://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materia/ddfasp>. Acesso em: 05
jan. 2008.

“4PLC 13/2006. Disponivel emhttp://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materia/défasp>. Acesso em: 05
jan. 2008.

415 Tal como a mudanca promovida pela Lei 10.352, §l4 22001, que impds o piso de sessenta salarios
minimos para deflagrar a disciplina do reexame s&g® das sentengas contrarias a Fazenda (art§2%5lo
CPC) e dispensou da remessa necessaria a senfemncada em jurisprudéncia do plenario do Supremo
Tribunal Federal ou em sumula deste Tribunal otridanal superior competente” (art. 475, § 3°, dROJ.



232

aumento significativo do arquétipo de prerrogativasocessuais fazendarias, sendo
responsavel pela maior parte delas a Lei 9.4840d¥.1997 e, principalmente, a famigerada
Medida Provisoria 2.180-35, de 24.08.2001 (que pr@u uma série de modificagdes na lei
citada)*'®

Lamentavelmente, quando a proposta de melhoriacdesa a justica e dos
instrumentos de processo implica em um “corte r@ma carne”, o Poder Legislativo
brasileiro tem se amesquinhado e se colocado aéndcinteresses politico-governistas
passageiros, deixando de lado o implemento do glengiae mais importante projeto politico
do Estado de Direito, que € o de completo respmit® valores contidos na sua ordem
juridico-constitucional, dentre os quais destacamasentuadamente os vinculados ao

processo justo, assim entendido como aquele pautadefetividade, na isonomia e na

celeridade.

6.5. A urgéncia na modificacdo do regime de execug@ontra a Fazenda Publica

A execucdo de créditos contra a Fazenda Publicesepta um dos capitulos mais
desabonadores do direito processual brasileiro seuarespeito o acumulo de criticas é

praticamente incontavél! Como bem assevera Ricardo Perlingeiro Mendeslda Si

A execucdo contra a Fazenda Publica sempre foiidemasla no direito brasileiro ponto de
estrangulamento da efetividade da jurisdicdo fréent®dministracdo Publica, sendo o regime

constitucional do precatdrio, dada a sua intrinsetareza voluntéria, instituto capaz de romper

“1® Sem adentrar ao mérito da discusséo existents datentrada em vigor da Emenda Constitucionanél&
11.09.2001, envolvendo a possibilidade de modifioatda legislacdo processual por medidas provisdassé

que, com o advento da Emenda citada (que promateavés de seu art. 2°, a chamada estabilizacdo das
medidas provisoérias), a norma em questdo (Medidsi$éria 2.180-35, de 24.08.2001) ja vige “sossafhd

um quarto de década, sem qualquer ameaca de exdoag&nario processual normativo.

4" O préprio Poder Publico reconhece a falha dorsistesendo um dos compromissos firmados no ja citado
Pacto de Estado em Favor de um Judiciario mais &api Republicangustamente, o de criar sistematica mais
efetiva e célere para o pagamento de precatdrios.
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com o principio do Estado de Direito, se aplicatbstmtamente e em descompasso com o
principio da proporcionalidac14e18

Nesse cenario, a efetividade da jurisdi¢cdo, navettante relacionada a concretizacao
material de suas deliberacdes, praticamente imeximsercé que fica da acdo voluntaria e
descomprometida dos Poderes Executivo e Legislginamdo, respectivamente, formulam e
aprovam o0s orgcamentos estatais. A sistematica genpento (por precatorio) disposta no art.
100 da CRFB, muito mais que um privilégio, estatelema inaceitdvel imunidade do Estado
ao cumprimento das condenacdes pecuniarias qusdbeisnpostas pelo Judiciario, uma vez
que ndo é prescrita pela ordem juridica vigenteeXéecdo da j& mencionada medida
interventiva, que poucas vezes na historica doiBpas-1988 foi cogitada para este fim
especifico) qualquer sancdo ou consequéncia palabediéncia do pagamento no prazo
estipulado pela CRFB (art. 100, § 1°).

A solucdo para o problema observado nesta seda,passessariamente, por uma
reforma normativa a ser sentida tanto no plano ttoo®nal quanto no plano
infraconstitucional. No plano constitucional urgem® fundamental a modificacdo do art.
100, da CRFB, com vistas a adocédo de um sistemeoigngenciamento de despesas e
pagamentos, analogo ao estabelecido para as RP&fa, créditos de todo e qualquer

montante e natureza. Nessa linha, bem ja obsemondrdo Greco que

Se atentarmos para a técnica de elaboracao do emt@etas pessoas juridicas de direito puablico
facilmente verificaremos que o que ocorre com asdeoacdes judiciais € uma verdadeira
discriminacdo. Com efeito, todas as verbas sdaiohes no orgamento por mera previsdo de
despesa, exceto as destinadas ao pagamento denagdee judiciais (...) O que me pareceria
justo seria aplicar essa mesma técnica aos détitmsdos de condenages judiciais, ou seja,
mediante uma previsdo de despesa feita no momenétalloracdo da proposta orcamentaria e

da votacdo pelo Legislativo, dispor o Erario, endacano, de dotacBes especificas para ir

“18 SILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes dRrincipio da isonomia e a Administracdo Publica enjuizo. A
realidade brasileira. Aspectos juridicos In Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, 169, p. 7-12,
jan./mar. 2006. p. 9-10.



234

pagando os débitos judiciais, na medida em quesmodsansitando em julgado as sentencas

condenatorias proferidas contra a Fazefida.

A proposta apresentada pelo ilustre processudlistanense, o qual tivemos a honra
de conviver durante o periodo do mestrado, refl@Esicamente, a sistematica j& vigente em
alguns dos principais ordenamentos europeus, cparoexemplo, 0 portugués (visto em
detalhes no Capitulo V desta dissertacao).

A impenhorabilidade dos bens publicos representia quonto nodal a ser enfrentado
pela reforma que ora se propde. Isso porque, étassa doutrina brasileira quenaarca da
indisponibilidade, afeta aos bens publicos de taa®spécies (incluindo os dominicais),
afasta a possibilidade de os mesmos serem objgierd®ra. Muito embora ndo exista regra
constitucional expressa a respeito, infere-se déersatica propria de pagamento via
precatorio prevista no art. 100 da CRFB uma vedagéstitucional implicita & execugéo
forcada contra a Fazenda Publica no Direito Briagjlejue seria reforgcada e convalidada
pelas disposi¢cbes procedimentais executivas egmeciispostas nos artigos 730 e 731 do
CPC°

Nada obstante a respeitabilidade e solidez do agtoma cultura juridica publicista
brasileira, parece-nos que o principio da imperilidade dos bens publicos (em especial,
os dominicais) ndo encontra seu alicerce na Camet@ucional. A garantia constitucional da
efetividade da jurisdicdo como meio de realizac@&odeitos em face da Administracao
Publica, atrelada que é a nocao de direito fundtahesomente pode ser tolhida em prol de

um valor supremo e excepcional, como ocorre, poemgHo, NOS casos em que a

419 GRECO, LeonardoA crise do processo de execucédn Estudos de direito processual. Campos dos
Goytacazes: Ed. Faculdade de Direito de Campo&. 2069.

420 Nesse sentido, DI PIETRO, Maria Sylviireito Administrativo . 17 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 573;
CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito Administrativo . 8 ed. Rio de Janeiro: Lumen Jaris,
2001. p. 834-835; e MEIRELLES, Hely Lop&reito administrativo brasileiro . 29 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2004. p. 517.
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penhorabilidade de determinado bem comprometer rdincidade de servico publico
essencial a coletividade.

Da mesma maneira, ndo é possivel conceber, solpextashermenéutico, que as
normas especiais dispostas nos artigos 730 e 78P@osejam aptas per si estabelecerem
a vedacao de penhorabilidade dos bens publicosrtagps citados prestam-se apenas a
regular aspectos puramente procedimentais ligadbsfesa da Fazenda em sede executiva
(embargos), a forma de requisicdo do pagamentadatbte executado, e ao sancionamento
em caso de descumprimento da ordem de prefer@Poradbvio, o procedimento especial
previsto pelos artigos citados é privilegiado efag& ao regime executivo geral previsto
pelo CPC e deve, portanto, ser observado em ssdi@tde execucdo por quantia contra a
Fazenda Publica; isso, por si s6, todavia, naoriaato intérprete a atribuir aos dispositivos
processuais citados a guarida normativa para aiprin da impenhorabilidade dos bens
publicos.

De toda forma, ainda que ausente o fundamento mieonpara a vedacao de
penhorabilidade dos bens dominicais, seria de bo@oessante o surgimento de um marco
legislativo voltado a eliminagdo completa desse@mico dogma, visceralmente incutido na
cultura e no pensamento juridico brasileiro. Ndisde, existe hoje em tramitacédo Senado
Federalo PL 61/2003%* que propde, dentre outros pontos, tornar possi\agreensdo de
dinheiro para pagamento ou a penhora de bens dmmsinida entidade devedora, caso a
requisicdo judicial para inscricdo e pagamento iiaito executado ndo seja atendida no

prazo®®> O PL est4d em simetria com o tratamento que a fmatécebe em alguns dos

“21 Disponivel em: kttp://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materia/défasp>. Acesso em: 05 jan. 2008.

422 yale observar que a disposicéo foi inserida nopBt sugestdo do IBDP (Instituto Brasileiro de Dwei
Processual) e ainda ndo foi formalmente a ele jpurada.
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principais ordenamentos juridicos do globo, deakes os que foram neste trabalho objeto de
abordagem especial: 0 espanhol e o portutfiés.

Outra inovacao legislativa que se revela bastamigrassante, no plano de uma
eventual reforma do processo de execucdo por queatia em face da Fazenda Publica (e
que, talvez, seja a menos dispendiosa e de maisat&itacdo nas Casas Legislativas), € a
previsdo autorizativa genérica de compensacao dalitar consignado na sentenca
condenatéria com eventuais débitos que o0 exequUeossua junto a entidade publica
executad4d®*

Também sob inspiracdo dos ordenamentos alienigastxs no Capitulo V desta
dissertacdo, a reforma a ser instaurada nesta dedsra ter por alvo, igualmente, o
fortalecimento do arquétipo de medidas processdiaecionadas a plena identificacdo e
punicdo, na esfera civil e penal, dos agentes galijue, por descumprirem determinacdes
judiciais ou faltarem com dever legal expressosaeem embaracos ao processo executivo.
De boa valia seria, ademais, a luz da experiérsgardiola, a definicdo e disciplinamento de
meios executivos de sub-rogacao e intervencaoighdiderenciados, voltados a atuar nos
casos em que as medidas coercitivas sancionatdéas surtirem o0s efeitos praticos

almejados.

6.6. Da necessidade de disciplinamento processuspecifico e adequado

N&ao restam duavidas, contemporaneamente, de quioefatividade fora alcado ao

status de principio processual a nortear as cosdigtdodos os operadores do direito. O art.

423 plém de Portugal e Espanha, Leonardo Greco faréetia a permissividade de penhora de bens péblico
dominicais também nos ordenamentos italiano e &rgerGRECO, Leonardo. Op. cit., nota 419, p. 70.

424 Essa medida ja é posta em pratica, em boa meatidaés de uma série de leis especificas editaglas p
entes federados (Unido, estados e municipios),bem® no art. 170 do Cédigo Tributario Nacional.
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5, XXXV, da CRFB, que consagra, como garantia ¢utsbnal pétrea, o direito de acesso a
justica (principio da inafastabilidade), garante @agdaddo, que afirma a titularidade de
determinado direito que fora desrespeitado, a dibpmlade de medidas e instrumentos aptos
e necessarios para, efetiva, adequada e tempestit@mntutelar judicialmente a situacéo
conflituosa apresentada ao Estado-Juiz.

Justamente por essa razao € que o0 processo desgergpr um instrumento adequado
ao atendimento, dentro do possivel, de todos astabr e demais posicOes juridicas de
vantagem previstos pelo ordenamento material éatado, ainda, de aptiddo para assegurar a
parte vitoriosa, com um minimo dispéndio de tengm®rgia e recurso, um resultado que lhe
permita “o gozo pleno da especifica utilidade afaagus segundo o ordenament>”

Como bem escreve Luiz Guilherme Marinoni,

Se o Estado proibiu a autotutela privada é comaétmar que ele esta obrigado a prestar a tutela
jurisdicional adequada a cada conflito de interésgeo jurisdicionado ndo tem apenas direito a
resposta jurisdicional, mas sim direito a tutelasflicional efetiva (...) o direito ao devido
processo legal ndo quer dizer apenas direito aoepso que observa os varios principios
constitucionais comumente apontados pela doutring (lireito ao devido processo legal

significa, também, direito & tutela jurisdiciondeguada as necessidades do direito maféfial.

Nessa linha, é possivel afirmar que recai sobrstadé o dever de construir meios
ndo ordindrios (procedimentos diferentes do orthgpara tratar determinados direitos
materiais que merecem tutelas peculiares.

A assertiva encontra total enquadramento quandestiedo e verificacdo das
peculiaridades que envolvem os direitos emergatasgelacdes juridicas materiais travadas

com o Poder Publico. Como ja dito por reiteradaseseao longo deste trabalho, os direitos

42> MOREIRA, José Carlos Barboshiotas sobre o problema da efetividade do processm: Temas de
direito processual: terceira série Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 27-28.

426 MARINONI, Luiz Guilherme A antecipacao de tutela7 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 156-159.
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emergentes destas relagcbes possuem matizes promsottado da incidéncia do regime
juridico que Ihes é afeto: o de direito publico.

Nessa linha, € de fundamental importancia para zw gdeno da garantia de
efetividade do processo que o direito processusalgp um sistema adequado para tutela dos
direitos emergentes das relacfes travadas com er FPatblico. Para tal, imprescindivel se
afigura a existéncia de uma disciplina juridicogessual propria, que seja estruturada e
sistematizadaréctius codificada) levando em conta tanto a pretensacdimao a tutela de
seus direitos subjetivos quanto as peculiaridadetgcam o atuar dos entes administrativos
de direito publicd?’

Além disso, os reclames por seguranca e estalsligiaddica impdem que o
processo e a tutela jurisdicional inerente a ceetpecies de atos estatais sejam pensados e
estruturados de forma mais racional e condizente as suas especificidades ontoldgicas.
Carece o sistema brasileiro, dentre outras cot&gyma disciplina normativa voltada ao
tratamento dos processos que tenham por objetquadioidade de normas editadas pela
Administracdo no exercicio do seu poder regulamerffaocesso de caracteristicas
tipicamente objetiva), assim como de um regramesfeecifico para tratar das acdes que
tenham por objeto a impugnacgao de atos ou omis&fesistrativas de dimensao coletiva.

O desarticulado sistema processual brasileiro ad@® litigios envolvendo a
Fazenda Publica, por todas as deficiéncias e uagi@is apontadas ao longo deste trabalho,
merece, portanto, ser revisto pelo movimento redoion em voga, de modo que melhor se

coadune com os basilares principios constitucior@#cionados a efetividade do processo.

427 Esta é a proposta de Céassio Scarpinella Bueng,emueestudo desenvolvido pela Sociedade Brasitira
Direito Publico (SBDP), assenta que: “Evidenciasmportancia e a necessidade de todo um trabaib@sta
por se fazer, justamente a tarefa de sistematidaeio processual publico ou, quando menos, ifiest tracos
comuns em diversas situacdes de direito materialrgalamam um processo ‘civil' pensado diferentemen
levando em conta outros valores de direito mateg@leticamente distintos daqueles que caracteream
relacdes de direito material privadd”emergéncia do direito processual publicoln;: SUNDFELD, Carlos
Ari, BUENO, Cassio Scarpinella (OrgDireito processual publico:a Fazenda Publica em juizoS&o Paulo:
Malheiros, 2003. p. 42.
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Para tal, poderiam os agentes reformadores cootaracexperiéncia e inspiracdo de outros
ordenamentos juridicos do globo (tal como o posyunos quais a codificacdo processual
especial tem sido pensada e estruturada com owvabprantistico de alcancar resultados
significativos e efetivos em favor do pleno aceasqustica no que tange as demandas

envolvendo o Poder Publico.



CONCLUSAO
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Da analise que foi proporcionada pelo presentaltnalpodem ser retiradas algumas
conclusodes.

Inicialmente, vale destacar que consolida-se ratdiconstitucional contemporéaneo a
idéia de que 0 acesso a justica pelo cidadao twnstn direito fundamental a ser protegido
pelo Estado. Com base neste preceito fundamestaktadiosos do direito tém revelado uma
constante preocupacdo com o direito do cidadaoudeab, junto ao Estado-Juiz, a solucéo
tempestiva e efetiva de eventuais conflitos deéste nos quais esteja envolvido.

Indissociavel da idéia de acesso a justica, avefatie da prestacdo jurisdicional
representa, nesse contexto, uma garantia fundaimdmteidaddo e vem sendo, como tal,
consagrada no corpo de todas as Constituices déticas contemporaneas. Ao lado dela, a
garantia de tempestividade da tutela jurisdiciamale isonomia de tratamento processual
(principio da paridade de armas) também tem meredebtaque especial no conjunto de
valores que compdem o conceito de acesso a justica.

A partir dessa perspectiva colocou-se a andlisestigativa envidada por este
trabalho, direcionada, em particular, a um dos @epeprocessuais mais recorrentes e
obstativos a plena consecuc¢do dos valores consmgpatia clasula garantistica do acesso a
justica: a presenca do Poder Publico em juizo.

Como foi visto ao longo do trabalho, os problemesotrentes desta faceta processual
peculiar podem ser atribuidos a varios fatorestreems quais, merece destaque a vetusta
cultura juridico-publicista vigente no direito htaso, a valorizar dogmas absolutamente
superados e derrogados pelos atuais influxos alosavinculados ao Estado Democratico
de Direito, de cunho absolutamente garantisticareamistico. Nessa linha, principios como
o da supremacia do interesse publico sobre o mrivedla indiponibilidade dos bens e

interesses geridos pelo Estado, merecem ser swmwmetd filtro axioldgico constitucional
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contemporaneo, com vistas a eliminar do sistemidifar patrio as impurezas autoritarias e
represssivas reminiscentes de periodos historietérjtos.

No que tange ao sistema processual, a influénssadaultura juridica publicistica é a
responsavel pelo estabelecimento de um sem-numer@rerrogativas processuais que
acabam por criar um regime proprio para as causaheando a Fazenda. Tal regime,
excessivamente destinado a privilegiar a atuacaesthlo frente a do particular no processo,
€ estruturado ao sabor de alguns meros interestaie secundarios, que, na maioria das
vezes, se contrapdem, de forma desproporcional,irgitod e garantias individuais
consagradas pela Constituicdo, tais como aquelasioeadas ao tempo de duragcdo dos
processos, ao devido processo e a tutela jurisdicefetiva.

O cenario contemporaneo das lides envolvendo anBazeuja feicdo é dada pelas
diversas prerrogativas existentes, revela algunsopccriticos, que representam verdadeiros
dificultadores do lidimo direito de acesso a jwstiComo exemplo do que se afirma podem
ser citados: a) o famigerado microssistema deatsittd emergéncia contra a Fazenda Publica;
b) o regime de execugdo por precatorio, careceglefatividade nos casos em que a entidade
devedora ndo se dipde a pagar a divida na quabfalenada; c) a diferenciacdo de prazos
processuais, a ensejar evidente afronta ao prindi@iisonomia processual; d) o peculair e
retrégrado sistema de comunicagcdo pessoal de aiossguais, a causar extremo retardo ao
andamento processo; €) 0 questionavel reexamesaeices

Esse subsistema processual aplicavel as causasvemdm o Poder Publico foi
construido, ao longo da histéria brasileira, demtorabsolutamente descoordenada e
desarticulada, sendo resultado de manifestacOedalegas completamente dispersas sob o
aspecto cronoldgico e sistémico. Tal caracter nméed@rna a compreensao e aplicacao desse

subsistema um extremo complicador capaz de gerar sémie de duvidas e discussdes
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interpretativas processuais, tanto na doutrina tguaos tribunais, que acabam por retardar o
desiderato supremo do processo: a tutela do direterial.

De posse dessa realidade, o presente trabalhorpuodemonstrar o quao necessario e
urgente se afigura a instauracdo de um movimegtweso de reforma legislativa no que toca
ao regime processual envolvendo as lides publicas.

Para tal, buscou-se conhecer alguns dos prinaypadénamentos juridicos do globo na
tentativa de extrair deles algumas experiénciasiosas que poderiam servir de exemplo e
motivacdo para um futuro movimento de reforma diesia processual brasileiro neste
particular. Observou-se, ademais, reformas proeessimportantes, no que tange ao
tratamento dos litigios publicos, que foram rea&s nos ultimos anos, por dois dos
principais ordenamentos juridicos europeus: o gaé@s e o espanhol. A analise realizada
constatou, dentre outros pontos, que os movimergfismadores de tais paises foram
fortemente inspirados pelos valores garantistiopsesnos relacionados ao acesso a justica,
tais como efetividade, isonomia, independéncia dgid julgador e celeridade, que vém
sendo fortemente reafirmados no contexto comuaiguropeu atual, sobretudo pela atuacao
contundente da Corte Européia dos Direitos do Homem

Tais valores garantisticos, que hoje vém inspiramiwimentos reformadores do
processo ao redor de todo o globo, também foraternfmnte sentidos em terras brasileiros,
sobretudo com o advento da Constituicdo de 1988,agiorgou ao cidaddo uma série de
garantias de indole processual e desencadeou ssitizmie de criagdo de um movimento de
reforma processual civil, com vistas a concret&#saro dia-a-dia do foro.

Foi por conta disso que, nos ultimos 15 anos, tassis a aprovacdo de uma gama de
normas processuais voltadas a fortalecer e adapimtema processual a prestacao de tutela
exigida pelos canones constitucionais e pelas cp#atidades dos tempos atuais. O

movimento de reforma do processo civil brasileemtsido bastante voraz e efetivo, e as
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mudancas realizadas vém trazendo resultados patmoportantes no campo da tutela
jurisidicional e da concretizacdo das garantiasgssuais previstas na Constituicao.

Contudo, no que toca particularmente as normasitegelas relacées processuais em
que o Estado se vé como parte, as mudancas re@arpalbs novos paradigmas processuais
garantisticos ainda nao foram sentidas efetivameele que, nesta seara, a producéo legal
inserida no movimento de reforma do processo aingdia. Pior que isso; parece-nos que,
nos ultimos tempos, houve até um certo retroceesque toca a matéria, com a edicao de
algumas normas manifestamente voltadas ao fomadeto das prerrogativas processuais da
Fazenda, como, por exemplo lasis n® 8.437/92 en® 9.494/97 e aMedida Provisoria n°®
2.180/2001.

E fundamental, portanto, que, no ambito do movimedé reforma processual
atualmente vivido no Pais, sejam elaboradas e agasv novas propostas voltadas a
eliminacdo ou mitigacdo dos problemas ocasionadgidena efetivacdo das garantias
processuais naquelas demandas em que a Fazenda Rl como sujeito processual.

No plano da execucéo, por exemplo, consideradadimto brasileiro, ponto de
estrangulamento da efetividade da jurisdicdo fréntAdministracdo Publica, dada a sua
intrinseca natureza voluntaria, urgem como nedess@frias mudancas substanciais visando
a conferir a jurisdicdo instrumentos mais eficagas fazer valer a coercibilidade de suas
manifestacoes.

Também existe certa defasagem em relacédo aos gsizmpeciais estaduais, no que
tange as demandas que envolvem entes estaduaisi@pais. A ampliacdo da competéncia
dos juizados dos Estados para conhecer de dememataa o Poder Publico possibilitaria, a
um sO tempo, 0 acesso pleno a justica aos menosirefdos e a ampliagdo do grau de

litigiosidade das causas de pequeno valor contRodaer Publico, que, muitas das vezes,
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deixam de ser propostas por ndo apresentarem ui-twerseficio favoravel ao titular do
direito lesado.

A resolucdo para todos esses problemas passa pedassidade de
aprimoramento das ferramentas processuais existgarm tratamento destas causas de
interesses publicos e exige uma proposta mais ensdae profunda de sistematizacao de um
regime juridico processual especial que tenha sta,vile um lado, a pretensao do cidaddo a
tutela de seus direitos e, de outro, a manutengaaplacidade de funcionamento da Fazenda

Publica.
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