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E com grande satisfacio que apresentamos a primeira edicio da Revista Ajufesp.

Nossa Associacdo completa 25 anos de existéncia. E a maior Associacao Regional
de magistrados federais do pais e possui uma rica histéria de lutas pela valoriza¢io da
magistratura e pela defesa das prerrogativas dos magistrados. Possui, ainda, tradi¢io na
realizacdo de eventos culturais e cientificos, que tém por escopo a disseminagio do co-
nhecimento e a troca de experiéncias, fundamentais para a capacitagio dos magistrados,
objetivando uma presta¢io jurisdicional eficaz, célere e com a qualidade que ja é uma
marca presente em todo o trabalho da Justica Federal.

A qualificagio dos magistrados federais e a sua estreita relagio com a academia sdo
reconhecidas por todos. Com produ¢io cientifica extensa e de grande profundidade, a
magistratura federal colabora de forma intensa com o aperfeicoamento da doutrina pro-
duzida nos bancos académicos das mais renomadas faculdades de nosso pais.

E com o foco na disseminacio do conhecimento que surge a ideia da publicacio da
primeira edi¢io da Revista Ajufesp. Trata-se de uma publicacio voltada a divulgacio
de temas de interesse geral, sempre com o Judicidrio como tema central. A atua¢io dos
juizes, especialmente os federais, em face de uma realidade multifacetada, complexa e em
constante evolugio, é o cerne das nossas preocupagdes e reflexdes.

Nessa linha, o tema escolhido para essa primeira edi¢do é “O Poder Judicidrio em tem-
pos de Pandemia”. A pandemia, como realidade imposta de forma absolutamente ines-
perada, mudou substancialmente as nossas vidas. Trouxe consigo a necessidade de re-
pensarmos a utilizacdo dos meios tecnolégicos em nosso trabalho, o reaproveitamento
dos espacos fisicos dos Féruns e causou uma reviravolta nas rela¢des interpessoais de
trabalho. Novos paradigmas, como a realizacdo dos atos processuais a distancia, revolu-
cionaram o meio juridico e vieram para ficar.

A revista traz diversos textos de autoria nio sé de magistrados federais, como também
de toda a comunidade juridica. Esperamos que, com isso, possamos cumprir nosso mister
de tornar a Revista Ajufesp um veiculo plural de divulgacio de ideias e de conhecimento
cientifico e académico, tornando-se uma referéncia no cendrio das publica¢des do género.

Abracos a todos e uma étima leitural

OTAVIO HENRIQUE MARTINS PORT
PRESIDENTE DA AJUFESP
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+ R & § U M & N +
La Agenda 2030 de las Naciones Unidas es un
acuerdo global que establece compromisos esen-
cialmente con la efectividad y con el respeto de
los derechos humanos en el presente y en el fu-
turo cercano. Ella cobra atin mds relevancia en
estos tiempos de pandemia, en el cual los dere-
chos humanos exigen mayor proteccién de to-
dos, especialmente del Poder Judicial nacional.
En estas breves lineas, se busca demostrar que
la cooperacién de los jueces nacionales de todos
los niveles de jurisdiccién es significativa a la
atenciéon concreta, por los Estados integrantes
de la comunidad internacional y en el marco de
sus relaciones domésticas publicas y privadas,
de los objetivos trazados por la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, ain mds en este
dramdtico momento histérico.

PALABRAS CLAVE
Poder Judicial nacional. Pandemia. Agenda
2030. Derecho internacional.
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1 AGENDA 2030 DE LAS NACIONES UNIDAS Y PANDEMIA.

a Agenda 2030, cosida por las manos de los diversos dirigentes mundiales, con el pun-

to esencial de la mediacién de las Naciones Unidas, marca un término de refuerzo de

ambiciosos y necesarios cambios globales. Estos cambios se dardn a través de todos los
agentes sociales y de todos los sujetos de derecho internacional, siempre a favor del deseado
desarrollo sostenible.

El valioso documento trae compromisos que a una sola vez son programéticos, inmediatos y
prontamente aplicables. Evidencia el compromiso general — de personas, de la sociedad civil,
de los Estados y de las Organizaciones, éstas internacionales o nacionales, ptblicas o privadas
— con una unién de esfuerzos, con la cooperacién mutua, para un futuro pronto mas justo, en
un mundo mds humano, més préspero, més igualitario, més “verde”, mds tolerante, més libre y,
finalmente, més pacifico. Para eso, la Agenda fija metas cuyo logro demanda acciones inmediatas
y permanentes de todos.

La Agenda para el Desarrollo Sostenible, en sintesis, establece 17 objetivos, que abren un alen-
tado camino a todos y por intermedio de cada uno de nosotros hasta el afio 2030. Cumple, a
todos, dentro de nuestras respectivas posibilidades, habilidades y competencias, preparar condi-
ciones reales para un futuro mas prometedor y mas pacifico a los pueblos y a las personas, espe-
cialmente a aquellas hoy en condiciones socialmente vulnerables.

Este acuerdo global, cuya entrada en vigor se dio el 1 de enero de 2016, propone la realizacién
concreta de los 17 objetivos fijados por él, cada uno compuesto por metas claras y puntuales a ser
implementadas en las relaciones publicas y privadas hasta el ario 2030. Se establecen compromisos
globales asumidos esencialmente con la efectividad y con el respeto de los derechos humanos. En
este contexto, la Agenda 2030 cobra ain més relevancia en estos tiempos de pandemia, en el cual
los derechos humanos exigen mayor proteccién de todos, especialmente del Poder Judicial nacional.

Los objetivos de la Agenda 2030 buscan la maxima eficacia juridica y social de aquellos dere-
chos relacionados con la dignidad de la persona humana, valor vilipendiado en esta dramatica
cuadratura pandémica. Buscan la efectividad del derecho al desarrollo de las personas y de las
sociedades, mediante el prestigio estatal y privado a valores fundamentales como la vida, la salud
y la educacién. Buscan atn el fin de la pobreza y la erradicacion de la hambre, con la igualdad de
géneros, con el respeto a las diferencias de género, con la preservacién del medio ambiente y de
la diversidad bioldgica, con la adopcién de técnicas sostenibles de agricultura, con el acceso a la
justicia, entre otros.

El objetivo 16, en particular, se ocupa de la necesidad de la adopcién general de acciones
tendientes a: “Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar
el acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos
los niveles”.



Este objetivo cuenta con especial relevancia al cumplimiento de la Agenda 2030, pues se vuelve
esencialmente instrumental a la propia realizacién de los deméas objetivos por ella establecidos.
De verdad, es esencialmente a través de las instituciones administrativas y judiciales oficiales, de
cada uno de los Estados, que se da la realizacién domeéstica del derecho internacional y de los de-
rechos humanos consagrados. En ese sentido, las metas cometidas a ese objetivo 16 de la Agenda
guardan vinculo directo y nutren expectativas reales con la adopcién de medidas sustantivas a ser
puestas en marcha, ain mas en la lucha contra la propagacién del covid, por las instituciones oficia-
les de los Estados y de las Organizaciones. Entre ellas, se evidencian las actividades de los Poderes
Judiciales nacionales, o por otros términos por el Poder Judicial nacional de cada uno de los Es-
tados integrantes de las Naciones Unidas, entre ellos por el Poder Judicial brasiletio. Este objetivo
lleva consigo el legitimo compromiso asumido con la comunidad internacional por los Estados, en
especial por la actuacién de sus estructuras de justicia, de que pongan fin a las acciones o a las omi-
siones violadoras de los derechos humanos, en especial violadoras a los derechos a vida y a la salud.

En este contexto, este ensayo se propone justamente a demostrar la importancia de los jueces
nacionales brasilerios de todos los niveles de jurisdiccién en la cooperacién para la realizacion del
objetivo 16 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Busca presentar en qué exacta me-
dida y con qué preciso instrumental pueden, incluso deben, los jueces nacionales, en los lindes
de sus legitimos poderes y de sus estrictas competencias institucionales, colaborar efectivamente
para la realizacién de ese objetivo en tiempos de pandemia. Se pretende por estas lineas no pre-
tensiosas, por lo demads, trazar en qué grado los Poderes Judiciales domésticos, al colaborar con
la realizacion del objetivo 16, pueden estimular la atencién de los demés objetivos de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible.

2 CUMPLIMIENTO DE LA AGENDA 2030 POR EL PODER JUDICIAL EN LA PANDEMIA

La aplicacion de los derechos humanos a la vida y a la salud, cudndo cosechados directamente
de sus fuentes de derecho internacional — el derecho internacional consuetudinario, convencio-
nal o simplemente admitido unilateralmente por el Estado —, no esté reservado a los magistrados
integrantes de las Cortes Internacionales. También a los magistrados nacionales naturalmente
cumple el importante cargo de garantizar y de aplicar tales derechos humanos estandarizados por
el derecho internacional, a través de la realizacion de su actividad tipica jurisdiccional doméstica.

Normalmente lo hacen, sin embargo, para el fin de dar cumplimiento a los derechos huma-
nos cuando éstos ya se encuentran vestidos con el ropaje de los derechos fundamentales cons-
titucionales, sobre todo porque “La interaccion entre el derecho internacional y el derecho constitu-
cional resulta ineludible y sus vasos comunicantes se estrechan” (Poisot, 2010). Lo més importante
es que el Poder Judicial nacional garante, por su actuacién oficial, que los derechos humanos en
cuestion, atn mas exigidos en este momento de pandemia, sean efectivamente atendidos - sea
por la via directa, de la invocacién del derecho internacional, sea por la via refleja, a partir de la
aplicacién de los derechos fundamentales domésticos de mismo contenido material de los de-
rechos humanos. Esta distincion estd esencialmente en prestigiar mas el derecho interno o mas
el derecho internacional. Con esta mirada de la actuacién conforme al derecho nacional y con-
forme al derecho internacional, a propdsito, la meta 16.10 del objetivo 16 de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible prevé el compromiso del Estado de “garantizar el acceso publico ala
informacién y proteger las libertades fundamentales, de conformidad con las leyes nacionales y
los acuerdos internacionales”.



El compromiso de la jurisdicciéon nacional debe ser el de la cooperacién sustancial y directa
a la atencién de las obligaciones internacionales aceptadas por el respectivo Estado. De hecho,
corresponde al Poder Judicial nacional buscar satisfacer las expectativas de la comunidad interna-
cional. Ademas, le corresponde con mayor relevancia buscar servir a la concrecién de los derechos
humanos también en el plano interno, en el trato de las relaciones juridicas y sociales en el ambito
nacional. Sobre este compromiso, versa el valor de nimero 6 de los Principios de Bangalore (ONU,
UNODC, 2002), diploma internacional que establece los pardmetros de conducta de los jueces
internacionales y de los jueces nacionales de los Estados integrantes de las Naciones Unidas. En
particular, el punto 6.4 de estos Principios se dirige a establecer el necesario compromiso de que
el juez nacional se mantenga actualizado sobre los asuntos del derecho internacional, incluso de
aquellos emanados de compromisos aceptados por soft law, relacionados a la aplicacion practica
de los derechos humanos en los procesos judiciales en que sea llamado a decidir.

Debe el Poder Judicial nacional prestigiar el derecho internacional ratificado por el Estado res-
pectivo, incluso aquello derivado de las directrices de la Organizaciéon Mundial de la Salud - OMS,
en orden a darle pronta y directa eficacia en lo que es esencial para la proteccién de los derechos
humanos en este momento de pandemia. La providencia homenajea a la credibilidad del propio
compromiso estatal internacionalmente asumido, en la medida en que el Estado pasa a cumplirlo
y a exigir su cumplimiento también en el plano de sus relaciones domésticas. No hay coherencia
en el Estado asumir en un dmbito internacional cierto compromiso con la efectividad de los de-
rechos humanos, pero en el espacio nacional contradictoriamente negar a esos mismos derechos
humanos idéntica efectividad.

El Estado debe, en razén de compromiso internacional y en virtud de los deberes de morali-
dad publica y de buena fe de sus relaciones (nacionales y internacionales), abstenerse de adoptar
comportamientos contradictorios. Es defeso al Estado violar la prohibicién del non concedit venir
contra factum proprium, negandole eficacia a la doctrina de los actos propios y frustrando el méxi-
mo alcance del principio de estoppel.

Por el contrario, debe el Estado actuar conforme a esos principios de buena fe, segin ya reco-
nocido por la Corte Interamericana de Derechos Humanos - CIDH (e.g, en el caso Neira Alegria y
otros, 1991) y de acuerdo con lo que ya se ha adoctrinado en la Academia de Derecho Internacio-
nal de la Haya (Gémez Robledo, 1981).

También las Cortes nacionales han reconocido la relevancia de la aplicacién de esa teoria ori-
ginariamente civilista de los actos propios en la actuacién publica del Estado. En este sentido,
Tribunales nacionales como la Corte Suprema de Argentina (e.g. Casos 275: 235, 459, 294: 220,
300: 480, 307: 1602, 312: 1706, 313: 367, entre muchos otros) y el Superior Tribunal de Justicia
de Brasil (e.g. AgInt nos Edcl no Agravo em Recurso Especial n® 205.322-CE), entre otros tribuna-
les nacionales, ya fijaron comprension sobre la plena incidencia de la teoria de los actos propios a
cuestiones relacionadas con la reprobacién del comportamiento contradictorio adoptado por los
Estados, o adoptados por terceros y por los Estados admitidos.

Bajo esta vision orientada al respeto a la buena fe del Estado y a la seguridad juridica que
deben regir las relaciones, corresponde a los magistrados nacionales, al ser llamados a decidir
en los procesos de su competencia, atribuir méxima y directa eficacia a las normas de derecho
internacional que presten atencién a los derechos humanos a la vida y a la salud, especialmente
en este momento dramético causado por la pandemia covid-19. Asi fundamentando sus decisio-
nes, los jueces nacionales declinan destacada efectividad nacional a los compromisos asumidos
internacionalmente por el Estado respectivo, incluso por el Estado brasiletio. El juez nacional, por



lo tanto, cual agente competente para ejercer uno de los Poderes independientes del Estado, debe
garantizar que ese mismo Estado efectivamente cumpla los compromisos internacionales por él
asumidos. Debe hacerlo en homenaje a la plena eficacia de los derechos humanos y a la minima
aceptacién de comportamientos estatales contradictorios y violadores de esos derechos, ain que
por omisién estatal en el no adoptar oportunamente medidas rdpidas, serias y preventivas contra
la propagacién del virus.

En ese contexto, emerge el relevante papel de los Poderes Judiciales nacionales de cooperar
para el logro real de los objetivos fijados por las Naciones Unidas a través de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible.

Esimportante notar que el derecho internacional y los derechos humanos se realizan de hecho
dentro de las fronteras de cada uno de los Estados componentes de la comunidad internacional.
La concrecién de los compromisos internacionales asumidos depende en gran escala de la postura
adoptada por cada Estado en el plano de sus relaciones internas con las personas y organizaciones
publicas y privadas que en ellos viven y operan.

El Estado es el garante de los derechos humanos. Si una violacién a ellos ocurre dentro de sus
fronteras, le corresponde, por sus mecanismos oficiales internos, reparar el hecho especifico y ga-
rantizar que otros hechos similares no vengan a ocurrir (e.g. caso de la Masacre de Santo Domingo
contra Colombia, juzgado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos - CIDH). Se trata de
una providencia que, en ultima instancia, justifica y confirma la existencia del estado de derecho.
Si el Estado no extirpar el foco de violacién, él podré ser llamado a las Cortes Internacionales para
responder por su inaccién. Esta posibilidad, ademés, est4 debidamente anotada en el articulo 2,
pérrafo 7, de la Carta de las Naciones Unidas y ya ha sido digna de atencién de la Academia de
Derecho Internacional de La Haya (Ermacora, 1968).

A consecuencia de este compromiso estatal, deben los jueces nacionales de todos los niveles
de jurisdiccién asumir un papel destacado en esta actuacién intransigente, en nombre del Estado,
contra la violacién de los derechos humanos, en especial a la vida y a la salud. A ellos les corres-
ponde tomar el proceso como medio adecuado para crear las condiciones juridicas y materiales que
permitan a las partes gozar de sus derechos, atendiendo asi al compromiso asumido por los Estados
ya en el predmbulo de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. La actuacién del juez
nacional, en ese contexto, se inserta en lo que se puede calificar como la adopcién de “disposiciones
de otras naturalezas” exigida de los Estados en el articulo 2 de la misma Convencién Americana.

El objetivo 16 de la Agenda 2030, que prevé la necesidad de promocién de sociedades inclusi-
vas y pacificas, asi como la facilitacién del acceso universal a la justicia y la atribucién de eficacia
a las instituciones ptblicas, guarda integra relacién con la actividad primaria de los jueces na-
cionales. El deber de pacificacién social es inherente a la actividad jurisdiccional moderna, que
busca la solucién material del propio litigio social subyacente entre las partes del proceso. Debe la
estructura del Poder Judicial, en el marco del proceso judicial, buscar mediar a las partes para que
ellas concilien sus intereses, de modo que ellas mismas encuentren la solucién adecuada y posible
para aquella crisis especifica que las ponen en conflicto.

Asi, el objetivo 16 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible debe y puede ser alcanzado
por el magistrado nacional, a quien corresponde promover la pacificacién social en los casos suje-
tos a su escrutinio procesal. Asi, corresponde al juez nacional, a través de sus decisiones dictadas
en los procesos bajo su presidencia, promover la inclusién y la proteccién de personas o de grupos
excluidos o vulnerables — sean esos grupos numeéricamente minoritarios o no en relacién al nu-
mero total de poblacién considerada.



Hay temas que merecen mayor proteccién y plena actuacién inclusiva social de los Estados
en los dmbitos global y regional, incluso en este momento de pandemia, a través de vacunacién
prioritaria de ciertos grupos, por ejemplo. En particular, en el marco de la Organizacién de los
Estados Americanos, se destacan el tema de la igualdad de géneros, el de la violencia contra las
mujeres y contra los nifios, el de la proteccién de los derechos indigenas, el respeto a la identidad
de género, el de la inmigracién y refugiados y el tema del tratamiento concedido a la poblaciéon
carcelaria, especialmente a las detenidas gestantes o con hijos menores. Como efecto de ello, las
metas 16.1y 16.2 del objetivo 16 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible traen la preocu-
pacién, respectivamente, de ‘reducir considerablemente todas las formas de violencia y las tasas
de mortalidad conexas en todo el mundo.”y de “poner fin al maltrato, la explotacién, la trata, la
tortura y todas las formas de violencia contra los nifios”.

Las medidas necesarias para el logro de las metas en general, y para la meta 16 en particu-
lar, son diarias y permanentes para los agentes del Poder Judicial nacional. Los procesos bajo su
presidencia recurrentemente desafian la mirada hacia esas metas y reclaman el descubrimiento
judicial de las formas procesal y material mas efectivas para alcanzarlas. Asi es que la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible puede tornarse efectiva también por las manos de los Poderes
Judiciales nacionales.

El punto de que debe partir el magistrado nacional en la cooperacién efectiva con el desarrollo
sostenible de que importa a la Agenda 2030 es el de colocarse como autoridad publica nacional
competente para ello y de darse cuenta de que ejerce un poder estatal relevante al cumplimiento
de esos objetivos internacionalmente establecidos. Debe el magistrado nacional de todos los nive-
les atentarse para la circunstancia de que él, en esa condicion de agente de poder estatal, tiene que
corregir el rumbo desvirtuado de la accién o de la inaccién ejecutiva estatal, cuando se divorcian
de los compromisos internacionales asumidos por el Estado. El juez nacional debe ambicionar la
atencién también en el plano doméstico de los compromisos asumidos internacionalmente por
el Estado con la realizacién de los derechos humanos, entre ellos los objetivos de la Agenda 2030.
Esa asuncién de uno de los papeles de protagonismo de la correccién de la accién o de la inac-
cién estatal desviada permite al magistrado llamar a los comportamientos domésticos publicos
o privados al debido realineamiento con los derechos humanos y con los pactos internacionales
aceptados, evitando con ello incluso el riesgo de responsabilizacién internacional del Estado (e.g.
CIDH, Caso Ximenes Lopez vs. Brasil, 2006).

El punto siguiente a la cooperacién del juez nacional en la efectividad de los compromisos
internacionales asumidos por el Estado respectivo pasa por la técnica de hermenéutica para su
decisién. En la interpretacién de los hechos y de las normas juridicas aplicables a cada caso bajo
su juicio, el juez nacional debe presumir las normas juridicas mas favorables a la proteccién de
los derechos humanos y buscar interpretar los hechos bajo el prisma no de la justicia retributiva,
sino de la justicia distributiva (e.g. CIDH, Caso Garibaldi contra Brasil, voto razonado del Juez ad
hoc Roberto de Figueiredo Caldas, 2009), guidndose por la necesidad de pacificacién e inclusién
social de las partes, con politicas ptblicas atentas a prevenir la propagacion del virus covid-19. Su
exégesis debe prestar especial atencién a la inclusién social, en particular de aquellas personas y
de aquellos grupos més vulnerables ya mencionados en este ensayo. En ese sentido milita la meta
de namero 16.7 del objetivo 16 de la Agenda: “Garantizar la adopcién de decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respondan a las necesidades a todos los niveles”.

Esta idea de actuacion jurisdiccional doméstica de proteccién efectiva a los derechos humanos
en nivel nacional guarda vinculo directo con el objetivo de ampliar el desarrollo sostenible a nivel



nacional y también indirectamente a nivel internacional. En este altimo plano, la actuacién es-
tatal interna conforme a los derechos humanos refuerza la confianza de sus interlocutores inter-
nacionales. En el marco de la Convencién Americana, esa actuacién jurisdiccional doméstica aun
atendia a su articulo 2, que impone el compromiso del Estado de adoptar medidas legislativas o
de otras naturalezas (incluso jurisdiccionales) en la atencién de los derechos en ella consagrados.
La actuacién firme y correctiva del Poder Judicial nacional en cuanto a los rumbos de la postura
interna ilegitima de las personas o del propio Estado refuerza el estado de derecho y garantiza el
primado del acceso sustancial y universal a la justicia y a los mecanismos estatales de proteccién
a la vida y a la salud. A propésito, la meta del ntumero 16.3 del objetivo 16 de la Agenda 2030
establece la necesidad de “Promover el estado de derecho en los planos nacional e internacional y
garantizar la igualdad de acceso a la justicia para todos”.

A propdésito del principio del acceso a la justicia, el alcance cuidado por la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible es el del acceso sustancial, material. Los Poderes Judiciales nacionales y
toda la estructura judicial nacional deben actuar para que el acceso material a la justicia sea siem-
pre la meta a ser alcanzada. En el acceso material debe estar comprendida la actuacién judicial
independiente, distributiva, imparcial, simplificada, humana, en un plazo razonable y garantiza-
dora de los derechos. En sintesis, la actuacion jurisdiccional doméstica debe observar y prestigiar
concretamente los preceptos contenidos en el articulo 8 y siguientes de la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos y en los articulos 8 y 25 del Pacto de San José de Costa Rica. Estas
premisas estan fijadas en diversos juicios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (e.g.
Caso Garibaldi vs. Brasil, 2009).

Como ultimo punto de estas breves lineas sobre la posibilidad efectiva de cooperacién del juez
nacional con la realizacién del objetivo 16 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en
tiempos de pandemia, cabe sefalar la necesidad de una amplia aplicacién del control difuso de
convencionalidad en el plano de la jurisdiccién nacional. Se trata de control jurisdiccional sobre la
validez de actos y de leyes nacionales en confrontacién con compromisos internacionales acepta-
dos por el Estado. El ejercicio de ese control por los diversos Estados permite que las Cortes inter-
nacionales coordinen actividad relevante de aumento de la unificacién del derecho internacional
y de reduccién de su fragmentacion. Esta grave tarea se ve dificultada por no existir en el plano
internacional, a diferencia de aquello que ocurre en el plano nacional, una autoridad central tnica
de que emanan las normas juridicas y ejecuciones obligatorias de compromisos internacionales.

Las Cortes superiores de los Estados, de manera general, han dado algin cumplimiento a la
obligacién, la que corresponde a los magistrados nacionales de todos los niveles, de ejercer el
control de convencionalidad. En la ocasién, sobre ese control no se tratar de mera facultad, sino
de obligacién internacional, la CIDH ya se pronuncié (e.g. Caso Mendoza y otros vs. Argentina,
2013). Sin embargo, hay campo fértil para el avance de la realizacién del control de convencio-
nalidad en el plano de la jurisdiccién interna, especialmente por los jueces de grados inferiores
de jurisdiccion.

Este control debe aplicarse a menudo, incluso de oficio, por los jueces nacionales de todos los
niveles de jurisdiccion (e.g. CIDH, Caso Liakat Ali Alibux Vs. Surinam, 2014). A los jueces cabe
también identificar eventual incumplimiento, por otra autoridad publica - y esto es realmente
importante con respecto a las omisiones en la politica estatal de salud en tiempos de pandemia -,
incluso aquellas autoridades del Legislativo y del Ejecutivo, de la obligacién de realizar el control
de convencionalidad en el desencaje de sus respectivas competencias administrativas, ya que ese
control debe ser hecho por toda autoridad publica (e.g. CIDH, en el caso de Rochac Hernéndez



y otros contra El Salvador, 2014). El control de convencionalidad difuso a ser realizado por todos
los jueces nacionales debe darse a partir de la amplia relacién de documentos internacionales
como pardmetros de respeto a los derechos humanos, no restringiéndose a los tratados interna-
cionales (e.g. CIDH, Caso Gudiel Alvarez y - en el marco de la OEA, a partir de las opiniones con-
sultivas de la Corte Interamericana (e.g. CIDH, Opinién Consultiva OC-21/14, 2014).

En fin, las posibilidades de actuacién del juez nacional en la cooperacién a la realizacion del
derecho internacional en espacio doméstico son amplias y relevantes. El objetivo 16 de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, de promocién de sociedades pacificas e inclusivas, puede ser
buscado sustancialmente por los jueces nacionales. A estos les cabe garantizar la presencia efec-
tiva del Estado en la solucién de aquella crisis social bajo su juicio. Debe hacerlo garantizando el
pleno acceso material a la justicia, a través de su actuacién eficaz, responsable e inclusiva, espe-
cialmente atenta a la precariedad de las condiciones de vida de grupos y de personas socialmente
vulnerables.

3 CONCLUSIONES

Se busco, aunque por breves lineas, demostrar que la cooperacion de los jueces nacionales de
todos los niveles de jurisdiccién es significativa a la atencién concreta, por los Estados integrantes
de la comunidad internacional y en el marco de sus relaciones domésticas publicas y privadas, de
los objetivos trazados por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, atin més en estos drama-
ticos momentos de pandemia.

Esos agentes publicos poseedores de parcela relevante del poder estatal deben tener siempre
en mente el compromiso asumido por el Estado respectivo con el respeto a los derechos huma-
nos, sobre todo a la vida y a la salud, y con la promocién de sociedades pacificas para el desarrollo
sostenible. En sus manos estd la posibilidad de garantizar la efectividad de los derechos humanos
y de invocar los compromisos internacionales como fuente primaria de derecho, incluso median-
te la utilizacién de la técnica del control de convencionalidad difusa y de oficio.

La institucién de la justicia nacional es un mecanismo que debe actuar con eficiencia, trans-
parencia y responsabilidad en la actividad socialmente inclusiva de las personas y de los grupos
vulnerables, bajo més grande riesgo de contagio por covid-19. En el &mbito de los Estados Ameri-
canos, mas alld, son dignos de especial atencién del juez nacional en el combate a la propagacién
de lo virus, los temas relacionados con la igualdad de géneros, el cuidado con los nifios (ONU,
Convencién sobre el Derecho de los nifios, 1989), el cuidado con la poblacién carcelaria (ONU,
Reglas Nelson Mandela, 2015), especialmente las gestantes y madres de nifios (ONU, Reglas de
Bankok, 2011), y la identidad de género (ONU, Principios de Yogyakarta, 2006).

Es evidente que la reflexién propuesta es merecedora de debates permanentes, los cuales po-
drén estimular el descubrimiento de medios cada vez mas efectivos a la concrecién de las nece-
sidades mundiales urgentes pandémicas en lo que respecta a los derechos humanos a la vida y
a la salud, sintetizadas por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Sin embargo, més que
debates sobre sus términos, la Agenda 2030 requiere de los jueces nacionales en verdad la pronta
realizacién de sus objetivos. Este es su anhelo.
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INTRODUCAO

importancia do estudo a respeito do regramento dos contratos duradouros, especialmente

os contratos de arrendamento comerciais, deve-se ao fato de que os mesmos correspon-

dem a uma porcentagem significativa dos contratos celebrados quotidianamente, os quais
tém sido afetados pela pandemia do coronavirus (COVID-19).

A situagdo pandémica exigiu dos Estados a adogado de medidas céleres e extraordindrias, a
fim de conter e mitigar a propagacio do COVID-19. Tais medidas implicam em sérias restri-
¢oes ao modo de vida atual, como limita¢io de circulagio de pessoas, a decretagio da quaren-
tena e fechamento de fronteiras, fechamento e/ou reducio significativa da possibilidade de
frequéncia de escolas e universidades, teletrabalho e fechamento e/ou restricido do nimero de
pessoas em estabelecimentos comerciais com a suspensio de diversas atividades empresariais,
dentre outras™.

Referidas medidas tém impacto direto em diversos negécios, especialmente nos estabeleci-
mentos abertos ao publico destinados a atividades de comércio e de prestacio de servicos, bem
como os estabelecimentos de restauracdo e similares?, considerados nio essenciais pelo governo,
o0s quais tiveram seu faturamento severamente reduzido ou interrompido e, consequentemente, a
sua sobrevivéncia ameacada nesta crise de prazo incerto.

Assim, levando-se em conta o cendrio atual e as normas que regram a extin¢io dos contratos
de arrendamento urbano para fins comerciais no direito portugués, objetiva-se, no presente estu-
do, analisar quais as medidas podem ser adotadas tanto pelo senhorio quanto pelo arrendatario
em relacdo ao seu contrato®.

1 As medidas adotadas pelo governo portugués podem ser consultadas em <https://dre.pt/legislacao-covid-19-por-a-
reas-tematicas>. Acesso em 15 de abril de 2020.

2 Importante reforcar que a andlise do presente artigo se restringird aos contratos referentes aos estabelecimentos
abertos ao publico destinados a atividades de comércio a retalho e de prestacio de servicos, que foram suspensas no
ambito do estado de emergéncia ou por determinacio legislativa ou administrativa, incluindo os casos em que tenha
sido mantida a prestacio de servicos a distancia ou através de plataforma eletrénica; bem como aos estabelecimentos de
restaura¢io e similares, mesmo que mantenham a atividade apenas para consumo fora do estabelecimento ou entrega ao
domicilio (nos termos dos arts. 7e 8 do Decreto n. 2-A/2020, de 20 de marco).

3 Importante frisar que os contratos e normas que serdo analisados no presente trabalho excluem os contratos de
execu¢io duradoura em que o Estado ou outra entidade publica sejam parte, uma vez que tais contratos sio regrados por
normas especificas, as quais ndo serdo objeto de anélise neste estudo.
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MODOS DE CESSACAO DOS CONTRATOS DE ARRENDAMENTO URBANO
PARA FINS NAO HABITACIONAIS

O que caracteriza os contratos denominados duradouros® é justamente a sua vocagao para perdu-
rar no tempo®, de modo que sua duragio ou prazo de vigéncia pode ser tanto por tempo indetermi-
nado quanto por prazo determinado®, desde que este se destaque por sua permanéncia no tempo’.

A duracio desses tipos contratuais com o prolongado contato entre as partes e o provavel
desenvolvimento de uma relagio de confian¢a® impacta diretamente nas normas aplicaveis na
sua execucio e, especialmente, na sua extin¢do, sendo necessario observar-se, dentre outros, os
principios da boa-fé, da proibi¢io do vinculo perpétuo e da autonomia da vontade contratual®.

Os contratos de arrendamento urbano, seja para fins habitacionais seja para fins nio habita-
cionais, sdo considerados contratos duradouros'® que a lei apresenta uma particular tendéncia em
defender a estabilidade da relagio™ no interesse do arrendatério’?, limitando as possibilidades de
a contraparte extinguir o contrato®.

4 No direito portugués nio existe um regime geral de regramento dos contratos duradouros com legislacio prépria ou
mesmo capitulo especifico no Cédigo Civil, mas tio somente normas dispersas e pontuais. (Nesse sentido, v. COELHO,
Francisco Manuel de Brito Pereira. Cessagdo dos contratos duradouros: regime especifico e contrato de agéncia, p. 4. Disponivel
em <file:///E:/Coimbra/20%20semestre/Contratos%20duradouros/Ag%C3%AAnciaFPC.pdf>.) As normas especificas
referem-se a contratos duradouros tipicos e, por destinarem-se a regrar tipos contratuais particulares, possuem certas
especificidades, de modo que devem ser estudados individualmente, nio chegando a formar uma teoria ou regra geral.
De fato, os contratos tipicos sdo aqueles que possuem regime juridico préprio, ou seja, dispde de legislagio especifica ou
capitulo especifico no Cédigo Civil, de modo que seu regramento e estrutura é previamente determinado pelo legislador.
Assim, ao celebrar-se contratos tipicos, ha a necessidade de observancia do referido regramento juridico particular.

5 Conforme ensina Pedro Romano Martinez, os contratos com presta¢cdes permanentes ou duradouras sio contratos
cuja execugio se prolonga no tempo, de modo continuado ou reiterado. V MARTINEZ, Pedro Romano. Da cessdo do con-
trato. 2.2 edi¢cdo. Coimbra: Editora Almedina, 2006, p. 230.

6 Nesse sentido, v. COELHO, Francisco Manuel de Brito Pereira. Cessagdo dos contratos duradouros: regime especifico e
contrato de agéncia, p. 2. Disponivel em <file:///E:/Coimbra/20%20semestre/Contratos%20duradouros/Ag%C3%AAn-
ciaFPC.pdf>.

7 Acerca da ligacio entre o periodo temporal e o contrato duradouro, v. MAGALHAES, David. Nétula sobre a justa causa
de resolugdo do contrato de arrendamento urbano, in “Julgar” (Revista da Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses), n° 5,
maio-agosto 2008, p. 29.

8 A permanéncia temporal dos contratos duradouros propicia um mais prolongado e intenso contato pessoal entre
as partes que poderdo desenvolver uma dependéncia relativamente ao comportamento negocial da outra em termos de
preservacgdo de bens juridicos de que séo titulares e prossecu¢do dos seus interesses, o que origina a necessidade de obser-
vancia de determinados deveres de conduta derivados do principio da boa-fé. V. MAGALHAES, David. Nétula sobre a justa
causa de resolugdo do contrato de arrendamento urbano, in “Julgar” (Revista da Associagio Sindical dos Juizes Portugueses),
n® 5, maio-agosto 2008, pp. 30-31.

9 Dentre as regras gerais de direito que balizam comportamentos das partes, pode-se mencionar a boa-fé (art. 762
n°2 do CC e arts. 6° e 12° da LCA), proibi¢io do abuso de direito (art. 334° do CC) e culpa na formagio dos contratos (art.
227°n°1 do CC.), além de cldusulas contratuais gerais (DL 446/85) e as regras de defesa da concorréncia (L 18/2003 de
11 de junho).

10 Sobre a natureza duradoura do contrato de arrendamento urbano, v. LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes.
Arrendamento urbano. 9.* edi¢ao. Coimbra: Editora Almedina, 2019, p. 48.

11 “A relagdo contratual de locagdo apresenta certos limites no que respeita a sua extingdo motivados por uma protegdo do
locatdrio, em especial dos arrendatdrios urbano e rural” MARTINEZ, Pedro Romano. Direito das obrigagbes: parte especial:
contratos: compra e venda locagdo empreitada. 2.2 edigdo. 7% reimpressdo. Coimbra: Editora Almedina, 2001, p. 217.

12 De fato, nos contratos de trabalho e de arrendamento verifica-se um interesse social tio elevado que justifica-se
a imposigdo de limitacdes A regra da livre dentncia. A este respeito, V, MONTEIRO, Anténio Pinto. Direito Comercial:
contrato de distribui¢do comercial: relatério. Coimbra: Editora Almedina, 2009, p. 135.

13 V. MARTINEZ, Pedro Romano. Direito das obrigagdes: parte especial: contratos: compra e venda locagio empreitada. 2.2
edi¢do. 7% reimpressio. Coimbra: Editora Almedina, 2001, p. 217 e COELHO, Francisco Manuel de Brito Pereira. Arrenda-
mento Direito Substantivo e Processual, Licdes ao curso do 5° de Ciéncias Juridicas no ano lectivo de 1988-1989, Coimbra,
1988, pp. 146-147. Disponivel em <https://cije.up.pt//client/files/0000000001/pereira-coelho-arrendamento_545.pdf>.
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Em outros termos, as modalidades de cessagdo dos contratos'* de arrendamento, quais sejam o
acordo entre as partes, a caducidade, a oposi¢io a renovacio, a dentncia e a resolucio (art. 1079 do
CC) apresentam alguns requisitos especificos previstos em normas imperativas (art. 1080 do CC).

De fato, os contratos de arrendamentos para fins ndo habitacionais™ s3o disciplinados pelos
artigos 1108 e ss do CC e, conforme a estipulagio legal, as partes poderdo determinar o contetido
do contrato, designadamente em matéria de prazo de vigéncia, regime de dentincia e de oposi¢io
a renovacio, sendo que na auséncia de estipulagio convencional devem ser aplicadas as regras
previstas para o arrendamento para habita¢do (art. 1110, n.1 do CO).

[sto posto, tendo em vista a peculiaridade das modalidades de cessa¢do dos referidos contra-
tos, e como base para adentrar especificamente nas medidas que poderio ser adotadas tanto pelo
senhorio quanto pelo arrendatario a fim de responder as exigéncias postas pela situa¢io de pan-
demia, serdo analisadas a seguir as formas de extin¢do'® do contrato de arrendamento para fins
comerciais'” admitidas pelo direito comum.

1. 0OS CONTRATOS DE ARRENDAMENTO URBANO PARA EXERCICIO DE ATIVIDADE
COMERCIAL E A LEGISLACAO CIVIL PORTUGUESA
No dia 18 de mar¢o de 2020 foi decretado o estado de emergéncia em Portugal®®, através do
Decreto do Presidente da Reptblica n.° 14-A/2020, de 18 de mar¢o™.
Ap6s a declaragio do estado de emergéncia, o governo portugués adotou uma série de medidas ex-
cepcionais e temporarias® para mitigar o risco de contagio e a propagacio da pandemia do COVID-19.
Dentre essas medidas restou determinado o fechamento dos estabelecimentos comerciais
abertos ao publico a partir da meia noite do dia 22 de marco de 2020, com exce¢io dos estabe-

lecimentos que prestam servigos essenciais (art. 7e 8 do Decreto n. 2-A/2020, de 20 de margo®).

14 Com exceg¢io das especificidades de certos regimes de alguns contratos duradouros tipicos, pode-se dizer que os con-
tratos duradouros se extinguem, em geral, através da caducidade, do mutuo acordo; da dentncia ou da resolu¢do contratual.
Apesar de nio haver um regime geral de regramento dos contratos duradouros, a doutrina entende que as regras da cessa¢do
do contrato de agéncia poderiam ser adotadas como orientagio geral aplicaveis aos contratos duradouros. Nesse sentido, v.
MONTEIRO, Anténio Pinto. Direito Comercial: contrato de distribuicio comercial: relatério. Coimbra: Editora Almedina, 2009,
p. 130 e COELHO, Francisco Manuel de Brito Pereira. Cessagdo dos contratos duradouros: regime especifico e contrato de agéncia,
nota de rodapé 2. Disponivel em < file:///E:/Coimbra/20%20semestre/Contratos%20duradouros/Ag%C3%AAnciaFPC.pdf>.

15 O que inclui comércio, industria e exercicio de profissdes liberais.

16 Antes de mais nada, importante esclarecer que os modos de cessagio da rela¢io contratual duradoura, em virtude
de gerarem a extingio do vinculo contratual, constituem exce¢do ao principio pacta sunt servanda, na medida em que ad-
mite o rompimento daquilo que foi acordado sem que haja qualquer vicio na formula¢do do negécio. A respeito do tema,
ver MARTINEZ, Pedro Romano. Da cessédo do contrato. 2.2 edi¢do. Coimbra: Editora Almedina, 2006, p. 229-230.

17 Relevante mencionar que além da caducidade, denuncia e resolu¢io, algumas modalidades de contratos tipica-
mente duradouros possuem formas especificas de cessa¢io, as quais estio adequadas aos interesses das partes aos quais
estdo destinados a proteger. Assim sendo, além do contrato de arrendamento, pode-se apontar o contrato de sociedade
e o contrato de trabalho que estabelecem outras formas de extingio, tais como a oposi¢io a renovac¢io, a exoneragio e a
exclusio do sécio e o despedimento por fato imputével e por fato ndo imputével ao trabalhador, respectivamente.

18 O estado de emergéncia cessou os seus efeitos as 23:59 h do dia 2 de maio. Atualmente, Portugal se encontra sob
a situacdo de calamidade, a qual foi declarada pela Resolu¢io do Conselho de Ministros n. © 3-A/2020, de 30 de abril.
A qual pode ser consultada em: < https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/132883344/details/maximized>. Acesso
em 15 de maio de 2020.

19 V. https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/130399862/details/maximized.

20 N3o ha prazo certo de vigéncia das medidas, as quais permanecem em vigor enquanto durar a situacio.

21 O plano gradual de levantamento das medidas, com a reabertura do comércio e restauragdo pode ser consultado
em: <https://dre.pt/application/conteudo/132883346>. Acerca das restri¢cdes de acesso a estabelecimentos, consultar
Decreto-Lein.° 10-A/2020, art. 12.

22 O Decreto n.° 2-B/2020, de 2 de abril revogou o Decreto n.® 2-A/2020, de 20 de marc¢o, mas as medidas de
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A referida medida governamental decretada em nome da satide publica, ainda que ja se tenha
estabelecido um plano gradual de reabertura do comércio e restauragdo e retorno de algumas
atividades, teve impacto direto nos rendimentos dos estabelecimentos comerciais e, consequen-
temente, reflexo nos contratos de arrendamento comerciais.

Em razdo da imprevisibilidade e excepcionalidade da situa¢io foram editadas normas especiais
para regular os mais diversos assuntos, dentre eles as questées atinentes aos contratos de arren-
damento comerciais.

O presente tépico visa analisar quais as acdes poderiam ser tomadas tanto pelo senhorio quan-
to pelo arrendatério a respeito do seu contrato de arrendamento comercial numa situagio de
pandemia caso ndo houvessem sido editadas leis extraordinaria para regular o assunto, ou seja,
quais seriam as medidas cabiveis de acordo com direito comum e também quais as medidas ainda
podem ser baseadas nas regras do Cédigo Civil, pois ausente legislacio excepcional.

Conforme admitido pelo direito privado, as partes tém a liberdade de estabelecer cldusulas ati-
nentes a casos em que se admite a modificagio e/ou extin¢io do contrato prevendo pressupostos,
efeitos e condi¢des para a sua aplicacio.

Assim, é importante verificar, antes de tudo, se o contrato de arrendamento comercial contém
cldusula especifica, nomeadamente uma cldusula para acontecimentos que impe¢am a frui¢io do
imovel ou que estipule os direitos e obrigacdes das partes em caso de ocorréncia de uma situagio
extraordinaria como a pandemia do COVID-19.

Nao havendo clausula que regulamente a situacio, é necessario recorrer a lei, comecando pelas
normas especiais do Cédigo Civil e a legislacio extravagante aplicdveis aos contratos de arrenda-
mento e em seguida pelas normas gerais do Cédigo Civil.

Com base na legislacio ordinaria, perpassando as formas de extin¢io dos contratos de arren-
damento para fins ndo habitacionais, percebe-se a possibilidade de as partes, através de mutuo
acordo, colocar fim ao contrato.

Para tanto, como visto, é necessario que todas as partes estejam de acordo com o encerramento
do vinculo obrigacional.

Ocorre que o senhorio e /ou o arrendatario podem nao concordar com essa solugio, de modo
que hé a necessidade de verificar as demais modalidades de cessacio passiveis de serem exerci-
das pelas partes. Observa-se que a caducidade é uma modalidade extintiva plenamente aplicavel,
porém nao é de grande valia se o contrato nio estiver chegando ao seu termo e se 0 mesmo nio
previr cldusula excluindo a renovagio automatica.

Por sua vez, caso o prazo do contrato esteja por encerrar-se, mas nio exclua a renovagio auto-
mética, poder-se-ia cogitar o exercicio da oposi¢do a renovacgdo, porém, deve-se observar a exigén-
cia legal de decurso de 5 anos para o exercicio da faculdade de oposi¢io a renovacgio do contrato
de arrendamento comercial pelo senhorio. Além disso, a comunicacio deve ser realizada com
prazo minimo de antecedéncia previsto no art. 1097 do CC%, caso outro prazo nio tenha sido
estipulado pelas partes.

fechamento de estabelecimentos e os efeitos sobre contratos de arrendamento de foram mantidas. V. arts. 9,10 e 12 do
Decreto n.° 2-B/2020.

23 Os prazos legais sdo: (i) 240 dias, se o prazo de duragio inicial do contrato ou da sua renovagio for igual ou superior
a seis anos; (ii) 120 dias, se a duragio inicial do contrato ou da sua renovagio for igual ou superior a um ano, mas inferior
a seis; (iii) 60 dias, se a dura¢io inicial do contrato ou da sua renovacio for igual ou superior a seis meses e inferior a um
ano; e (iv) um terco do prazo de duragio do contrato ou da sua renovagio, caso o contrato tenha duragio inferior a seis
meses, prazos esses reportados ao termo do prazo inicial do contrato ou das suas renovagées.



O exercicio da oposi¢do a renovagio pelo arrendatario também deverd aguardar a aproximagio
do vencimento do prazo contratual e observar a antecedéncia minima prevista no art. 1098, ns. 1
e 2 do CC*, se outra nio tiver sido acordada entre as partes.

A respeito das regras relativas & denuncia do contrato pelo senhorio, além das hipéteses
passiveis de serem estipuladas de comum acordo pelas partes, resta estabelecido que o senho-
rio apenas pode denunciar o contrato nas hipéteses b) e ¢) previstas no art. art. 1101 do CC
(art.1110-A do CC), ou seja, para demoli¢do ou realizacido de obras ou respeitado o prazo de
antecedéncia de 5 anos.

Tendo em vista a necessidade de expressa previsio contratual de outras hipdteses, caso nao
haja referida clausula, as hipéteses de dentincia do contrato de arrendamento comercial pelo se-
nhorio determinadas pela lei civil, por sua especificidade, apresentam-se bastante limitadas.

No tocante a denuncia pelo arrendatério, a mesma pode ser efetuada ad nutum, porém a lei,
a fim de evitar rompimentos bruscos, estabelece prazos de aviso prévio a serem respeitados, de
modo que a dentincia é admitida quando, nos contratos por prazo certo, houve o decurso de um
terco do prazo de dura¢do inicial do contrato ou da sua renovacio, exigindo-se que o prazo de
comunica¢io ao senhorio respeite a antecedéncia minima de 120 dias do termo pretendido do
contrato, no caso de o prazo do contrato ser igual ou superior a um ano; ou de 60 dias do termo
pretendido do contrato, se o prazo deste for inferior a um ano (art. art. 1098, n. 3 do CO).

No caso de contrato de arrendamento por prazo indeterminado, a dentincia pelo arrendatario
pode ser realizada ap6s o decurso de 1 ano do inicio do contrato (art. 1110, n. 2 do CO).

Em ambos os casos, na eventualidade de inobservancia dos prazos previstos em lei, a dentincia
ainda opera seus efeitos, porém o arrendatério podera ser responsabilizado civilmente pelos da-
nos que venham a ocorrer em razio da cessa¢io do vinculo contratual.

Assim sendo, considerando o respeito aos prazos previstos em lei, quer parecer que 0os mesmos
se apresentam demasiado alongados para serem observados durante um estado de crise, nio se
adequando as necessidades do senhorio ou do arrendatario.

Por isso, resta analisar os casos em que seria admissivel a resolu¢do do contrato de arrenda-
mento comercial.

Nos termos do art. 1083 do CC, é inexigivel ao senhorio a manutencio do arrendamento em
caso de mora igual ou superior a trés meses no pagamento da renda, encargos ou despesas que
corram por conta do arrendatdrio ou no caso de o arrendatério se constituir em mora superior a
oito dias, no pagamento da renda, por mais de quatro vezes, seguidas ou interpoladas, num peri-
odo de 12 meses.

Pois bem, considerando as dificuldades econémicas em que se encontram os estabelecimen-
tos comerciais em razdo do fechamento de lojas, restaurantes, discotecas, dentre outros, verifi-
ca-se uma grande probabilidade de que as rendas, enquanto durar a pandemia e até a normaliza-
¢ao da vida social, sofram atraso, de modo que, segundo as regras contidas no Cédigo Civil, em
principio, a resolu¢do por parte do senhorio em razdo de falta de pagamento poderia ser uma
das medidas passiveis de serem tomadas nesta situacdo, caso outra nio fosse a solu¢io dada pela
legislagio excepcional.

24 A lei estabelece os seguintes prazos: (i) 120 dias, se a dura¢do inicial do contrato ou da sua renovagio for igual ou
superior a seis anos; (i) 90 dias, se a duragio inicial do contrato ou da sua renovagio for igual ou superior a um ano, mas
inferior a seis anos; (iii) 60 dias, se a duragio inicial do contrato ou da sua renovagio for igual ou superior a seis meses e
inferior a um ano; e (iv) um ter¢o do prazo de duragio inicial do contrato ou da sua renovacio, se o contrato tiver sido cele-
brado por prazo inferior a 6 meses, prazos esses reportados ao termo do prazo inicial do contrato ou das suas renovagdes.



Ademais, poder-se-ia verificar alguma das causas de resolu¢io previstas no n. 2 do art. 1083
do CC, porém, como visto, a cessa¢io com base nesses fundamentos exige o0 ajuizamento de acio
judicial (art. 1084, n. 1 do CC, e art. 14, n. 1, da Lei n.° 6/2006).

No que concerne as hipéteses de resolugio pelo arrendatério, ter-se-ia, segundo a previsio do
n. 5 do art. 1083 do CC, a possibilidade de cessa¢do pela nio realizagio pelo senhorio de obras que
a este caibam, quando tal omissio comprometa a habitabilidade do locado e, em geral, a aptidio
deste para o uso previsto no contrato.

Além disso, poder-se-ia alegar o incumprimento do contrato pelo senhorio, em razao do ina-
dimplemento do seu dever legal de garantir o gozo do imével (art. 1031, n. 2 do CC)?, uma vez
que, com a determinacdo governamental, os estabelecimentos comerciais foram fechados.

Nio obstante alguns juristas tenham levantado essa hipétese, importante destacar a dificul-
dade de defender tal posicdo, uma vez que o senhorio cumpriu incialmente com suas obriga¢des
legais®, procedeu a entrega do imével e garantiu inicialmente o seu gozo?’, de modo que o nio
cumprimento superveniente (impossibilidade de gozo do imével) ndo pode ser imputado a ato
voluntério do senhorio (ou seja, nio se trata de incumprimento culposo), sendo necessario por-
tanto, perquirir se o contrato possui cldusula que regulamente tal situacio e se a mesma seria
aplicavel na situacio da atual pandemia.

Por fim, também poderia falar-se em resolugio, seja pelo senhorio seja pelo arrendatario, por
alteracdo das circunstancias, uma vez que a alteracdo anormal e imprevisivel das circunstincias

em que as partes fundaram a decisdo de contratar parece se verificar no caso do COVID-19%.

25 “[...] ao senhorio é atribuida no art. 1031 b) uma obrigagéo de contetido positivo de assegurar o gozo da coisa ao arrenda-
tdrio, diferentemente do que sucede no comodato em que, atenta a natureza gratuita do contrato [...]. No entanto, o facto de ser
uma obrigagdo de contetido positivo ndo implica naturalmente que o senhorio esteja continuamente a assegurar o gozo da coisa
ao arrendatdrio, uma vez que, tendo a coisa lhe sido entregue, e estando ele consequentemente na sua posso, torna-se desneces-
sdria qualquer intervengdo do senhorio para assegurar esse gozo, bastando normalmente a sua abstengdo em praticar actos que
o impegam ou diminuam (cfr. art. 1037, n. 1), a néo ser em casos excepcionais, como na hipdtese de haver necessidade de fazer
reparagdes na coisa locada (cfr. Art. 1036). A lei ¢, alids, expressa no sentido de que o senhorio ndo tem obrigagdo de assegurar o
gozo da coisa contra actos de terceiro (art. 1037, n. 1, in fine), cabendo antes ao arrendatdrio o uso das agbes possessdrias para a
sua tutela (art. 1037, n. 2).” LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes. Arrendamento urbano. 9.2 edicio. Coimbra: Editora
Almedina, 2019, p. 40.

26 “A obrigagdo de entrega da coisa locada estd associada com o dever de assegurar o gozo da coisa (art. 1031, alinea b) CC).
Destas obrigagbes que impendem sobre o locador advém, em especial, trés deveres principais. Primeiro, sobre o locador recai o
dever de entregar o bem sem vicios de direito nem defeitos que obstem & realizacdo cabal do fim a que a coisa se destina. {...} Se-
gundo, o locador deverd abster-se de actos que impecam ou diminuam o gozo da coisa. Terceiro, o locador estd adstrito a realizar
as reparagdes necessdrias e pagar as despesas imprescindiveis & boa conservagdo da coisa. [...] ndo hd responsabilidade do locador
quando a perturbagéo do gozo seja feita por terceiro, sem qualquer direito sobre a coisa (art. 1037, no 1 in fine CC), bem como se
for motivado por caso fortuito ou de for¢a maior.” Assim, “Na pendéncia do contrato, o locador néo pode obstar a que o locatdrio
goze a coisa, mas ndo tem a obrigagdo de assegurar esse gozo contra actos de terceiro.” MARTINEZ, Pedro Romano. Direito
das obrigagdes: parte especial: contratos: compra e venda locagio empreitada. 2.* edi¢do. 7% reimpressio. Coimbra: Editora
Almedina, 2001, p. 187-190.

27 Mesquita considera que “o locador, apds a entrega da coisa ao locatdrio, apenas fica obrigado a ndo impedir ou perturbar o
exercicio do direito de gozo que a este pertence e, quando se torne necessdrio (esporadicamente, portanto), a praticar actos de con-
servagdo da coisa indispensdveis a que ela possa continuar a servir para o fim ou fins a que estd afectada.” MESQUITA, Manuel
Henrique. Obrigagdes reais e onus reais. Coimbra: Livraria Almedina,2003, p. 135.

28 A Organizagdo Mundial de Satide declarou, no dia 30 de janeiro de 2020, estado de emergéncia de satde publica
de Ambito internacional e, no dia 11 de marco de 2020, classificou a doenca COVID-19 como uma pandemia, de modo
que entende-se que, em Portugal, a imprevisibilidade das circunstancias se verifica, com certeza, nos contratos celebrados
até dezembro de 2019. Para contratos posteriores a dezembro de 2019 e até final de janeiro de 2020, parece manter-se
a imprevisibilidade da escalada da pandemia, mas tal pode ser contestada a depender do objeto do contrato e das partes
envolvidas, sendo certo que para os contratos de arrendamento comerciais em Portugal parece que pode-se considerar
imprevisivel. Porém, apés 11 de margo de 2020, com a qualificagio do COVID-19 como uma pandemia internacional, ndo



De fato, verifica-se que os contratos de arrendamento comercial cuja finalidade consista no
funcionamento de estabelecimento tém como pressuposto fundamental servir clientes e a situ-
agio fatica, bem como as determinagées governamentais conduziram a impossibilidade legal de
desempenho da fun¢io econémica do contrato, o que corresponde a uma frustragio dos pressu-
postos em que as partes fundaram a decisdo de contratar.

Nestes casos, salvo se o contrato de arrendamento contiver uma cldusula que afaste a relevancia
da “alteracio das circunstincias”, ou clausula rebus sic stantibus, a depender da época em que foi
celebrado, quer parecer que a situagio ¢é imprevisivel e que seus efeitos ndo fazem parte dos riscos
normais do negdcio, ou riscos préprios do contrato, de acordo com os usos e costumes do comércio.

Portanto, o arrendatario poderia, desde que néo esteja ‘em mora no momento em que a alte-
racio das circunstancias de verificou” (art. 438 do CC), com fundamento no art. 437 do CC, salvo
clausula contratual em contrério, notificar o senhorio da resolucio ou intencio de modificacio
equitativa do contrato®.

A respeito da modificacio, hd ainda uma norma especifica no regime da locacdo que prevé
expressamente a possibilidade de reduc¢do da renda.

De fato, o art. 1040 do CC dispde que “Se, por motivo néo atinente a sua pessoa ou a dos seus fa-
miliares, o locatdrio sofrer privagédo ou diminui¢do do gozo da coisa locada, haverd lugar a uma redugdo
da renda ou aluguer proporcional ao tempo da privagdo ou diminuicéo e a extensdo desta [...]" e “[...] se a
privagéo ou diminuicdo néo for imputdvel ao locador nem aos seus familiares, a redugdo s6 terd lugar no
caso de uma ou outra exceder um sexto da duracéo do contrato™®.

Ocorre que a aplica¢io da referida norma, conforme a letra da lei, requer que a diminuicio ou
privacdo do gozo da coisa locada exceda um sexto da duracio do contrato, o que significa que no
atual cendrio a reducio da renda ao abrigo da referida norma nio valeria para todas as situacdes.

Além disso, o emprego desta norma encontra algumas dificuldades em termos de interpreta-
¢do e aplicagio, nomeadamente quanto a calcular o mencionado prazo quando estejam em causa
contratos de duracio indeterminada.

Conguanto nem toda modificagdo para reducdo da renda possa se basear diretamente no art.
1040 do CC pelas dificuldades acima explicitadas, entende-se que, caso nao houvessem sido edi-
tadas normas excepcionais a respeito, a modifica¢do segundo juizos de equidade seria admissivel
nos termos dos do art. 437 do CC*.

Ademais, tendo em vista que a alteragdo das circunstancias deve ser imprevisivel, haveria a ne-
cessidade de se analisar o grau de previsibilidade da situa¢do no periodo em que a relagio juridica
foi formada.

Nio obstante todo o exposto, conforme ja adiantado, apesar de o regramento previsto no
Codigo Civil ser, a priori, o regime aplicavel, a observancia de muitas das disposi¢des legais foi
afastada com a edi¢do de normas excepcionais para regrar situagdes especificas.

se verifica mais o requisito autorizador da resolu¢io por altera¢io das circunstincias.

29 O conceito de equidade significa que a modifica¢io da obrigacio de pagamento de renda deve sofrer as altera¢des
proporcionais a afetagio do beneficio econémico que o contrato se destina a garantir ao arrendatario.

30 “Em principio, a lei admite, no art. 1040 CC, que durante a vigéncia do contrato a renda ou aluguer venha a ser reduzido.
[...] assim, se o gozo retirado daquele bem ndo corresponder ao valor da renda ou aluguer, permite-se que haja a diminuigéo desta
prestagdo”. MARTINEZ, Pedro Romano. Direito das obrigagdes: parte especial: contratos: compra e venda locagdo empreitada.
2.2 edi¢do. 72 reimpressio. Coimbra: Editora Almedina, 2001, p. 196.

31 Segundo Martinez, “No fundo, pode dizer-se que o art. 1040 CC corresponde a uma aplica¢do limitada — mormente
por ser unilateral — do instituto da alteragéo das circunstdncias (arts. 437 ss CC).” MARTINEZ, Pedro Romano. Direito das
obrigagbes: parte especial: contratos: compra e venda locagdo empreitada. 2.2 edi¢io. 7% reimpressdo. Coimbra: Editora Al-
medina, 2001, p. 196.



Referida legislagio excepcional e temporaria prevé regras completamente diferentes das cons-
tantes na legislacio civil ordinaria, de modo que afastam a incidéncia do direito comum nas situ-
acdes que regulam.

Em razao disto, passamos a analisar a legislacio extraordindria editada acerca dos contratos de
arrendamento urbano comercial.

2. REGIME EXCECIONAL E ESPECIFICO DOS CONTRATOS DE ARRENDAMENTO URBANO
EM RESPOSTA A SITUACAO EPIDEMIOLOGICA PROVOCADA PELO CORONAVIRUS

A Lei 1-A/2020, de 19 de mar¢o, em seu art. 8° modificado pelo art. 2 da Lei 4-A/2020, de
6 de abril*, determina que até A cessacio das medidas de prevencio, contenc¢io, mitigacio e tra-
tamento do COVID-19 fica suspensa a caducidade dos contratos de arrendamento habitacionais
e nao habitacionais, salvo se o arrendatdrio nio se opuser a cessa¢io; bem como a produgio de
efeitos da revogacio e da oposi¢do a renovacio de contratos de arrendamento habitacional e nio
habitacional efetuadas pelo senhorio™.

Referida disposi¢do produz efeitos desde o dia 13 de mar¢o™, ou seja, a partir desta data,
mesmo que tenha sido realizada qualquer oposi¢io a renova¢io ou revogacio pelo senhorio, as
mesmas ficam com seus efeitos suspensos. Deste modo, ainda que o senhorio opte por opor-se &
renovacio e ou solicitar a revogacio do contrato, apesar de poder fazé-lo apés o dia 13 de marco,
os efeitos da medida ficardo suspensos.

Nao obstante, a oposi¢do a renova¢io ou revogacio realizadas antes do dia 13 de marco, por
nio estarem abarcadas pelas disposi¢oes da lei excepcional devem ser regidas pelo direito comum,
de modo que produzem efeitos para os casos em que a cessa¢io opera-se com a simples recep¢io
da comunicag¢io. J& nos casos em que a lei exige o ajuizamento de a¢io judicial, nestes casos o
referido processo seria suspenso por for¢a do disposto no art. 7, n.10 da Lei 1-A/2020, de 19 de
marco, interpretado de acordo com o disposto no art. 5 da Lei 4-A/2020, de 6 de abril.

Ademais, para fazer frente as perdas suportadas pelos comerciantes e arrendatarios, restou
determinado que a falta de pagamento das rendas que se ven¢am nos meses em que vigore o
estado de emergéncia e no primeiro més subsequente nio pode ser invocada como fundamento
de resolu¢io, dentincia® ou outra forma de extingdo de contratos pelo senhorio®, nem como

32 Artigo 2.° - Alteragdo a Lei n.° 1-A/2020, de 19 de margo - Os artigos 7.° e 8.° da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de margo,

passam a ter a seguinte reda¢do:
[...] Artigo 8.° - [...] Durante a vigéncia das medidas de prevengio, contengio, mitigagio e tratamento da infecdo epide-
miolégica por SARS-CoV-2 e da doenga COVID-19, conforme determinada pela autoridade de satide publica e até 60 dias
ap0s a cessagio de tais medidas nos termos do n.° 2 do artigo 7.° da presente lei, ficam suspensos: a) ...; b) A caducidade
dos contratos de arrendamento habitacionais e n4o habitacionais, salvo se o arrendatirio nio se opuser a cessa¢io; c) A
producio de efeitos da revogacdo, da oposi¢do a renovagio de contratos de arrendamento habitacional e nio habitacional
efetuadas pelo senhorio; d) O prazo indicado no artigo 1053.° do Cédigo Civil, se o término desse prazo ocorrer durante
o periodo de tempo em que vigorarem as referidas medidas; [...].

33 Pertinente apontar que a lei ndo faz mencio ao instituto da dentincia. No obstante, o art. 9, n.1 da Lei 4-C/2020,
de 6 de abril dispée que a falta de pagamento das rendas nio pode ser invocada como fundamento da dentncia, de modo
que o seu exercicio também restou limitado pela legislagio excepcional.

34 Lei 4-A/2020 - Artigo 6.° - Produgéo de efeitos - 1 - Sem prejuizo do disposto no nimero seguinte, a presente lei
produz efeitos a data de produgio de efeitos do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo.

35 Interessante apontar que a legislacio assinala, atecnicamente, a impossibilidade de dentncia do contrato por auséncia
de pagamento das rendas, apesar de, como visto, tal causa ser fundamento para resolugio e nio dentncia do contrato.

36 Relevante mencionar que a legislacdo nio menciona prazo ou dever de informagio do arrendatario ao senhorio
acerca do diferimento do pagamento da renda. Nio obstante, assim como ocorre com a comunica¢io da denuncia e
resolugio, e também por analogia as regras estabelecidas para o arrendamento habitacional no mesmo diploma legal
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fundamento de obrigacio de desocupacio de imoveis (art. 9, n.1 da Lei 4-C/2020, de 6 de abril*).
Em suma, o incumprimento pelo arrendatario do pagamento das rendas que se ven¢am a partir
do dia 1 de abril de 2020 (art. 14, Lei 4-C/2020) ndo pode constituir causa para a extin¢io do
contrato pelo senhorio, sendo dispensada, inclusive, o pagamento da indeniza¢io prevista no art.
1041 do CC ou outras penalidades (arts . 9, n. 2 e 12, Lei 4-C/2020).

Importante esclarecer que a lei apenas adiou o pagamento das rendas® do periodo para os 12
meses que se sucederem ao primeiro més do término do estado de emergéncia, as quais devem ser
pagas conjuntamente com as rendas do més a que disserem respeito num valor minimo mensal
de duodécimos do valor total, sob pena de, nio o fazendo, o senhorio poder terminar o contrato
(art. 8, Lei 4-C/2020%).

Por sua vez, relevante apontar que a lei ndo faz mencio ao periodo anterior a 1 de abril de
2020, de modo que, caso eventual extingdo do contrato pelo senhorio seja baseada em incumpri-
mento anterior ao més de abril, quer parecer que nestes casos sera aplicavel a lei civil®.

Impende, ainda, questionar se a suspensio do pagamento das rendas implicaria na impossi-
bilidade de aplicagio do art. 1040 do CC, o qual estabelece possibilidades de reduc¢io da renda.

Quer nos parecer que nio, desde que os requisitos exigidos no art. 1040 do CC restem preen-
chidos e que o arrendatédrio ndo opte pelo diferimento das rendas. Caso o arrendatério faca uso da
faculdade de adiamento do pagamento das rendas prevista na legislagio excepcional ndo ha como
o senhorio exigir a aplicacdo do quanto disposto no art. 1040 do CC.

As possibilidades efetivas de cessa¢io do contrato sdo, portanto, (i) o acordo entre as partes;
(i) a caducidade, no caso de haver clausula excluindo a renova¢io automética e nio oposi¢ao do
arrendatério e (iii) a existéncia de previsdo contratual especifica de situa¢des que se encaixariam
nas circunstancias da atual crise e autorizariam a extin¢io do contrato.

Por fim, resta admitida ainda a cessa¢io do contrato por iniciativa Gnica e exclusiva do arren-

datério, devendo este realizar, a partir da data da cessagdo, o pagamento imediato das rendas
vencidas e ndo pagas, nos termos da Lei 4-C/2020 (art. 13 da Lei 4-C/2020).

(Lei 4-C/2020, de 6 de abril), levando-se em conta que o direito comum faz mengio a aplicacio supletiva das normas dos
contratos de arrendamento habitacional (art. 1110, n. 1 do CC), entende-se que os arrendatarios que se vejam impossi-
bilitados do pagamento da renda devem informar o senhorio, por escrito, com antecedéncia razoavel, em cumprimento
ao principio da boa-fé.

37 Artigo 9.° - Cessag¢do do contrato ou outras penalidades 1 - A falta de pagamento das rendas que se ven¢am nos
meses em que vigore o estado de emergéncia e no primeiro més subsequente, nos termos do artigo anterior, ndo pode ser
invocada como fundamento de resolucdo, dentncia ou outra forma de extin¢io de contratos, nem como fundamento de
obrigacio de desocupag¢io de imdéveis.

38 A este respeito, cumpre salientar que, apesar de a medida governamental ser necessaria e fundamental para regrar
o periodo de emergéncia, a mesma nio oferece solugio ao periodo posterior, uma vez que, ap6s um més de cessagio do
estado de emergéncia, as rendas em atraso ainda terdo que ser pagas pelo empreséirio que teve a sua receita zerada ou
drasticamente reduzida durante o encerramento do comércio. Neste caso, em auséncia de edi¢io de novas normas excep-
cionais pelo governo, aplicar-se-3o as regras dos contratos de arrendamento consagradas no Cédigo Civil.

39 Artigo 8.° - Diferimento de rendas de contratos de arrendamento nio habitacionais — “O arrendatario que preen-
cha o disposto no artigo anterior pode diferir o pagamento das rendas vencidas nos meses em que vigore o estado de
emergéncia e no primeiro més subsequente, para os 12 meses posteriores ao término desse periodo, em prestagdes men-
sais nio inferiores a um duodécimo do montante total, pagas juntamente com a renda do més em causa.”

40 Nio obstante, na hipétese de o caso ser levado ao tribunal, o processo ficard suspenso nos termos da Lei 1-A/2020,
de 19 de marco.



CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

Os contratos de arrendamento comerciais foram e ainda estio sendo amplamente afetados pela
pandemia do coronavirus (COVID-19), o que suscita o questionamento de quais agdes podem ser
tomadas tanto pelo senhorio quanto pelo arrendatario a respeito do seu contrato duradouro.

A resposta para tal inquiri¢do comporta a anélise do direito comum e da legisla¢ao extraordi-
néria editada para regular temporariamente o assunto, ou seja, ha a necessidade de se verificar o
momento de exercicio das modalidades de cessacio, de forma a averiguar quais medidas devem
observar as regras do Cédigo Civil e quais estardo submetidas as normas da legislacio excepcional.

A partir do dia 13 de marco a oposi¢io a renovacio ou revogacio pelo senhorio ficam com
seus efeitos suspensos, produzindo efeitos somente se exercidas antes da referida data e nos
casos em que a cessagio opera-se com a simples recep¢do da comunicagio, uma vez que, nos
casos em que a lei exige o ajuizamento de agio judicial, o processo ficard suspenso por for¢a da
legislagio extravagante.

Ademais, o nio pagamento das rendas que se ven¢am a partir do dia 1 de abril de 2020 nao
pode constituir causa para a extin¢do do contrato pelo senhorio.

Nio obstante, caso eventual extin¢do do contrato pelo senhorio seja baseada em incumpri-
mento anterior ao més de abril, nestes casos serd aplicavel a lei civil, devendo-se observar os
requisitos do artigo 1083do CC.

Além disso, admite-se a redugio da renda prevista no art. 1040 do CC desde que as condi¢des
restem preenchidas e que o arrendatério nio opte pelo diferimento permitido pela Lei 4-C/2020,
de 6 de abril.

No mais, a cessa¢io do contrato de arrendamento comercial pode se dar: (i) por acordo entre
as partes; (ii) pela caducidade, no caso de existir clausula excluindo a renova¢io automatica e nio
haver oposi¢ao do arrendatério; e (iii) pela existéncia de previsio contratual especifica de situa-
¢Bes que se encaixariam nas circunstincias da atual crise e autorizariam a extin¢io do contrato.

Por fim, resta admitida ainda a cessagio do contrato por iniciativa do arrendatério, devendo
este realizar, a partir da data da cessa¢io, o pagamento imediato das rendas vencidas e nao pagas.

Contudo, relevante lembrar que a excepcionalidade da situacido recomenda bom senso, de
modo que, com base na boa-fé e na equidade, orienta-se a renegociacio extrajudicial e modifica-
¢ao dos termos contratuais para a busca, se possivel, de reequilibrio econdmico financeiro para a
manutencio do vinculo contratual duradouro.
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Este artigo trata a respeito do funcionamento do
Poder Judicidrio diante da crise de emergéncia
da saude publica provocada pelo Coronavirus e,
COmo um recurso necessario para combater este
problema, enfatiza-se o teletrabalho. Analisare-
mos a trajetéria da regulamentacio do teletraba-
lho no Setor Judicidrio Federal e como foi impac-
tada pelo COVID-19. Para tanto, verificaremos
dados e serd apresentado um estudo descritivo
das resolugdes que disciplinam o teletrabalho
integral e compulsério aos juizes, servidores e
demais funciondrios a partir de metas e a¢des
adotadas pelos Tribunais. Os resultados sugerem
que os desafios da realizacio do teletrabalho nes-
te periodo contribuirdo para a andlise e aperfeico-
amento de normas, metas e politicas publicas em
teletrabalho no Poder Judiciario e a compreenséo
e prevencio dos impactos a sociedade.

PALAVRAS-CHAVE
Poder judicidrio; Seguranca juridica; Coronavirus;
Medidas de produtividade; Teletrabalho.



INTRODUCAO

Justica brasileira trouxe relevantes modificacdes em seu funcionamento oriundas da pan-

demia do Coronavirus. O Poder Judicidrio permanece em funcionamento, mas alterou o

modo de atendimento a populacio e a contagem de prazos referentes aos processos em
andamento. A justi¢a adequou-se ao momento da presente crise brasileira para o funcionamento
do pafs, de maneira que, esta nio pode parar.

Para tanto, no presente artigo abordaremos as regulamentagoes recentes sobre as atividades
do sistema Judicidrio em relagio ao funcionamento dos érgaos, processos e respectivas regras
para a promogio da seguranca juridica minima do Estado nesse periodo de pandemia que o Bra-
sil enfrenta, bem como os impactos das medidas, procedimentos adotados na apresenta¢io de
solu¢des imediatas e dados que mensuram a produtividade do Supremo Tribunal Federal neste
periodo de pandemia do COVID-19.

Por fim, é atribuido enfoque e estudo mais detalhado sobre o regime de teletrabalho enquanto
uma das medidas adotadas pelo sistema Judiciario rdpida e eficiente para realizacio e continui-
dade de funcionamento de servico essencial a sociedade prestado pelo Estado durante esta fase
de calamidade publica pela qual passa o Brasil e o restante do mundo. No entanto, neste artigo
apenas serd abordado o cenério brasileiro.

I O FUNCIONAMENTO DA JUSTICA DURANTE A PANDEMIA DO CORONAVIRUS

O funcionamento da Justica é regulado pelo Conselho Nacional de Justi¢a, entidade respon-
savel por monitorar e aperfeicoar as atividades do Poder Judiciario para trazer transparéncia aos
processos e assegurar a efetividade da atividade e uniformidade entre seus 6rgaos. Com a finali-
dade de lidar com os efeitos do Coronavirus nas atividades processuais, o Conselho Nacional de
Justi¢a editou a Resolu¢io 318 de 2020 que estabelece as novidades sobre o funcionamento da
Justica comum.

Os processos fisicos terdo os prazos suspensos até o dia 31 de maio; 0s processos virtuais nio
sofrem alteragéo, uma vez que, nao exigem movimentacdo fisica entre as partes; Estados em lo-
ckdown dispdem que os prazos processuais nos feitos que tramitem em meios eletrdnico e fisico
permanecem automaticamente pelo tempo que perdurarem as restri¢ées suspensos. Enquanto
o funcionamento da Justica estiver sob regime especial, as audiéncias e sessdes de julgamentos
continuam, mas sio realizadas por videoconferéncia; o horario de funcionamento da Justica é
idéntico ao do expediente forense; o atendimento presencial fica suspenso e deve ser realizado
por meios tecnoldgicos; a convocagdo ou convite as partes até cinco dias tteis para sessdes e audi-
éncias; e as medidas de urgéncia como liminares e antecipa¢io de tutela devem ter suas matérias
examinadas e analisadas com prioridade pelos magistrados.



O Congresso Nacional editou a Lei 13979 de 2020 com regras de transi¢do para enfrentar a
calamidade como o isolamento, a quarentena, realizagio compulséria de exames, testes e a res-
tricdo, excepcional e temporéria, de entradas e saidas do pais e a locomogio interestadual e inter-
municipal, est4 acrescentada pela Medida Proviséria 926 de 2020 editada pelo Poder Executivo.

Rotinas foram reajustadas em meio as incertezas como consequéncia das medidas preven-
tivas necessérias decretadas no que tange aos setores da industria, do comércio e dos servigos,
desaceleracio da atividade econdmica e reducio ou perda do emprego e renda com o crescimento
dos casos de vulnerabilidade social. Nesse sentido, o Ministério da Economia aponta que foram
requeridos mais de novecentos e sessenta mil pedidos de seguro-desemprego no més de maio de
2020, numero 53% superior ao mesmo periodo de 2019.

As consequéncias geradas pela pandemia acarretaram a elevacio dos litigios no Brasil, haja
vista que, no Supremo Tribunal Federal foram apontados, de margo a julho, trés mil, seiscentos e
sessenta e trés processos referentes a pandemia de acordo com o Painel de A¢oes COVID-19 que
monitora a judicializacdo do tema. Os nimeros demonstram que com a pandemia a sociedade
brasileira passou a demandar mais defini¢cdes e seguranca juridica. Nesse contexto, a relevancia
do sistema de Justica foi redimensionada. O Poder Judicidrio com a participagio das institui-
¢6es da Justica como advocacias publica e privada, Ministério Publico e Defensoria Publica, tém
pacificado os conflitos provenientes da emergéncia sanitaria e assegurado o minimo de previsi-
bilidade, confianca e estabilidade. O que se pretende é promover a seguranca juridica essencial
para superar a epidemia e resguardar a satde e vida das pessoas, seus empregos e a capacidade
produtiva do Brasil.

No Brasil, a seguranca juridica é promovida predominantemente pelo Supremo Tribunal Fe-
deral que modera os conflitos democraticos e federativos, decide temas de importancia nacional e
estabelece diretrizes de interpretagio para os trés Poderes da Republica em todas as esferas fede-
rativas. A atua¢io da Suprema Corte estabiliza a ordem politica, social e promove os direitos e as
garantias fundamentais da pessoa humana. O Poder Judiciario do pais estd em funcionamento.
Em meio 4 pandemia, o STF continua a julgar processos desde marc¢o quando a Corte decretou as
primeiras medidas de prevencdo ao contagio pelo Coronavirus até julho, de modo que, julgou seis
mil, novecentos e vinte e sete processos colegiadamente, sendo mil, oitocentos e um no Plenario,
dois mil, oitocentos e trinta e quatro na 1? Turma e dois mil, duzentos e oitenta na 2* Turma.

Os Ministros, juizes auxiliares, servidores e colaboradores da Corte deram prosseguimento
as atividades do tribunal e cumpriram a presta¢io jurisdicional pela Suprema Corte do Brasil
com o suporte de ferramentas digitais, da tecnologia da informacio e a realizacio de trabalhos
a distancia. Os julgamentos virtuais que existem desde 2007 foram ampliados e abrangem os
processos da competéncia da Corte respeitadas as competéncias das turmas ou do Plenario. Esse
sistema possibilita a alteracio de votos proferidos e que os ministros destaquem processos para
julgamento presencial.

As sessoes semanais de julgamento das Turmas, nas tercas-feiras e do Plenario as quartas e
quintas-feiras seguiram por meio de videoconferéncias. No primeiro semestre de 2020 foram jul-
gados nas sessdes plendrias por videoconferéncia cinquenta e seis processos dos quais vinte e oito
versavam sobre a pandemia do Coronavirus. Priorizou-se o julgamento de questdes referentes ao
tema consoante o Painel de A¢oes COVID-19 que indica a Corte ter proferido trés mil, oitocentos
e cinco decisées sobre esse tema (dados de 08/07/2020).
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Ainda, perante a crise de pandemia foram julgadas outras questdes relevantes a seguranca juri-
dica e a previsibilidade de maneira que, em 2020 até o més de julho, o Tribunal julgou cinquenta
e cinco repercussées gerais, sendo doze em sessdes presenciais e quarenta e trés em sessdes vir-
tuais, um aumento de 500% em relagio ao mesmo periodo de 2019 quando foram julgados onze
processos. No que pertine as a¢cdes de controle concentrado (ADI, ADC, ADPF, ADO), o Plenério
julgou duzentos e sessenta e sete processos, sendo cinquenta e dois em sessdes presenciais ou por
videoconferéncia e duzentos e quinze em sessdes virtuais, um aumento de 468% em relagio ao
mesmo periodo de 2019 (cinquenta e sete processos).?

Em situacdo de calamidade, o Supremo Tribunal Federal encerrou o primeiro semestre de 2020
com vinte e nove mil, duzentos e oitenta e cinco processos em tramitagio® e propiciou por meio
de julgamentos que reafirmam a imprescindibilidade da protecio da satde, da vida e outros direi-
tos fundamentais para tutelas a atividade produtiva do pais, os empregos e a renda dos brasileiros.
Por meio dessas decisées as medidas adotadas no enfrentamento a pandemia compativeis com a
Constitui¢cdo puderam coibir determinados excessos.

A atuacio do Poder Judiciario ao lado das institui¢des essenciais a Justi¢a é imprescindivel para
suavizar os impactos sociais e econémicos de uma crise de satiide sem precedentes na histéria. Os
magistrados espalhados pelo Brasil tém atuado na garantia de direitos basicos dos individuos. O
Poder Judicidrio que atua com independéncia indica uma democracia, a qual resguarda os direitos
e as liberdades fundamentais, possam ser acionadas em favor do cidaddo. O Estado Democratico
de Direito é a Justi¢a que faz valer as leis e a Constituicio e a consolidacdo alcancada pelas insti-
tuicdes judiciais consubstancia uma conquista e deve ser defendida. Nao pode haver retrocessos
e por isso segue-se com a defesa do Poder Judiciario e, assim, proteger a democracia brasileira.

O recente normal da justica brasileira traz impactos permanentes no Poder Judiciério e respec-
tivos procedimentos, haja vista que, passados mais de dois meses desde o inicio das medidas de
contencdo da pandemia causada pelo Coronavirus no territério nacional tém reflexos atuais sobre
o Poder Judiciério brasileiro e, por conseguinte, isto repercute na pratica da advocacia. O distan-
ciamento social imposto pelas autoridades produziu efeitos no funcionamento da atividade ju-
risdicional como os atendimentos presenciais limitados, processos paralisados, prazos suspensos,
audiéncias e sessoes de julgamento canceladas, providéncias cartoriais atrasadas entre outras.

A despeito do Conselho Nacional de Justica e os Tribunais terem reagido ao promulgar atos
infralegais, a fim de minimizar tais impactos como as Resolu¢des 313, 314 e 318 do CNJ, as mu-
dancas no Poder Judicidrio brasileiro apés o Coronavirus trouxeram novas praticas que foram
implantadas e ampliadas como o trabalho remoto de magistrados e serventudrios, audiéncias e
sessoes de julgamento transmitidas virtualmente em tempo real, ampliacio da digitalizacio de
autos fisicos e outras. Determinadas mudancas, embora reversiveis, alteram a cultura e o costume
dos juizes, advogados, defensores, membros do Ministério Publico e serventudrios, podendo vir
a tornarem-se permanentes.

Juridico, agosto de 2020 [citado em 19 de marco de 2021]. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-ago-12/
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Piero Calamandrei afirma

a importancia prética do costume judicidrio vai além dos limites das teorias sobre a inter-
pretacdo da lei, ainda que daquelas mais arrojadas. Em realidade, o que plasma o processo,
o que lhe d4 a sua fisionomia tipica, ndo é a lei processual, mas o costume de quem a pde

em pratica.*

Os reflexos atuais da pandemia sobre o Judiciario e seus riscos, principalmente no dmbito do
processo civil consiste em identificar em que medida esta serd transformada permanentemente.
Determinadas mudancas ora vigentes consistem no trabalho remoto dos serventuérios da Justica
conforme artigos 2° e 6° da Resolu¢io 313 de 2020 do CNJ; os processos materializados em autos
fisicos ndo poderem tramitar enquanto vigerem as medidas de isolamento social, o que repercute
na prética da advocacia em relagio aos procedimentos no Poder Judicidrio; nos processos eletro-
nicos em que o peticionamento, proferimento de decisdes e atos cartoriais podem ser feitos a
distancia os tribunais devem fornecer equipamentos adequados aos seus servidores e advogados
nos termos do artigo 198 do Cédigo de Processo Civil.

Ainda, O CNJ recomendou que em detrimento da pandemia, os tribunais realizem a digitali-
zagao de autos fisicos conforme disposto no artigo 6°, §4° da Resolu¢io 313 de 202; despachos
telepresenciais com magistrados consoante artigo 3° da Resolugio 313 de 2020 do CNJ em que
os Advogados tém o direito de ser recebidos pelos juizes independentemente de agendamento
conforme artigo 7°, VIII da Lei 8906 de 1994; sessdes de julgamento virtuais fechadas, dispen-
sando-se consulta prévia as partes; sessoes de julgamento virtuais publicas para os casos que nio
poderiam ser julgados em sessdes virtuais nio publicas tribunais como o STF e o STJ passaram a
realizar apds a pandemia sessdes virtuais publicas transmitidas ao vivo. Aos advogados sio con-
sentidos os proferimentos de sustentac¢des orais pela via remota.

Também, audiéncias de conciliagio virtuais consoante o artigo 6° da Resolu¢io 314 de 2020
do CNJ, existente no CPC consiste na previsdo de realiza¢io telepresencial das audiéncias de con-
ciliacdo no artigo 334, §7°; audiéncias de instrugio virtuais que existia no CPC norma geral, a qual
autoriza a videoconferéncia para qualquer ato segundo artigo 236, §3° e disposi¢ées sobre coleta
virtual de provas orais nos artigos 385, §3°; 453, §1°; e 461, §2°.°

A Resolugdo 313 do CNJ, editada em 2020, tem a finalidade de assegurar a manutencio das
funcdes jurisdicionais durante o periodo excepcional da pandemia do COVID-19 ao estabelecer
regras padronizadas para o Poder Judicidrio, nas esferas da Justica Comum Estadual, Justica Co-
mum Federal, Justica do Trabalho e Superior Tribunal de Justica. Essas medidas n4o se aplicam
ao Supremo Tribunal Federal e a Justica Eleitoral, cujos funcionamentos sio definidos por ato
normativo especifico de cada érgao. O objetivo desta Resolugio é garantir o acesso a justica e a
preservacgdo de direito durante a epidemia do COVID-19, além de prevenir seu contdgio em razao
de aglomeracdes conforme as orientacdes da Organizacio Mundial da Saude.

A Resolugio regulamentou a adogio do regime de plantio extraordinario pelos tribunais abran-
gidos e definiu regras gerais a serem aplicadas como a suspensio de prazos processuais até 30 de
abril de 2020, sendo garantida a prética de atos processuais de natureza urgentes e necessarios

4 CALAMANDRE]I, Piero. Processo e democrazia, Padova: Cedam, 1954. p. 35.
5 SICA, Vitor Mendonga. Coronavirus e Poder Judicidrio: impactos permanentes da pandemia. 2020 [citado em 19 de
marco de 2021]. Disponivel em: <https://blog.sajadv.com.br/coronavirus-poder-judiciario/>.
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a preservagio de direitos; a suspensdo do atendimento presencial, passando-se ao atendimento
remoto pelos meios tecnolédgicos correio eletrénico e telefone, sendo responsabilidade de cada
tribunal definir a forma adotada, divulgando-a amplamente para conhecimento publico.

Ainda, assegurar a manutencio dos servicos essenciais como distribui¢io de processos judiciais
e administrativos com prioridade de urgéncia; servicos destinados a publica¢io de atos judiciais
e administrativos; servicos de pagamento, seguranca, comunicacao, tecnologia da informacio,
saude e outros. Dessa maneira, embora tenha sido determinado a suspensao dos prazos judiciais
e do atendimento presencial, o Poder Judicidrio permanece em atividade, sendo possivel realizar
a distribui¢io de novas demandas, o protocolo de pedidos e as movimentacdes processuais que
forem de interesse das partes e terceiros. Também, os tribunais continuario a publicar decisées e
atos administrativos, mas, em razdo da suspensio dos prazos, estes serdo contados apds o térmi-
no de tal suspenso.

No que tange aos prazos que estavam em curso na publicacdo da Resolucio, encontram-se
suspensos pelo mesmo periodo indicado no ato normativo, retomando-se sua contagem apds o
término do periodo de suspensio pelo prazo que remanescer, descontados os dias decorridos an-
tes da suspensio. Em relacdo aos pedidos considerados ndo urgentes, aqueles realizados por meio
de distribui¢io de novas demandas ou aqueles apresentados por meio de peti¢des intermedidrias
no curso do processo, podem ter sua aprecia¢do postergada e prevista a apreciagio prioritaria de
medidas urgentes.

Cumpre salientar que, medidas urgentes sdo aquelas que em razio de seu mérito, devem ser
apreciadas imediatamente, de forma que consoante a Resolu¢do 313 de 2020 do CNJ é asse-
gurada a apreciacdo das matérias habeas corpus e mandado de seguranca; medidas liminares e
antecipacio de tutela de qualquer natureza; comunicag¢io de prisio em flagrante, pedidos de con-
cessdo de liberdade proviséria, imposicdo e substitui¢io de medidas cautelares diversas da prisio
e desinternacio; representa¢io da autoridade policial ou do Ministério Publico com vistas a de-
cretacdo de prisio preventiva ou temporaria.

Outras medidas reputadas urgentes sio os pedidos de busca e apreensio de pessoas, bens
ou valores, interceptacdes telefonicas e teleméticas desde que comprovada a urgéncia; pedido
de alvaras justificada sua necessidade; pedidos de levantamento de importancia em dinheiro ou
valores, substituicio de garantias e libera¢io de bens apreendidos, pagamento de precatérios, re-
quisi¢oes de pequeno valor e expedi¢io de guias de depdsitos; pedidos de acolhimento familiar e
institucional; pedidos de progressio e regressdo cautelar de regime prisional, concessdo de livra-
mento condicional, indulto e comutac¢io de penas entre outras.

Além das medidas supramencionadas, cada tribunal pode adotar critério préprio de urgéncia,
definindo outras matérias que serdo submetidas & aprecia¢io imediata. Distribuida a medida de
urgéncia deve-se contatar a secretaria ou o cartério da vara, cAmara ou turma responsavel pelo
recebimento do pedido, informando a necessidade de sua apreciagio em cardter emergencial.
Essas sdo algumas das medidas adotadas pelo Conselho Nacional de Justica em face do cendrio
atual da pandemia COVID-19, com o intuito de preservar direitos e assegurar a manutencio das
funcoes jurisdicionais.

As recomendagdes expedidas pelo CNJ aos juizes, entre elas, duas especificamente preparam
a Justica para recuperagdes judiciais e faléncias da fase pés-pandemia, visando preservar as em-
presas, os empregos e a renda das pessoas que destas dependem para viver. Estas recomendagdes
envolvem o incentivo a conciliagdo e mediacio entre empresarios, fornecedores e trabalhado-
res a fim de evitar o prolongamento dos impasses, prestigiando a continuidade das empresas.



Para vencer os impasses provenientes da emergéncia sanitaria é preciso alguma previsibilidade e
confianca em relagio as regras aplicaveis em cada caso e quanto a sua adequada observancia pelo
Poder Publico e agentes privados, de maneira que, a seguranca juridica é essencial para que o pais
combata a crise social e econémica decorrente da calamidade o mais rapido possivel.

A situacdo atual é uma oportunidade para pensar e agir coletivamente sobre a crise que tem
impacto no meio juridico. A pandemia, além de grandes perdas humanas e econémicas, imp6s ao
Poder Judicidrio a constru¢io de caminhos que assegurem o acesso a Justica e o necessario dis-
tanciamento social. No entanto, a virtualizacio que veio para ficar nio pode representar limitagio
ao amplo direito de defesa, ao acesso a Justica e garantia das prerrogativas dos advogados.

Diante do cendrio de pandemia do Coronavirus, o Poder Judicidrio brasileiro nao pode parar
suas atividades pelo fato de ser uma institui¢do essencial ao funcionamento regular do Estado
Democrético de Direito e garantidor da paz social e efetividade dos direitos fundamentais das
pessoas. Nesse momento de fragilidade humana, o Judiciario deve funcionar para viabilizar o am-
paro institucional necessario a sociedade brasileira. Os integrantes do Poder Judiciario agem para
garantir os direitos basicos dos individuos, por isso, o sistema judicial nao pode ser paralisado, sob
pena de deixar sem amparo institucional milhées de pessoas.

Os Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo estdo em didlogo e atuam na formulagio de
medidas de prevencio e defesa da satide. As autoridades dos Trés Poderes, do Ministério Publico
Federal e da Advocacia-Geral da Unido se reuniram no Supremo para tratar de possiveis respos-
tas institucionais em relacio ao avanco e disseminacio da doenca no territério nacional. Houve
a realizacdo de reunido no Conselho Nacional de Justica para que fosse apresentado projeto de
lei emergencial sobre a criagao de um Comité Nacional dos Orgaos de Justica e de Controle com
a finalidade de promover a interlocugio institucional com o escopo de prevenir e/ou colocar ter-
mo aos litigios judiciais, referentes ao enfrentamento da emergéncia de satide publica origindria
do Coronavirus.

Nas a¢des propostas pela Organiza¢ido dos Advogados do Brasil, o Supremo Tribunal Federal
tomou decisdes em relagdo a pandemia, as quais asseguraram a efetividade da Lei de Acesso a
Informacéo, definiram a competéncia concorrente dos entes federados para conduzir a crise sani-
taria e tutelaram os dados dos usudrios de telecomunicacées.

II TELETRABALHO: ASPECTOS GERAIS E QUESTOES RELEVANTES

A pandemia enquanto um fenémeno social trouxe mudancas a sociedade, suscitando inime-
ras questdes como diante de um momento nunca experimentado de que maneiras repensar o
trabalho; quais sdo os indicadores importantes para a defini¢do de politicas publicas, estratégias e
acoes de enfrentamento as questdes do trabalho; o setor Judicidrio pode parar e por quanto tem-
po. Diante dessas e outras indaga¢cdes ndo houve tempo bastante para reflexio e amadurecimento
e, as acdes tiveram que ser desenvolvidas e tomadas de forma rdpida em todo o mundo.

As medidas de distanciamento social impostas aos brasileiros estimularam e disseminaram a
extensio do teletrabalho na sociedade, ocorre que, sua implementacio ndo adveio anteriormente
enquanto resultado de uma crise de satide até que esta situa¢io sem precedentes se instaurou, con-
duzindo as organiza¢des e institui¢des publicas e privadas a pedirem aos empregados que laboras-
sem remotamente de suas casas. Desta maneira, se nio trouxesse elevado risco a COVID-19, nio
haveria a implementacio de praticas de teletrabalho de forma célere e ampla como a que se deu.



O sistema Judicidrio Federal decidiu em marco de 2020 pelo teletrabalho compulsério,® um
dia anterior ao Ministério da Satde declarar estado de transmissdo comunitaria do COVID-19.
As Recomendacoes de isolamento e distanciamento social faziam parte da primeira portaria pu-
blicada pelo Ministério da Saude e o teletrabalho tornou-se uma medida e resposta rapida a ne-
cessidade de implementar uma solugdo coordenada, ainda que nova e arriscada.

Tépico relevante deste artigo é a trajetéria da regulamenta¢io da politica de teletrabalho no
setor Judicidrio Federal brasileiro e como esta sofreu os impactos da pandemia da COVID-19.
Ainda, é importante trazer a discussdo e aprimoramento das politicas publicas de teletrabalho no
Brasil, especificamente em relagio as organizacdes publicas, haja vista que, os marcos legais tém
um papel estruturante na implementa¢io das medidas adotadas.

O teletrabalho integral e compulsério surge como uma possivel resposta aos desafios da
COVID-19 ao ser considerada a preservacio da saude dos trabalhadores e usuarios, o Conselho
Nacional de Justica determinou no &mbito do Poder Judicidrio o regime de Plantio Extraordina-
rio com a finalidade de uniformizar o funcionamento dos servigos judiciarios e assegurar o acesso
a justica nesse periodo emergencial conforme a Resolu¢io 313 de 2020.” Esse regime atribuiu
aos tribunais a possibilidade de disciplinar o trabalho remoto de juizes, servidores e colaborado-
res para realizacio de expedientes internos como a elabora¢io de decisdes e sentencas, minutas,
sessdes virtuais e atividades administrativas.® Trata-se da primeira norma sobre teletrabalho que
abrange os magistrados e demais servidores. Nesse momento de pandemia os Tribunais Regio-
nais estdo fechados e o teletrabalho tornou-se compulsério a todos os trabalhadores.

O teletrabalho integral e compulsério foi implementado nos Tribunais Federais de Justica,’
0s prazos processuais foram suspensos pelo CNJ de 19 de mar¢o até o dia 30 de abril de 2020
e foi determinado o regime de plantdo para situacdes extraordindrias. Cumpre salientar que, a
persisténcia da situagdo de Emergéncia em Satude Publica levou a necessidade de prorrogacio do

O retomada dos prazos a partir de 4 de maio e realiza¢io de sessdes virtu-

plantio extraordinario,’
ais como audiéncias e outras.

O Conselho Nacional de Justica estipulou o painel de Produtividade Semanal do Poder Ju-
dicidrio, o qual mostra os atos judiciais e administrativos como as sentengcas, despachos, deci-

sdes, acérdaos e alvards concedidos a partir da data de 16 de marco. A atualizagio dos numeros

6 Conselho Nacional de Justica (BR). Resolu¢io n® 313 de 19 de marco de 2020. Didrio da Justica [Internet]. 19
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lece%2C%20n0%20%C3%A2mbito%20do%20Poder, % C3%A0%20justi%C3%A7a%20neste%20per%C3%ADodo%20
emergencial>.

7 Brasil. Ministério da Satude. Portaria n° 188, de 3 de fevereiro de 2020. Didrio Oficial da Unido [Internet]. 4 fev
2020 [citado em 18 mar. 2021]; Disponivel em <http://www.in.gov.br/web/dou/-/portaria-n-188-de-3-de-fevereiro-
-de-2020-241408388>.
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é automatica e os Tribunais divulgam a produtividade nas suas paginas da internet, servidores
em suas redes sociais, enquanto o CNJ divulga a comparacio entre os Tribunais. No entanto,
destaca-se que ndo foram determinadas metas de teletrabalho nas Resolug¢ées referentes ao pe-
riodo da pandemia.

Por fim, quedou evidente a agdo da disposicio de equipamentos e/ou mobilidrios (autorizagio
da movimentacio excepcional e temporaria para suas casas) nas hipéteses em que o juiz, servidor
ou o estagidrio ndo dispuserem de estrutura suficiente em sua casa para a realizacio do teletraba-
lho.'? Esta a¢io foi adotada também pelo Poder Executivo,’ a qual contrasta com a Resolugio do
Teletrabalho'* que versa sobre os seguintes pontos mencionados a seguir.

Os deveres do servidor em regime de teletrabalho consistem em dispor de espago fisico, mobi-
lidrio e equipamento pessoal e suficiente para a prestacio do teletrabalho; deve apresentar decla-
ragdo que atende os requisitos para a realizacio do teletrabalho; ser responsavel por providenciar
e manter a estrutura fisica e tecnoldgica necessarias para sua realizagio; e frisa que o Tribunal
nio é responsavel pelo custo para adquirir bens e servicos destinados ao servidor em regime de
teletrabalho nos termos dos artigos 9°, paragrafos 4° e 5° e 13 “caput” e paragrafo tnico, incluidos
pela Resolugio 298 de 2019.

Embora exista uma situacio emergencial e temporaria é necessario questionar quem sera res-
ponsavel pelos insumos do trabalho, considerados os beneficios e vantagens para a administra¢io
do Poder Judiciario arrolados nas regulamentacoes do teletrabalho. Ainda, é relevante considerar
que as medidas implementadas no curto prazo possam vir a se estender a médio ou longo prazo,
haja vista que, ndo é possivel definir quando o trabalho presencial serd retomado nos Tribunais.

A Resolugdo 66740 de 2020 do STF dispde que estd determinado o modelo diferenciado de
gestdo de atividades volta a entrega de resultados nos trabalhos efetuados presencialmente e a
distancia, o qual serd aplicado de 1 de junho de 2020 a 31 de janeiro de 2021 e os servidores em
trabalho remoto na data da publicacio desta Resolugao devem ser mantidos neste regime laboral,
caso suas atividades sejam compativeis e exista condi¢ées de saude fisica e psicoldgica para tal
continuidade nos termos do artigo 1°, paragrafo 1°. Ainda, esta Resolu¢io regulamenta a suspen-
sdo das metas do teletrabalhador que sdo no minimo 15% superiores aquelas previstas para os
servidores nio participantes que executem as mesmas atividades.™

A regulamentacio do teletrabalho durante o periodo de pandemia conforme Medida Provisé-
ria 927 de 2020 alterou parcialmente o regime juridico deste. Isso porque, o Coronavirus impos
a necessidade do reconhecimento de calamidade publica e enquanto medida de prevenc¢io ade-
quada ocorreu o fechamento ou a restri¢io de funcionamento de diversas atividades econémicas
e laborais. Esta premissa acarretou a substituicio do trabalho presencial pelo teletrabalho, de ma-
neira que, o regramento ora existente sofreu adaptacoes perceptiveis na Medida Proviséria 927 de
2020 consoante veremos abaixo.

12 Tribunal Regional Federal da 4a Regido, Se¢ao Judicidria do Parana. Resolugio n® 21/2020. Dispde sobre medidas
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Um primeiro aspecto relevante na Medida Proviséria é que durante o periodo de calamidade
foi assegurado a possibilidade do empregador alterar de maneira unilateral o trabalho presencial
para trabalho remoto conforme o artigo 4°, “caput”. No entanto, fora do periodo da calamidade
publica, eventual alteragio para o regime de teletrabalho exige o ajuste bilateral nos termos do ar-
tigo 75-C, § 1° da CLT. Além disso, durante o periodo de calamidade, a Medida Proviséria traz que
a alteragdo néo precisa ser registrada no contrato, diferentemente do que ocorre quando existir a
pactuagdo expressa em contrato propugnada pelo artigo 75-C, “caput” da CLT.

No que pertine aos gastos com o teletrabalho que envolvam equipamentos, infraestrutura
como energia elétrica e internet, a questio foi delegada para o ajuste contratual entre as partes
nos termos do artigo 4°, § 3° da Medida Proviséria 927 de 2020, o que anteriormente estava pre-
visto no artigo 75-D, “caput” do texto celetista

A altera¢io encontra-se no fato de que a medida proviséria expressamente autoriza, em razao
da urgéncia do caso a pactuacio, ainda que ap6s a mudanga efetiva do regime. No entanto, tece-
mos algumas considera¢des trazidas pelo artigo 4°, § 4° da medida provisdria, o qual prevé que na
hipétese do empregado nio possuir os equipamentos tecnoldgicos e a infraestrutura necessaria e
adequada a prestacio do teletrabalho, o empregador pode fornecer os equipamentos em regime
de comodato e pagar por servicos de infraestrutura sem que isto configure verba de natureza sa-
larial; ou na impossibilidade de oferecer o regime de comodato que trata o inciso I, o periodo da
jornada normal é computado como tempo de trabalho a disposi¢io do empregador. Tal regra parte
do pressuposto que o empregador pode fornecer os equipamentos em comodato, ainda que nio
estivesse prevista de forma expressa na CLT.

Um outro aspecto relevante da Medida Proviséria versa sobre o computo na jornada do perio-
do que seria destinado ao trabalho como tempo a disposicio do empregador. O preceito descrito
no inciso II demonstra-se incompativel com a presun¢io de inexisténcia de controle da jornada
de trabalho prevista no artigo 62, Il da CLT ao apresentar que, “nio sio abrangidos pelo regime
disposto neste capitulo os empregados em regime de teletrabalho.” Desta maneira, se o teletraba-
lho conta com uma presuncio relativa de que ndo hé controle de jornada, ndo hd que se falar na
contabilizacio de horas na jornada.

Destaca-se que o artigo 4°, § 1° da Medida Proviséria afirma ser aplicavel o artigo 62, [I da CLT
consoante redacio inframencionada

Art. 4° (...) § 1° Para fins do disposto nesta Medida Proviséria, considera-se teletrabalho, tra-
balho remoto ou trabalho a distincia a prestacio de servicos preponderante ou totalmente
fora das dependéncias do empregador, com a utilizacdo de tecnologias da informagao e co-
municagdo que, por sua natureza, ndo configurem trabalho externo, aplicivel o disposto no
inciso 1T do caput do art. 62 da Consolidag¢do das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei
n° 5.452, de 1943.

[sto posto, a premissa correta é a presuncio do artigo 62, III da CLT que, pelo fato de ser relati-
va, admite prova em contrario ou caso seja comprovado o controle de jornada de trabalho, existira
a possibilidade de cogitar o computo de horas e, por conseguinte, de eventuais horas extras.*®

16 MEIRELES, José Gevirsio. A regulamentacio do teletrabalho na pandemia. 2020 [citado em 19 de mar¢o de 2021].
Disponivel em: <https://blog.grancursosonline.com.br/a-regulamentacao-do-teletrabalho-na-pandemia/>.
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CONCLUSAO

[sto posto, o Supremo Tribunal Federal estrutura relevante alteragio na rotina ao demonstrar
que as a¢des de retorno ao antigo normal foram modificadas, existindo, portanto, o novo normal.
A crise deflagrada pela emergéncia na saude tornou o teletrabalho disponivel pelo mundo, mas
nio podemos olvidar que o curto prazo no qual se deu a implementacio da politica deste regime
laboral no Poder Judiciario faz emergir o didlogo sobre a norma com o intuito de verificar e de-
senvolver praticas conforme tratado pelo Conselho Nacional de Justica. Ndo obstante, cumpre
ressaltar que a experiéncia do teletrabalho propiciou uma répida e eficiente resposta do Poder
Judiciario aos desafios enfrentados em detrimento da COVID-19 ao possibilitar a continuidade
do funcionamento do Poder Judicidrio na realizacio de suas atividades apesar de todos os acon-
tecimentos e suas repercussées no cendrio mundial.

Os processos no Poder Judicidrio ndo funcionam como uma linha de produ¢io mecanizada,
pelo fato de serem atividades de trabalho complexas que nao devem substituir sua qualidade na
efetivagdo de direitos por quantidade e velocidade das decisdes. Os resultados apontam a necessi-
dade de analisar as normas e metas previamente estipuladas e os possiveis impactos a saude dos
trabalhadores.

No entanto, o Poder Judicidrio ap6s o Coronavirus nio serd o mesmo, as comarcas sofrerdo
alteragdes ao terem, provavelmente locais de trabalho distinto da sede da unidade judiciaria e
jurisdicao especializada, as sessdes, audiéncias e interrogatérios virtuais passardo a ser realizadas
em mais situag¢des, mas, em meio as dificuldades deverd capacitar e atualizar os magistrados e
demais funcionérios, além de encontrar alternativas para o cumprimento de seu papel na defesa
dos direitos fundamentais e leis, prestando jurisdi¢io eficiente e com qualidade.
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+ R & § U M O +
O presente artigo busca trazer elementos que evi-
denciem o papel relevante do Supremo Tribunal Fe-
deral (STF) nos primeiros momentos da pandemia
decorrente da Covid-19, quando da autorizagdo
para flexibilizacdo de regras fiscais em detrimen-
to da urgente necessidade de gastos publicos para
o combate 4 pandemia. Como é de conhecimento
geral, a Covid-19 comecou a produzir seus nefastos
efeitos, no Brasil, em meados de marco de 2020.
Um dos primeiros atos do poder publico relaciona-
do ao tema foi a edi¢io do Decreto Legislativo (DL)
6/2020, que reconheceu a ocorréncia do estado de
calamidade publica, com efeitos até 31 de dezem-
bro de 2020, flexibilizando o artigo 65 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa flexibilizacao
diz respeito, por exemplo, a dispensa do atingimen-
to de resultados fiscais e limita¢io de empenho, dis-
pensa dos limites, condi¢cdes e algumas restri¢des
orcamentérias aplicaveis a Unido e aos entes fede-
rativos. Entretanto, somente a flexibilizacio pre-
vista no artigo 65 da LRF nio seria suficiente para
garantir ao Estado seguranca juridica para realizar
todos os gastos necessarios para o combate aos efei-
tos negativos da pandemia. Por essa razio, o Poder
Executivo, por meio da Advocacia-Geral da Unido
(AGU), ingressou com agio de controle concentra-
do com vistas a obter, da Suprema Corte, a chancela
para a flexibilizagio de outras regras or¢amentdrias,
com a finalidade de ter a devida seguranca juridica
para proceder a todos os gastos que seriam neces-
sarios. De fato, com a autorizacdo dada por meio
de medida cautelar do Ministro Alexandre de Mo-
raes, o poder publico obteve a seguranca juridica
necessaria para iniciar inimeros gastos extraordi-
narios com vistas a mitigar os efeitos nefastos da
pandemia sobre a satde da populacio e a economia
brasileira. Desataca-se a edi¢io de algumas medidas
provisérias que foram editadas depois da concessdo
da cautelar, que abriram crédito extraordinario em
favor do Ministério da Satde, da Cidadania e da
Economia, e que deram ensejo a edigdo de progra-
mas sociais, como o auxilio emergencial, a antecipa-
¢d0 do abono salarial e o beneficio emergencial de
manutenc¢io de emprego e da renda.
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Orcamento Publico. Responsabilidade Fiscal.
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INTRODUCAO

problematica que envolve o orcamento publico e por consequéncia, o controle de gastos

dos governos é tema de especial complexidade, onde a raiz desse dilema nasceu séculos

atras. Apés a grande depressio de 1929/1930 surgiu a escola Keynesiana que pregava a
adoc¢do do endividamento publico como meio de salvar os paises das crises e voltarem a promo-
ver o Estado de Bem-Estar Social & popula¢io, com a efetiva geracdo de emprego e renda. Com
o0 tempo, os governos passaram a se endividar para outras finalidades que nio as propostas pelo
modelo de Keynesiano, ocorrendo uma espécie de farra fiscal. Para tanto, os paises criaram regras
que limitaram o endividamento e no Brasil nio foi diferente.

Ao se analisar as duas tltimas décadas n4o s6 no Brasil, mas em todo mundo, é de comum per-
cep¢do que a tendéncia estava voltada para um rigido controle das contas ptblicas. A Unido Euro-
peia, por exemplo, chegou a condicionar a entrada de paises no seu quadro, onde somente seriam
aceitas as nagoes que tivessem sua divida publica em até 60% do PIB (Tratado de Maastricht).

Nos Estados Unidos, as regras or¢amentdarias também passaram por um movimento de extre-
ma rigidez. Nesse pais, existe o “Budget and Accounting Act”, que estabelece as mais variadas regras
sobre seu or¢amento. Para se ter uma ideia da gravidade e seriedade com que o or¢amento publico
14 ¢é levado, foi criado o mecanismo intitulado de shutdown, onde caso a lei orcamentéria para o
exercicio financeiro seguinte nio seja aprovada ocorre a paralizacio de todos os servigos publicos
nio essenciais do governo federal norte-americano. Isso ocorre devido ao principio constitucional
daquele pais, segundo o qual, nenhuma verba pode ser retirada do Tesouro senio em consequén-
cia de dotag¢io prevista em lei. (ABRAHAM, 2015)

O Brasil também seguiu a tendéncia mundial para estabelecer regras mais rigidas no ambito
orcamentario. Apesar da Lei 4.320/1964 ser a primeira norma sobre orcamento publico no Brasil,
a questdo da responsabilidade e equilibrio fiscal somente foi levado & sério a partir da Constitui-
¢ao de 1988 e mais especificamente com o advento da Lei Complementar 101/2000, também
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Para se cumprir a finalidade do equilibrio orca-
mentério, tanto o texto constitucional como a LRF estabeleceram diversos mecanismos rigidos
para se chegar a finalidade esperada.

Esse movimento mundial, que também foi seguido pelo Brasil, rompeu com o paradigma que
vinha sendo adotado na época p6s crise de 1929/1930 e segunda guerra mundial. Misabel Derzi
(2013) assevera que tal movimento foi um rompimento com a teoria Keynesiana, onde o gover-
no deveria se endividar para salvar a economia de crises e manter o Bem-Estar Social. A autora
afirma que as regras de austeridade fiscal foram, na verdade, um rompimento com a ideologia
fiscal humanista.

Entretanto, deve-se ter em mente que rigidas regras fiscais foram criadas para combater uma
situacdo em que os governos passavam a utilizar a disponibilidade de or¢amento nao apenas para



proceder ao endividamento com vistas a tirar os paises de crises. Na verdade, ocorreu uma espécie
de abuso do endividamento com propdsitos que ultrapassavam a finalidade inicial, que foi aquela
idealizada por Keynes. Assim, as regras fiscais mais rigidas passaram a existir para direcionar as
nacdes a serem equilibradas economicamente e para evitar até mesmo um colapso futuro devido
ao descontrole orcamentario.

Contudo, essas regras fiscais ndo previram, como de fato, ndo poderiam prever o futuro dos
acontecimentos mundiais. Nao se pensava, duas décadas atrés, que a globaliza¢io estaria tio
avancada e que uma pandemia poderia ceifar a vida de milhares de pessoas e colocar a econo-
mia mundial em total descalabro. No Brasil, a pandemia exigiu uma resposta rdpida do governo
diante de toda situacio de calamidade da satide e da economia. Para isso, a solucio a ser adotada
precisou passar, necessariamente, pelos emaranhados das leis orcamentdrias, com a chancela do
STE, ja que para se resolver tais problemas, o governo necessitaria realizar um endividamento nio
previsto no or¢amento.

BREVE CONTEXTO DA CRISE GERADA PELA COVID-19

De acordo com Amitrano, Magalhies e Mauro Silva (2020), a pandemia que foi desencadeada
pelo virus Sars-COV-2 (Covid-19), ao se tornar uma patologia clinica, acabou impactando intensa
e negativamente a vida da populagio e as atividades econémicas de todos os paises onde se veri-
ficou o contagio comunitario. Alguém até poderia pensar que o virus nio deveria estar associado
a uma paralisagéo econdmica. Entretanto, as caracteristicas especificas da dinamica de infeccio
da Covid-19 e sua agressividade na popula¢ido humana, aliada a auséncia de vacina e tratamento
meédico de eficiéncia comprovada fez com que seu avango, ao também causar milhares de mortes,
afetasse toda atividade econémica.

O avanco da pandemia foi agravado por um fator que distingue a Sars-COV-2 de outras doen-
¢as relacionadas, como a HIN1. Isso porque, o novo coronavirus possui um tempo de incubag¢io
da doenga relativamente longo, onde o periodo médio dessa incubacio pode chegar a até 5 dias
e cerca de 97,5 % dos infectados desenvolvem os sintomas, em média, dentro de 11 dias. Assim,
a pessoa infectada passa a transmitir o virus rapidamente quando ele ainda est4 no periodo de
incubacio e a situacdo se agrava mais ainda quando os pacientes assintomadticos passam a ser 0s
principais propagadores do virus. (AMITRANO, MAGALHAES e SILVA, 2020).

Para Amitrano, Magalhies e Silva (2020), diante desse quadro, a unica forma que os paises
tiveram para barrar o avanco do virus foi a aplicacdo do distanciamento social até a ado¢io do
lockdown. Dessa maneira, numa situacdo em que nao existe vacina nem tratamento eficaz com-
provado, a Unica estratégia capaz de evitar o avanco das mortes foi a adogio das medidas de
contenc¢io social, que por sua vez, afetaria sobremaneira a atividade econémica do pais que a
tenha adotado. Os autores afirmam que de acordo com os organismos internacionais, tais como
o Fundo Monetério Internacional (FMI) e a Organizagio para Cooperacio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), a Covid-19 se configura como um dos maiores desafios da histéria recente.
Ainda de acordo com tais organismos, os impactos econdmicos do virus nio encontram paralelo
em nenhum outro evento de propor¢des mundiais, mesmo com a préopria Grande Depressio de
1929/1930.

Em parecer anexado na ADI 6.417, no STF, o economista Afonso Celso Pastore destaca que os
efeitos da pandemia se assemelham aos de uma guerra. Entretanto, ressalta uma diferenca. Na
guerra, o inimigo bombardeia e destrdi pontes, estradas, fabricas e fontes de energia, impactando



tanto o capital humano como o fisico. Ja na guerra contra um virus, embora no haja bombarde-
amento de fabricas, estradas etc., os setores sofrem consequéncias semelhantes que colocam em
risco sua sobrevivéncia.

O parecer do professor anexado na ADI acentua que se a atual recessio fosse semelhante a tan-
tas outras, poderia ser combatida com estimulos que aumentam a demanda e a oferta. Mas nio
é isso que ocorre. Para o professor, o isolamento social trava a oferta e a demanda, trazendo um
grande problema para o Estado. Assim, para resolver o problema do desemprego é preciso que os
governos realizem transferéncias de renda para a populagio que nio consegue trabalhar. Ademais,
do ponto e vista das empresas, é imprescindivel evitar suas quebras, mantendo-as vivas para que
iniciem a recupera¢ao ao término da crise, por meios dos mais variados incentivos e subsidios.

Cumpre destacar que, diante da profundidade da crise gerada pelo virus, tornou-se impor-
tante para os governos dos paises o planejamento e a elaboracio de politicas publicas. Ademais,
para realizacio dessas politicas torna-se extremamente necessario investigar os mecanismos de
governanca (legislacio relativa ao orcamento) e de coordenagio para operacionalizar a efetividade
desses instrumentos. (AMITRANO, MAGALHAES e SILVA. 2020).

Consoante verificavel, sem grande necessidade de detalhamento, a pandemia oriunda da Co-
vid-19 afetou em primeiro lugar a vida de milhares de pessoas ao redor do mundo. Com destaque
para os EUA, o Brasil e alguns paises da Europa. A primeira necessidade de estratégia dos gover-
nos foi prover recursos para o combate imediato da questio sanitaria. Para além desse dispéndio
imprescindivel, paises como Alemanha, Espanha, EUA, Franca, Reino Unido e outros da Unido
Europeia (UE) elaboraram grandes pacotes de ajuda econémica. (AMITRANO, MAGALHAES e
SILVA, 2020).

Tais autores ainda analisaram dados disponibilizados pelo FMI e pela OCDE e chegaram a
conclusio de que o destino dos recursos dos cinco paises citados acima e a UE, quando somados,
revela que 69,1% dos gastos foram destinados ao socorro das empresas; 16,1% destinado para o
atendimento direto & populacdo; 7,9% destinado para o apoio a saude; e 6,9% foi para o suporte
dos governos centrais e subnacionais. Os autores também chamam a atencio para as agbes que
foram feitas nesses paises para a garantia de renda, emprego e seguro-desemprego, além das me-
didas de diferimento, reducdo e dedug¢io de impostos e concessdo de subsidios.

A SITUAGCAO ENFRENTADA PELO BRASIL

A crise advinda da Covid-19 chegou ao Brasil em um péssimo momento fiscal. Na verdade, o
pais estava tentando se recuperar de crises anteriores e ainda come¢ando a se adaptar aos efeitos
da Emenda do Teto de Gastos (Emenda Constitucional 95/2016).

Em artigo publicado na Coluna Fiscal do Jota, o desembargador e professor Marcos Abraham
(2019) lembra que em 2019 a divida publica federal (DPF) atingiu a marca 4,07 trilhdes de reais,
montante que foi necessario para financiar o déficit orcamentério do pafs. Em janeiro de 2018,
essa divida era de R$ 3,5 trilhoes de reais. O autor explica que a DPF é diferente do conceito de
Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) que no mesmo ano de 2019 estava na casa de R$ 5,617
trilhoes de reais (79,8% do PIB). Conforme o texto do eminente professor, a DBGG “abrange o
total de débitos de responsabilidade do Governo Federal, dos governos estaduais e dos governos
municipais, junto ao setor privado, ao setor publico financeiro e ao resto do mundo”.

Para Marcos Abraham (2019), o sintoma da estrondosa divida de R$ 4 trilhdes (DPF) ou dos
R$ 5,6 trilhdes (DBGG) ainda em 2019, se revela no ponto em que os trés niveis federativos ndo



conseguem se sustentar com base na arrecadagio tributdria ou nos seus préprios recursos patri-
moniais. Para o autor, os empréstimos publicos deveriam ocorrer apenas nos casos de gastos com
investimentos e ndo para sustentar os gastos com as despesas correntes do Estado. O autor ressal-
ta, mesmo naquele ano de 2019, que as despesas de natureza financeira (oriunda da divida publica
e pagamento de seus juros) acabaram se tornando as mais vultosas rubricas dentro do orcamento
publico federal, expondo a completa dependéncia do Estado Brasileiro ao crédito publico.

Percebe-se entdo que essa situa¢do ja estava ocorrendo no periodo anterior & pandemia. Ou
seja, mesmo com os mecanismos da Emenda Constitucional do Teto de Gastos, da Regra de Ouro
e da Lei de Responsabilidade Fiscal a situacio ja era grave.

A meta do governo na redugio da divida publica se projetava para o longo prazo. Por exemplo,
a finalidade da Emenda do Teto de Gastos é diminuir, por meio de varios mecanismos, a relacio
entre a divida publica e o PIB do pais até 2026 (art.108 da EC 95/2016). Cumpre citar que o
principal mecanismo dessa emenda constitucional foi estabelecer, no artigo 107, §1°, II, que o
montante da despesa publica priméria de um ano nio poderia ser maior que a do ano anterior,
devidamente corrigida pela inflacido (IPCA), com ressalva as aplicagdes constitucionais minimas
em saude e educacio. Dessa maneira, até 2026, o governo pretendia diminuir consideravelmente
a relagio Divida-PIB. Se a divida publica federal (DPF) estava na casa de R$ 4 trilhoes de reais em
2019, as projec¢des feita pelo governo para 2020 chegam na casa 5 trilhoes.

Tendo em mente esse cendrio, cumpre destacar que, no Brasil, o primeiro caso confirmado da
doenca pelo Ministério da Saude, ocorreu em 26 de fevereiro de 2020. Assim, & semelhanca dos
paises europeus e dos EUA, comecou-se a adotar providéncias sobre toda situac¢io. Mas de acordo
com Mauro Silva (2020), o marco de referéncia das inciativas de politicas publicas do governo fe-
deral iniciou mesmo antes do primeiro caso. Em 6 de fevereiro foi editada a Lei 13.979/2020, que
dispos sobre as medidas de enfrentamento ao virus, desde diretrizes sanitarias até disposi¢des
referentes a dispensa de licitagio. Em 16 de marco, o governo federal também instituiu o Comi-
té de Crise para Supervisdo e Monitoramento dos Impactos da Covid-19, por meio do Decreto
10.277/2020.

Mauro Silva (2020) ainda explica que a velocidade do contdgio combinado com a taxa de leta-
lidade, provocando milhares de mortes, no Brasil, propiciou um ambiente de panico e incerteza.
Diante disso, passou-se a adotar rigidas regras de isolamento social, que como detalhado nos
paréagrafos anteriores, pode acabar provocando um choque negativo na relacio da oferta e da de-
manda. Assim, de acordo com o autor, as familias brasileiras reduziram drasticamente o consumo
por varios fatores. Dentre eles, pela falta de renda, emprego e pelo efeito do entesouramento de
capital devido a incerteza do que poderia acontecer no futuro. Do lado das empresas brasileiras, a
cadeia de producio ficou bloqueada devido as regras de isolamento bloqueio do trnsito nacional
e internacional.

Diante de todo esse cenario houve uma premente necessidade de interven¢io do Estado para
suprir a falta de demanda e da oferta. Ou seja, viu-se aqui a necessidade de atuagio estatal em
duas frentes extremamente necessitadas de um socorro. Uma imediata, na 4rea da saude, para
combater os efeitos nefastos do virus na populacio, por meio da construcio de hospitais de cam-
panha, contratagio de pessoal, compra de equipamentos médicos, compra de remédios, leitos etc.
A outra frente concentrou esforcos em prover renda para a populagio necessitada, para as empre-
sas e para os entes subnacionais.

O Estado viu-se diante de uma situacio inesperada, uma espécie de tsunami que estava che-
gando no territério brasileiro e que lhe demandaria aumento expressivo de gastos para frear e



combater os efeitos negativos do virus na saide e na economia. Ocorre que, com uma crise ins-
talada, a principal fonte de receita do governo iria se deteriorar significativamente, qual seja, os
tributos. Deve-se ressaltar que com uma crise de tamanha propor¢io, tanto as pessoas fisicas
quanto as empresas tendem a diminuir significativamente sua contribui¢do ou melhor, nio pos-
suem sequer recursos para pagar os tributos devidos.

Dessa maneira, o que restou ao Estado foi proceder ao intenso endividamento para conseguir
promover o minimo & populagio e as empresas e assegurar a estabilidade do pais durante a cala-
midade. Nesse sentido, é possivel verificar que o Estado possui alguns mecanismos para realizar
gastos que nio estejam previstos no or¢amento, tal como programado. Ainda, n4o se olvida que
as leis orcamentdrias possuem mecanismos de flexibiliza¢do para épocas de calamidade. Entre-
tanto, pela propor¢ao e pelo elevado grau do desastre causado pelo virus e pela crise, o governo se
viu diante da necessidade de realizar um endividamento superior ao que imaginava.

Diante dessa situagio, houve um grande impasse relacionado a governanga fiscal, onde o governo,
em conjunto com os outros poderes, necessitou, prontamente, resolver tais barreiras orcamentarias
e de governanga fiscal que poderiam colocar empecilho na urgente necessidade de endividamento.

MEDIDA CAUTELAR NA ADI 6.357

No dia 27 de margo, sete dias apds o reconhecimento da calamidade putblica, a Presidéncia da
Republica, representada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), protocolou a ADI 6.357, com pedi-
do de medida cautelar, no STFE. O objetivo da a¢io nio era em si a declaracio de inconstitucionali-
dade dos artigos 14, 16, 17 e 24, da LRF' e do art. 114, caput, e §14 da LDO de 2020, mas sim para
conferir a interpretacio desses artigos conforme a Constitui¢do. Na peti¢do, a AGU ressaltou que,
apesar do DL 6/2020 ter tido seu efeito na dispensa da recondugio do limite da divida, do cum-
primento da meta fiscal e do afastamento das san¢ées pelo descumprimento do limite de gastos
com pessoal, ndo foi capaz de suspender outras exigéncias fiscais. Citou como exemplo a rigidez
do art. 114, caput e §14 da LDO de 2020 que obriga a Unido indicar as formas de compensagio
nos casos de aumento de despesas.

Antes de mais nada, cumpre explicar que os artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF, que foram objeto da
ADI 6.357, estabelecem requisitos procedimentais e compensatoérios necesséarios para legitimar o
incremento de gastos tributérios indiretos e despesas obrigatérias de cardter continuado. Assim,
como explicou a Unido, a gera¢io de despesas obrigatorias de cardter continuado, como as a¢des
de seguridade social, de acordo com a LRF, deve respeitar algumas condicionantes.

Essas condicionantes sio: i) as despesas obrigatdrias de cardter continuado devem ser instrui-
das com a estimativa do impacto orcamentario-financeiro, tanto para o exercicio que comegarem
tanto para os dois seguintes (artigos 14; 16. Inciso [; e art 17, §§1° e 4° da LRF); ii) a despesa tem
que ser compativel com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias (art. 16, inciso
I; e 17, §4°, da LRF); iii) no ato que instituir a despesa deve-se demonstrar a origem dos recursos

1 Posteriormente ao ingresso da ADI 6.357 no STF, foi editada, no dia 27 de maio de 2020, a Lei Complementar 173.
Essanorma estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus e acabou alterando alguns dispositivos
da LRF. Dentre os dispositivos alterados, encontra-se o art. 65. Nesse contexto de altera¢io provocado pela LC 173, o
artigo 65 passou a contar com o §1°, inciso III, que afastou as condi¢des e vedagdes dos artigos 14, 16 e 17 da LRF, desde
que o incentivo, beneficio, cria¢io ou aumento de despesa sejam destinados ao combate a calamidade publica. Dessa
forma, mesmo que os dispositivos tenham sido alterados, esse tépico ird analisar a argumentacio e a decisio cautelar
do STF, a fim de manter o cunho analitico das medidas que foram tomadas no inicio da pandemia para realizacio do
aumento de gastos do Estado.



que ird custear tal obrigacio, comprovando que o aumento nio afetard as metas de resultados
previstas na LDO (art. 17, §§1° e 2° da LRF); e iv) os efeitos financeiros da despesa devem ser
compensados nos exercicios seguintes pelo aumento permanente de receita ou de reducio per-
manente de despesas (art. 17, §2° da LRF).

O governo federal afirmou, em sua peti¢io, que a exigéncia de demonstracio da estimativa do
impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio de 2020 e nos dois subsequentes pressupde um
cendrio de governanga politica dentro da normalidade, o que nio seria o caso de 2020. Conforme
argumentou, a mesma regra valeria para a exigéncia de compatibilidade de novos gastos com a
legislagdo orcamentaria vigente em 2020, onde a adequagio orcamentéria é um moderador de
planejamento de longo prazo, que teria real sentido apenas em cendrios de previsibilidade.

Lembrou que, mesmo que insuficiente para a situa¢io de calamidade, a LRF pelo menos possui
o mecanismo do artigo 65, onde excepciona alguns requisitos de observancia do limite da divida
e o cumprimento da meta fiscal, o que evita o contingenciamento de gastos.

O referido artigo permite a suspensio de algumas regras fiscais nos casos de decretacio de
calamidade publica, tais como a dispensa da reconducéo de limite da divida, bem como o cumpri-
mento da meta fiscal, o que evita o contingenciamento de recursos para observancia de tal meta.
Ademais, tal norma afasta a imposi¢io de san¢des pelo descumprimento de limite de gastos com
pessoal do funcionalismo publico.

No que diz respeito & LDO, afirmou que a norma sequer possui algum mecanismo que fizesse
excepcionar sua rigidez para um momento de calamidade. Nesse contexto, pontuou que o artigo
114 da LDO de 2020 exige que qualquer proposicdo legislativa que, direta ou indiretamente, im-
porte em aumento de despesa da Unido, tenha que estar acompanhada da estimativa financeira
no exercicio que vier a entrar em vigor e nos dois seguintes, bem com deva indicar a correspon-
dente compensacio para efeito de adequac¢io orcamentaria e financeira.

Além disso, 0 §14°, do mesmo artigo 114, esclarece que tais medidas de compensacio devem
ser implementadas mediante aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, amplia-
¢ao da base de calculo, majoracio ou criagio de tributo ou contribuicio.

De acordo com a Unio, somente a flexibiliza¢do prevista no artigo 65 da LRF, nio seria insu-
ficiente para garantir a atuagio do governo federal frente as demandas fiscais e sociais diante da
pandemia do coronavirus.

A Unifo entendeu que além da insuficiéncia de gatilhos permitidos pela decretagio de calami-
dade publica, por meio do Decreto Legislativo 6/2020, a incidéncia dos artigos 14, 16, 17 e 24 da
LRF e do artigo 114, §14, da LDO de 2020, na ordenacio da despesa destinada ao combate do coro-
navirus, acabaria por afrontar os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, da ga-
rantia do acesso a saude, dos valores sociais do trabalho humano de garantia da ordem econémica.

Assim, considerando a excepcionalidade das a¢des que deveriam ser tomadas para o combate
da pandemia e da crise instalada, tais como as a¢des de garantia de renda a populacio vulneravel,
a Unido pediu interpreta¢io conforme a constituicio dos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e do art.
114, §14 da LDO/2020 para afastar a exigéncia de demonstra¢do de adequagio orcamentaria,
no que se refere a indicacdo de medidas de compensagio fiscal, criagio e expansdo de programas
publicos destinados ao combate ao coronavirus e a protecio da parcela vulneravel da populagao
atingida pela crise sanitdria e econémica.

A agio foi sorteada para a relatoria do Ministro Alexandre de Moraes. Como havia pedido de
medida cautelar, no dia 29 de mar¢o, o ministro proferiu uma decisdo liminar conhecendo e dan-
do provimento ao pedido do governo federal.



Em primeiro momento, na decisdo liminar, o ministro lembrou que no julgamento da ADI
2.238/DF, a maioria do STF se posicionou pela constitucionalidade dos artigos 14, 17 e 24 da
LRE. Em seu voto, o Ministro Alexandre de Moraes explicitou que, na ocasido desse julgamento
(ADI 2.238), ele afirmou que o artigo 14 da LRF se propde a organizar uma estratégia, dentro do
processo legislativo, para que os impactos fiscais de um projeto de lei com concessdo de beneficios
tributdrios sejam sempre avaliados da melhor forma possivel em termos de orcamento.

[gualmente quanto aos artigos 17 e 24 da LRF, pontuou que na ocasido daquele julgamento
sustentou que ambos os dispositivos positivam mecanismos de prudéncia fiscal para as despesas
obrigatdrias continuadas e a¢cdes de seguridade social que trabalham com a légica semelhante a
do artigo 14. Sobre esse ponto, ressaltou que, tal como ocorre no artigo 14, que trata das renun-
cias de receitas, o artigo 17 representa um dos capitulos que melhor formula a ideia de equilibrio
intertemporal que é a base da LRF. Para o relator, ndo é possivel que a sociedade precise arcar com
novos gastos orcamentarios, sem custo demonstrado ou estimado, sem estudo de repercussio
econémico-financeira, baseados somente em propostas legislativas indefinidas, porém geradoras
de despesas continuadas e descontroladas

Ao conceder a liminar, o ministro quis deixar claro que os artigos 14, 17 e 24 da LRF, bem
como o art. 114, caput, in fine e §14 da LDO/2020, significam que a responsabilidade fiscal é um
conceito indispensavel para legitimar a expansdo de despesas rigidas e prolongadas sob um pro-
cesso legislativo mais transparente, probo e rigoroso. O relator assinalou que a LRF instituiu um
inovador modelo regulatério das finangas publicas destinadas a incrementar a prudéncia na ges-
tdo fiscal e a sincronizar as decisdes tomadas pelos entes subnacionais de acordo com o objetivo
macroecondmico estabelecido nacionalmente pela Uni3o.

Por outro lado, consignou que ha situagdes em que o surgimento de condi¢ées supervenien-
tes imprevisiveis afeta radicalmente a execugio do orcamente antes planejado. Assim, argumen-
tou que o surgimento da pandemia da Covid-19 representaria uma condi¢io superveniente ab-
solutamente imprevisivel e de consequéncias extremamente graves que afetam drasticamente
a execugio orcamentéria antes planejada. Para o ministro, tal situa¢io exigiria uma atua¢io ur-
gente, duradoura e coordenada de todas as autoridades do pais em defesa da vida, da satde e
da subsisténcia econdmica da sociedade brasileira. Dessa maneira, seria légico e juridicamente
impossivel o cumprimento de determinados requisitos legais que geralmente sio adotados em
momentos de normalidade.

Por fim, o ministro consignou que o afastamento temporario dos mencionados artigos da LRF
e da LDO/2020, durante o estado de calamidade publica, para fins exclusivos ao combate dessa
situacdo, ndo conflitaria com a prudéncia fiscal e o equilibrio orcamentério consagrado na LRF.
[sso porque esses gastos nio seriam realizados baseados em propostas legislativas indefinidas,
caracterizadas pelo oportunismo politico e por inconsequéncias, mas sim destinados a prote¢io
da vida, satde, e da prépria subsisténcia da populagio.

Dessa maneira, por entender que estavam presentes na argumentacio da Unido os requisi-
tos do fumus boni iuris e do periculum in mora, uma vez que restou comprovado o perigo de lesio
irreparavel e os evidentes riscos sociais e individuais, o ministro acolheu o pedido da Unido, ad
referendum do Plendrio, para excepcionar os artigos 14, 16 17 e 24 da LRF e o art. 114, caput, in
fine e §14 da LDO/2020. Assim, ficou afastada a exigéncia de demonstracio de adequagio e com-
pensac¢io orcamentdrias em relagdo a criagio ou expansio de programas publicos destinados ao
enfrentamento da calamidade gerada pela Covid-19.



REFERENDO DA CAUTELAR NA ADI 6.357

Posteriormente, no dia 13 de maio de 2020, o Plenério do STF, por maioria de votos, refe-
rendou a medida cautelar concedida pelo relator. O STF também definiu que o afastamento das
exigéncias seria véalido para todos os entes da federacio que tivessem decretado estado de calami-
dade ptblica, decorrente da pandemia.

Nesse julgamento, o relator destacou a importancia que teve a concessio da medida cautelar
para o enfrentamento da pandemia. Assinalou que a Covid-19 representou uma condi¢do su-
perveniente totalmente imprevisivel e de consequéncias gravissimas. Assim, o afastamento da
incidéncia dos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput, in fine, e § 14, da LDO/2020, durante
o estado de calamidade publica e para fins exclusivos de combate integral da pandemia de CO-
VID-19, nao conflitaria com a prudéncia fiscal e o equilibrio or¢amentério intertemporal consa-
grados pela LRE.

Ressaltou que, ao contririo de uma possivel violacio a Constitui¢do, esses gastos seriam des-
tinados a protecdo da vida, da satude e da prépria subsisténcia dos brasileiros. Enfim, de direitos
fundamentais consagrados constitucionalmente e merecedores de efetiva e concreta protecio. E
de fato, conforme pontuou o ministro, apds a concessio da medida cautelar, em 29 de margo de
2020, foi possivel a realizacio de diversas medidas para combate a pandemia e auxilio a populacéo.

Destaca-se a edicdo da Medida Proviséria 937, de 2 de abril de 2020, que abriu crédito ex-
traordinario de R$ 98.200.000,00 em favor do Ministério da Cidadania, que foi usado para o
programa ‘Auxilio Emergencial de Protecio Social a Pessoas em Situagio de Vulnerabilidade”; a
edicio da Medida Proviséria 949, de 8 de abril de 2020, que abriu crédito extraordinério em favor
do Ministério de Minas e Energia, no valor de R$ 900.000.000,00 para o pagamento da conta de
luz da populagio de baixa renda; da edicio da Resolugio CODEFAT 857, de 1° de abril de 2020,
que permitiu a antecipacio do abono salarial; a Medida Proviséria 946, de 7 de abril de 2020,
que extinguiu o Fundo Pis-Pasep e transferiu seu patrimonio para o FGTS; a edi¢io da Portaria
n® 9.381, do INSS, que permitiu a antecipa¢io de um saldrio minimo mensal ao requerente do
auxilio doenca; a edi¢io da Lei 13.982, de 2 de abril de 2020, que garantiu um auxilio emergencial
no valor de R$ 600,00 ao microempreendedor individual e ao trabalhador informal.

Quanto ao programa “Beneficio Emergencial de Manutencio de Emprego e da Renda”, o Mi-
nistro Alexandre de Moraes destacou que a Medida Proviséria 935/2020, abriu crédito extra-
ordinario em favor do Ministério da Economia no valor de R$ 51.641.629.500,00 de modo a
assegurar a garantia do pagamento do beneficio emergencial de manuten¢io do emprego e renda.

Um ponto interessante lembrado pelo relator foi a exposicio de motivos da MP 936/2020, que
instituiu o “Programa Emergencial de Manutengio do Emprego e da Renda”. O texto da referido
da exposicio pontuou que, pela rapida propagacio do virus, teria que ser urgente a reagio do Po-
der Publico, no sentido de adotar medidas que preservem o emprego e a renda de trabalhadores e
suas respectivas familias. Nesse texto da exposicio de motivos, o Poder Executivo explicitou que,
em relacdo ao atendimento dos requisitos or¢amentérios estabelecidos pela LRF e pela LDO de
2020, teve seguranca em realizar tais gastos devido a concessio de medida cautelar na ADI 6.357.

Por fim, ainda sobre os gastos realizados ap6s a cautelar, o relator também destacou a edi¢io da
Medida Proviséria 939/2020 que abriu crédito extraordinario no valor de R$ 16.000.000.000,00
para “Compensacdo da Variagio Nominal Negativa dos Recursos Repassados pelo Fundo de Par-
ticipa¢do”; da Medida Proviséria 938/2020, que abriu a possibilidade de apoio financeiro da
UniZo aos entes federativos que recebem recursos do Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE) e



do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM), de modo a mitigar as dificuldades financeiras
decorrentes do estado de calamidade publica.

Ocorre que, no julgamento do referendo da cautelar, os ministros consignaram que, com o
advento da Emenda Constitucional (EC) 106/2020, o interesse de agir do Poder Executivo nio
mais subsistiria. A EC 106/2020 (Emenda do Orcamento de Guerra) teve como objetivo facili-
tar os gastos do governo federal no combate & pandemia, separando os gastos da pandemia do
orcamento geral da Unido. Criou também um regime extraordinario fiscal e autorizou o Banco
Central do Brasil (Bacen) e comprar e vender titulos no mercado financeiro, para prover liquidez
ao mercado de capitais. Ademais, a medida permitiu processos mais céleres para compras, obras e
contrata¢des de pessoal temporario.

Em relagdo ao caso concreto da ADI 6.357, o STF pontuou que o artigo 3°? da EC 106/2020
previu uma espécie de autorizagio genérica destinada a todos os entes federativos para a flexibili-
zacio das limitacdes orcamentdrias.

J& em relacio ao artigo 114 da LDO de 2020, a Corte ressaltou que, apds a propositura da ADI
6.357, foi editada a Lei 13.983/2020, que alterou a LDO/2020, incluindo o §16° que excluiu a
necessidade de compensag¢io durante a vigéncia de calamidade publica.

Por outro lado, cumpre ressaltar importante trecho do voto do Ministro Luiz Fux, em que trou-
xe algumas considera¢des relevantes sobre o orcamento ptblico durante a pandemia. De acordo
com o ministro, a Covid-19 teria ocasionado a queda da arrecadacio e o aumento inesperado de
gastos publicos. Assim, as diversas medidas legislativas que foram tomadas, como o decreto de
calamidade e a EC 106/2020, se basearam na premissa de que, em tempos de crise, quando ha
demanda por investimentos na satide publica e na prote¢io da parcela mais vulneravel da popula-
¢d0, é necessario um orcamento flexivel e atento a realidade.

Para Luiz Fux, em cendrio de grave crise econémica, quando milhares de postos de trabalho sio
perdidos, a aplicacdo rigida dos requisitos da LRF e da LDO inviabiliza a implementaco de politi-
cas publicas essenciais ao combate 4 pandemia e a recuperacio econdémica. O formalismo juridico
e a conformidade cega com normas preexistentes afrontam a prépria sistemética constitucional,
que exige uma postura de flexibilidade judicial, criatividade e adaptabilidade em cenérios de cri-
se. Citando a professora Andréa Magalhdes* o ministro pontuou que a “jurisprudéncia da crise”
espelha o rearranjo juridico necessario para responder as demandas que surgem em momentos
criticos, quando torna-se necessario um processo negocial entre a interpreta¢io fria das normas
e a necessidade de ceder perante as exigéncias das circunstancias.

2 Art. 3° Desde que nio impliquem despesa permanente, as proposicdes legislativas e os atos do Poder Execu-
tivo com propésito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e econémicas, com vigéncia
e efeitos restritos a sua duracio, ficam dispensados da observancia das limitacées legais quanto a criacio, a
expansio ou ao aperfeicoamento de acio governamental que acarrete aumento de despesa e & concessio ou a
ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renincia de receita. Parigrafo tnico.
Durante a vigéncia da calamidade puablica nacional de que trata o art. 1° desta Emenda Constitucional, ndo se aplica o
disposto no § 3° do art. 195 da Constitui¢io Federal.

3 Art. 114 As proposig¢des legislativas e as suas emendas, conforme o disposto no art. 59 da Constitui¢io, que, direta
ou indiretamente, importem ou autorizem diminui¢do de receita primaria nio tributaria ou de receitas financeiras com
impacto primdrio ou aumento de despesa priméria da Unio deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos
no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes, e detalhario a meméria de calculo respectiva
e a compensacio correspondente para fins de adequagio orcamentéria e financeira e a compatibilidade com as disposi-
¢des constitucionais e legais que regem a matéria. (...) § 16 Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Congresso Nacional, e durante sua vigéncia, fica dispensada a compensacio de que trata o caput para proposicbes
para atender as necessidades dela decorrentes.

4 MAGALHAES, Andréa. Jurisprudéncia da Crise: Uma perspectiva pragmética. Editora Lumen Juris, 2017.



O Ministro Luiz Fux ainda explicou que a preservacdo de direitos fundamentais reclama, por
vezes, a aplica¢do do direito de forma menos rigida e mais atenta a conjuntura fatica subjacen-
te. O estado de crise se baseia no préprio reconhecimento da necessidade de flexibilizacoes da
ordem juridica em situa¢des excepcionais, a fim de viabilizar respostas adequadas as exigéncias
das circunstancias.

O ministro também consignou que os or¢amentos publicos sio leis necessariamente dota-
das de flexibilidade, onde segundo José Afonso da Silva, configura um principio financeiro que
exige a adequac¢do orcamentdria a variabilidade das situagdes concretas, especialmente as de
natureza econdmica.

Também é interessante consignar o trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes no julgamento
da ADI. De acordo com ele, a decisio monocratica do relator foi fundamental no seu momento,
visto que havia um quadro de inseguranca juridica em torno dos gastos iminentes com a crise
advinda da Covid-19. Explicou que os préprios servidores responsaveis por decisdes que cortas-
sem a liberacdo de recursos e tomada de decisdes a propdsito de gastos e concessdo de beneficios
se encontravam em quadro de enorme inseguranca juridica. Para o ministro, a vida da popula¢io
brasileira ndo podia esperar essa situagio de inseguranga.

Ao final, o STF decidiu referendar a cautelar proferida pelo Ministro Alexandre de Moraes, para
conferir interpretacio conforme a CF/88 aos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e ao artigo 114, caput,
in fine e §14, da LDO/2020, para, durante o estado de calamidade publica decorrente da Covid-19,
afastar a exigéncia de demonstracio de adequagio e compensacio or¢amentdrias em rela¢io a
criagio ou expansio de programas publicos destinados ao enfrentamento da pandemia. Também
consignou-se que a decisio se aplicaria a todos os entes federativos que tenham decretado o es-

tado de calamidade. Por fim, julgou-se a a¢io prejudicada em decorréncia da promulgagio da EC
106/2020.

CONSIDERACOES FINAIS

E fato que o Brasil, nas ultimas décadas, comecou a adotar um regime de maior austeridade
para os gastos publicos. Como foi possivel verificar logo no inicio do presente artigo, essa tendén-
cia também foi a seguida por boa parte dos paises, com destaque para os Estados Unidos e os pa-
ises da Europa. Como decorréncia logica desse movimento, as leis editadas nesse periodo tiveram
uma clara tendéncia fiscal mais austera.

A prépria Constituicio Federal de 1988 trouxe algumas determinagdes que evidenciam esse
movimento. Um dos dispositivos que mais poderiam explicitar essa tendéncia é o artigo 167,
inciso III, por exemplo, que veda a realizagdo de operacdes de crédito que excedam o montante
das despesas de capital, com a finalidade de promover o equilibrio orcamentario. Posteriormente,
houve a edi¢io da Lei de Responsabilidade Fiscal, que claramente foi um marco para o que se de-
nomina de equilibrio do orcamento, sem contar com as emendas constitucionais posteriores que
também buscaram promover esse equilibrio, como a intitulada Emenda do Teto de Gastos (EC
95/2016) e a recente EC 109/2021 (PEC Emergencial).

Entretanto, o objetivo aqui nio foi de aprofundar nesse mérito para discutir se todos esses dis-
positivos e leis sdo benéficos ou nio. A questido fatica é que essas leis existem, tém eficicia plena
e, com essa legislacio em vigor, o pais e 0 mundo se deparou com uma situa¢io totalmente con-
traditéria e urgente. Ou seja, como os poderes executivos de todos os entes iriam obedecer as leis
orcamentdarias e a responsabilidade fiscal se diante deles estava o inicio de uma pandemia, com



efeitos piores que de uma guerra? Se obedeceria a essa legislacio para evitar o crime de respon-
sabilidade fiscal ou se procederia ao devido gasto necessério para o combate aos efeitos negativos
sanitarios e econémicos da Covid-19?

O ambiente formado claramente foi de inseguranca juridica. Nao se poderia esperar uma a¢io
mais efetiva do legislativo federal, estadual ou municipal, que muitas das vezes acaba sendo mo-
roso. Imagine-se o tempo que teria que se esperar, naquele momento urgente, para a aprovagio de
uma emenda constitucional ou algo do tipo.

Foi diante desse cendrio de calamidade e urgéncia que surgiu a importante atua¢io do STF
para garantir a necessaria seguranca juridica naquele momento, especialmente quanto a medida
cautelar concedida pelo relator e referendada pelo plenério posteriormente. Como ressaltado no
voto do Ministro Gilmar Mendes, a medida cautelar foi fundamental, naquele momento, para
sanar o quadro de inseguranca juridica que havia se formado, diante dos gastos urgentes. De fato,
os responsaveis pela gestio da coisa publica estavam diante de uma situag¢io perturbadora: ou
liberavam a volumosa quantidade de recursos para combater & pandemia, ou cumpririam a lei &
risca, evitando a responsabilidade fiscal.

Como bem ressaltado pelo relator, foi justamente apds a concessio da liminar que o governo
federal, por exemplo, editou algumas medidas provisérias para liberar recursos em favor de deter-
minados ministérios, para a ado¢io das respectivas medidas urgentes necessarias.

Por fim, observou-se também que a situa¢io calamitosa se mostrou tao delicada que os minis-
tros do STF, mesmo reconhecendo a importancia e a necessidade da promogao do equilibrio fiscal,
pela legislacio vigente, ndo hesitaram em dar a essa mesma legislacio interpretagio conforme a
Constitui¢ao. Isso porque, conforme amplamente presente na fala dos ministros, a satde e a dig-
nidade da pessoa humana, como preceitos fundamentais da CF/88, reclamaram a flexibilizacio
da letra rigida da lei. O préprio Ministro Luiz Fux asseverou em seu voto que a preservagio dos
direitos fundamentais conclama, por vezes, a aplicacio do direito de forma menos rigida e mais
atenta A conjuntura fatica subjacente. E citando o constitucionalista José Afonso da Silva, consig-
nou que as leis orcamentdrias sio justamente dotadas de flexibilidade para a devida adequagio a
situa¢des concretas.
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1. INTRODUCAO

odiernamente, a sociedade brasileira enfrenta um dos maiores (sendo o maior) desafio de

sua histéria, qual seja: a pandemia de coronavirus (COVID-19) responsavel pela morte

de muitas pessoas no Brasil. Neste cendrio macabro, nossa Constituicio cidadi assegura
a todos o direito a saude e, de forma concomitante, impée ao Estado o dever de realizar a¢oes e
servi¢os para sua promogao, protecio e recuperacio.

A urgéncia na instala¢ido de hospitais de campanha, abertura de leitos de UTIs, compra de
medicamentos, insumos para vacinas, entre outros, exige do Poder Publico um enorme emprego
de recursos publicos nas acdes e servicos de saude destinados ao combate & pandemia, seja por
meio de recursos préprios do orcamento dos entes federados, seja por meio de recursos que sio
transferidos da Unido para os Estados e destes para os Municipios. Neste contexto alguns agentes
publicos aproveitam-se da ocasido para desviar recursos publicos destinados & pandemia, conduta
abjeta que impede que parte significativa dos recursos cheguem aos hospitais e, “la na ponta’,
atendam pessoas que dependem do SUS para sobreviver.

Para inibir tais condutas, o Poder Judicidrio tem relevante papel a cumprir, porquanto, serd
acionado para aplicagio de san¢des contra agentes publicos envolvidos com desvio de recursos
publicos que deveriam ser aplicados no sistema de satde. O objetivo do artigo é trazer A tona
quais sdo os enquadramentos legais aqueles agentes publicos municipais que desviam recursos
publicos destinados ao enfrentamento & COVID-19, quais os érgios competentes (justica estadu-
al ou federal) para processar e julgar eventuais processos de responsabilizacio e, finalmente, quais
as sancdes aplicaveis e os principais requisitos para sua regular imposi¢ao.

Nesse cendrio, o Poder Judicidrio poderd, por meio do exercicio de suas competéncias outorgadas
pela Constituicio Federal, contribuir de forma relevante no combate & pandemia, inclusive punindo
adequadamente agentes publicos municipais que, imbuidos de espirito nada republicano, desviam
recursos publicos destinado a saude. A aplicacio das sanc¢des, todavia, deve observar estritamente
o ordenamento juridico vigente, inclusive para se evitar nulidades que poderio gerar & impunidade.

2. DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS AOS MUNICIPIOS:
ENQUADRAMENTOS LEGAIS

Os Municipios sio entes federados auténomos e é certo que um dos aspectos mais relevantes da
autonomia destes entes federados diz respeito & forma como obterdo recursos para financiar os ser-
vicos que sdo oferecidos a populagio local. A autonomia financeira é tio relevante que José Mau-
ricio Conti afirma que: “N3o é exagero dizer ser ela quem garante a sobrevivéncia da federagio.™

1CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e fundos de participa¢io. — Sio Paulo : Editora Juarez Oliveira, 2011, p. 14.



A principal fonte de receita do Municipio, e que garante sua autonomia financeira, é obtida
por meio do pagamento de impostos, cuja Constituicdo outorga aos Municipios sua institui¢cio
(IPTU, ITBIL e ISS), além de outras rendas obtidas por meio de transferéncias intergovernamentais
(transferéncias obrigatérias e voluntérias), v.g., transferéncias constitucionais de receita (diretas
ou via fundo de participa¢do).

Todavia, os recursos publicos nem sempre sio destinados aos seus devidos fins, mas desvia-
dos por intermédio de atos de corrupcio para incorporarem o patriménio particular dos agentes
publicos. O desvio de recursos publicos inviabiliza a execugdo material plena dos direitos funda-
mentais, portanto, podemos afirmar, amparados em autorizada doutrina?, que a corrup¢io agride
os direitos humanos, porquanto, impede o adequado financiamento de servicos publicos relativos
a saude, a educacio, a seguranca publica, a assisténcia social entre outros direitos fundamentais.

O desvio de recursos publicos por prepostos estatais destinados aos Municipios ou por eles
empregados no combate a pandemia de coronavirus pode dar ensejo A severas san¢des adminis-
trativas (atos de improbidade administrativa) e penais (infracdes penais).

2.1 ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Constituicio Federal impoe a Administragio Publica o dever de observar o principio da mo-
ralidade, isto ¢, a conduta dos agentes publicos, que sio prepostos do Estado, deve pautar-se sem-
pre pela ética e retidio na busca pelo interesse ptblico e social.

José dos Santos Carvalho Filho, acerca do principio da moralidade, ensina que:

O principio da moralidade impé&e que o administrador publico ndo dispense os preceitos éticos
que devem estar presentes em sua conduta. Deve ndo sé averiguar os critérios de conveniéncia,
oportunidade e justica em suas a¢des, mas também distinguir o que é honesto do que é deso-
nesto. Acrescentamos que tal forma de conduta deve existir ndo somente nas rela¢ées entre a
Administra¢io e os administrados em geral, como também internamente, ou seja, na relagio
entre a Administra¢io e os agentes publicos que a integram.

O art. 37 da Constituicio Federal também a ele se referiu expressamente, e pode-se dizer, sem
receio de errar, que foi bem aceito no seio da coletividade, j& sufocada pela obrigacio de ter
assistido aos desmandos de maus administradores, frequentemente na busca de seus proprios
interesses ou de interesses inconfessaveis, relegando para ultimo plano os preceitos morais de

que ndo deveriam afastar-se’.

Toda atuacio da Administracio Publica, de todos os Poderes constituidos e esferas federativas,
deve estar alinhada a moralidade, destarte, condutas que nao obedecam aos cAnones éticos, a ho-
nestidade e ao dever de atuar com justica sio inconstitucionais e ndo podem ser toleradas pelos
6rgios de controle, especialmente pelo Poder Judicidrio que poderd (deverd) anular atos contré-
rios ao principio constitucional.

Alguns atos praticados por agentes publicos que nio se harmonizam com o principio da morali-
dade, em especial aqueles dotados de especial gravidade, podem caracterizar atos de improbidade

2 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. — 6. ed. rev., atual. e ampl. — S3o Paulo : Editora Re-
vista dos Tribunais, 2014, p. 409.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. — 28. ed. rev., ampl. e atual. — Sdo Paulo
: Atlas, 2015, p. 22.



administrativa e dar ensejo as graves sanc¢des previstas na lei n° 8.429 de 02 de junho de 1992
(lei de improbidade administrativa). Todavia, Matheus Carvalho? alerta que:

(...) ano¢ao de improbidade nio se confunde com a de imoralidade, sendo esta uma espécie
daquela. O agente improbo sempre se qualificard como violador do principio da moralidade,
contudo, nem todo ato de improbidade tipificado em lei corresponde a viola¢do ao principio
da moralidade.

Por intermédio dos escélios de Matheus Carvalho, podemos concluir que os atos de improbi-
dade administrativa tipificados na lei nem sempre correspondem a violacio do principio da mo-
ralidade, porquanto o conceito de improbidade é mais amplo e abrange o conceito de imoralidade.

Os atos de improbidade administrativa previstos na lei 8.429/1992 sio de 04 (quatro) es-
pécies, a saber: i) atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito;
ii) atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erdrio; iii) atos de improbi-
dade administrativa decorrentes de concessdo ou aplica¢do indevida de beneficio financeiro
ou tributério; e iv) atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
Administracio Publica.

S4o pertinentes ao estudo do tema proposto somente os atos de improbidade administrativa
que importam enriquecimento ilicito e que causam prejuizo ao erario, porquanto eventual desvio
de recursos publicos destinados ao combate a pandemia caracteriza situagio de fato que pode
subsumir-se aos tipos descritos nos arts. 9° e 10, da lei n° 8.429.

Osatos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito sio os mais graves.
Acerca da gravidade dos referidos atos improbos, Marino Pazzaglini Filho® é categérico:

Trata-se da modalidade mais grave e ignébil de improbidade administrativa, pois contempla o
comportamento torpe do agente publico que desempenha fun¢ées publicas de sua atribui¢io
de forma desonesta e imoral, ocupando o mais alto grau da escala da reprovabilidade.

()

Configura-se esse tipo de improbidade administrativa quando o agente publico (politico, auté-
nomo, servidor publico ou particular em colaboragio com o Poder Publico) aufere dolosamente
vantagem patrimonial ilicita, destinada para si ou para outrem, em razio do exercicio improbo
de cargo, mandato, fun¢io, emprego ou atividade na administra¢io publica (direta ou indireta,
incluindo a fundacional) dos entes da Federacio e dos poderes do Estado, inclusive em empre-
sas incorporadas ao patriménio publico, em entidades para cuja criacio ou custeio o Erario haja
concorrido ou concorra com mais de 50% do patrimonio ou da receita anual. E, também, em

entidades privadas de interesse publico que recebem ou manejam verbas publicas.

Os atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito consistem, por-
tanto, nas condutas de agentes publicos que auferem, por exemplo, vantagem patrimonial indevi-
da no desempenho ou em razio do exercicio de suas fungoes.

4 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. — 6. ed. rev. ampl. e atual. — Salvador : JusPODIVM,
2019, p. 986.

5 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada : aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. - 7. ed. - Sio Paulo : Atlas, 2018, p. 53
[livro eletrénico].



Por sua vez, acerca dos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario,
Daniel Amorim Assump¢do Neves e Rafael Carvalho Rezende de Oliveira® ensinam que:

Os atos de improbidade, que causam prejuizos ao erario, consagrados no art. 10 da Lei
8.429/1992, relacionam-se a agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que acarreta perda patrimo-
nial, desvio, apropria¢do, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres da Administracio Pu-
blica e demais entidades mencionadas no art. 1.° da Lei de Improbidade Administrativa. (grifei)

Os atos de improbidade administrativa que acarretam prejuizo ao erario diferem dos atoa de
improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito, porquanto, naqueles atos, con-
forme podemos haurir da leitura do art. 10, caput, da lei de improbidade administrativa, o agen-
te publico nio se locupleta do patriménio publico, mas causa-lhe dano, por intermédio de uma
conduta dolosa ou culposa. Destarte, o agente ptblico que, v.g, facilitar, permitir ou concorrer,
por qualquer forma, para a incorporagio ao patriménio particular, de pessoa fisica ou juridica,
de verbas destinadas ao combate & pandemia de coronavirus, respondera pela prética de ato de
improbidade administrativa que acarreta prejuizo ao erério.

O desvio de recursos publicos destinados ao combate a pandemia caracteriza, conforme defen-
dido, atos de improbidade administrativa, mas pode acarretar outros tipos de ilicitos, como por
exemplo infracdes penais (crimes), cuja san¢io (pena privativa de liberdade, restritiva de direitos
e/ou multa) serd aplicavel também pelo Poder Judiciario.

2.2 INFRACAO PENAL (CRIME)

A lei de introdug¢io ao Cédigo Penal brasileiro (Decreto-lei n® 3.914/1914, art. 1°) define o
conceito de crime: “considera-se crime a infra¢do penal que a lei comina pena de reclusdo ou de
detencio, quer isoladamente, quer alternativa ou cumulativamente com a pena de multa.”

Cezar Roberto Bitencourt’ critica a defini¢cio legal de crime prevista no referido Decreto-lei:

Essa lei de introdug¢io, sem nenhuma preocupa¢io cientitico-doutrindria, limitou-se apenas
a destacar as caracteristicas que distinguem as infragdes penais consideradas crimes daquelas
que constituem contraven¢des penais, as quais, como se percebe, restringem-se a natureza da

pena de prisio aplicavel.

Este artigo adere a critica feita pelo autor, porquanto, o conceito legal de crime nio descreve os
elementos necessarios para sua defini¢io, ja que se limita apenas a distin¢do acerca da pena pri-
vativa de liberdade e suas espécies (reclusdo e deten¢io), portanto, insuficiente para compreensao
do conceito de crime.

A doutrina majoritaria utiliza o conceito analitico de crime, logo, crime é todo fato tipico, anti-
juridico e culpavel®. Acerca desses 03 (trés) elementos, disserta Hans Welzel®:

6 NEVES, Daniel Amorim Assumpc¢io; OLIVEIRA; Rafael Carvalho Rezende de. Improbidade administrativa:
direito material e processual. - 8. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 124 [livro eletrénico].

7 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal : parte geral, 1. - 17. ed. rev., ampl. e atual de acordo com
aLein. 12.550, de 2011. - Sao Paulo : Saraiva, 2012, p. 271.

8 PINHEIRO, Bruno. Teoria geral do delito. — Rio de Janeiro : Elsevier, 2009, p. 13.

9 WELZEL, Hans. Derecho penal aleman. Tradugio de Juan Bastos Ramirez e Sergio Yafies Peréz. Chile : Juridica
de Chile, 1987, p. 57.



A tipicidade, a antijuridicidade e a culpabilidade sdo trés elementos que convertem uma a¢io
em um delito. A culpabilidade — a responsabilidade pessoal por um fato antijuridico — pressu-
pde a antijuridicidade do fato, do mesmo modo que a antijuridicidade, por sua vez, tem de estar
concretizada em tipos legais. A tipicidade, a antijuridicidade e a culpabilidade estio relaciona-

das logicamente de tal modo que cada elemento posterior do delito pressupée o anterior.

Indo a frente, eventuais condutas de funcionarios publicos'® que utilizam das prerrogativas
de seus cargos, empregos ou fungdes para desviar recursos publicos podem caracterizar crime de
peculato, conforme prevé o Cédigo Penal™.

O crime de peculato de verbas publicas destinados ao combate 4 pandemia pode ocorrer em 04
(quatro) modalidades distintas, a saber: 1) peculato-apropriacio; ii) peculato-desvio; iii) peculato
furto; iv) peculato-culposo.

O Tribunal Regional Federal'? da Primeira Regido, em acérddo bastante didético, aborda as 04
(quatro) modalidades de peculato:

O delito do artigo 312, do Cédigo Penal, inserido no capitulo I, correspondente aos crimes
praticados por funciondrio publico contra a administragio em geral, prevé quatro modalidades
do delito de peculato, a saber: a) peculato-apropriagdo (primeira parte do caput do art. 312); b)
peculato-desvio (segunda parte do caput do art. 312); c) peculato-furto (§ 1°, e d) peculato cul-
poso (§ 2°). 2. Tratando das duas primeiras modalidades de peculato previstas no caput, do art.
312, do Cédigo Penal, assevera que (...) a conduta nucleo, portanto, constante da primeira parte
do art. 312, do Cédigo Penal, é o verbo apropriar, que deve ser entendido no sentido de tomar
como propriedade, tomar para si, apoderar-se indevidamente de dinheiro, valor ou qualquer
outro bem mével, pablico ou particular, de que tem a posse ou a deten¢io em razao do cargo.
Aqui, o agente inverte o titulo da posse, agindo como se fosse dono, vale dizer, com o chamado
animus rem sibi habendi. (...) a segunda parte do art. 312, do Cédigo Penal, prevé o peculato-des-
vio. Aqui, o agente nio atua no sentido de inverter a posse da coisa, agindo como se fosse dono,
mas sim desvia o dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, em proveito préprio ou alheio.
No peculato-desvio, exige-se que o servidor publico se aproprie de dinheiro do qual tenha posse

direta ou indireta, ainda que mediante mera disponibilidade juridica.

A pratica de peculato, em quaisquer de suas modalidades (mormente as dolosas), no atual
cenério de calamidade publica decorrente da pandemia, tem causado indignagio na populagio,

10 O conceito de funciondrio publico, para fins penais, est4 previsto no art. 327, caput e§ 1°, do Cédigo Penal: “Art.
327 - Considera-se funciondrio publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneragio,
exerce cargo, emprego ou func¢io publica. § 1° - Equipara-se a funcionério publico quem exerce cargo, emprego ou func¢io
em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servico contratada ou conveniada para a execu¢io
de atividade tipica da Administra¢io Publica.”

11 “Art. 312 - Apropriar-se o funciondrio ptblico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, publico ou particu-
lar, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito préprio ou alheio:

Pena - reclusio, de dois a doze anos, e multa.

§ 1°- Aplica-se a mesma pena, se o funcionério publico, embora nio tendo a posse do dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou
concorre para que seja subtraido, em proveito préprio ou alheio, valendo-se de facilidade que lhe proporciona a qualidade
de funcionério.”

12 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 1* Regido. APR: 00013880820134013818 0001388-08.2013.4.01.3818,
Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL MARIO CESAR RIBEIRO, Data de Julgamento: 26/09/2017, TERCEIRA TUR-
MA, Data de Publicacdo: 09/10/2017.



inclusive, tramita no Senado da Republica, projeto de lei (projeto de lei n° 4499/2020) de au-
toria do Senador Fabiano Contarato (REDE/ES), que pretende incluir o crime de peculato no
rol de crimes hediondos quando ocorrer apropriacio ou desvio de recursos publicos destinados
a efetivacdo dos direitos previstos no art. 6°, da Constitui¢ao Federal, dos quais encontra-se o
direito a satde.

Outro projeto (projeto de lei n® 1485/2020) de autoria da Deputada Federal Adriana Ven-
tura (NOVO/SP) pode dobrar a pena do crime de peculato, entre outros crimes contra a Admi-
nistracao Publica.

As inten¢oes do Poder Legislativo sdo boas, todavia, recrudescer a progressio de regime e au-
mentar a pena do crime de peculato néo resolverd o problema do desvio de recursos publicos caso
a medida nio venha acompanhada de outras que aumentem a probabilidade de aplica¢io da pena
privativa de liberdade descrita abstratamente.

2.2.1 Principio da especialidade: aplicacéo do decreto-lei n® 201/1967 prevalece sobre
as sancées penais descritas no Codigo Penal

O decreto-lei n® 201/1967 dispde sobre a responsabilidade dos Prefeitos e vereadores, trata-se
de lei especial cuja aplicagio deve prevalecer acerca das disposicdes gerais previstas no Codigo Pe-
nal desde que o sujeito ativo dos delitos praticados seja Prefeito municipal, conforme recomenda
o principio da especialidade (lex specialis derogat legi generali).

O art. 1°, caput, ndo obstante a previsio expressa de que “sio crimes de responsabilidade” dos
Prefeitos municipais, trata, na verdade, de crimes comuns, ndo de crimes de responsabilidade,
porquanto as penas impostas para as condutas descritas nos 23 (vinte e trés) incisos que com-
pdem o art. 1° sio de detengdo ou reclusdo, portanto, penas privativas de liberdade. Nio se trata,
portanto, de san¢des politicas (cassacdo de mandato ou suspensio dos direitos politicos), mas
sanc¢des de natureza penal (penas privativas de liberdade e restritiva de direitos, pois ndo vemos
nenhuma razao para vedagio, desde que preenchidos os requisitos do Cédigo Penal, da conversio
das penas privativas de liberdade em restritivas de direitos).

José Paulo Baltazar Junior corrobora a afirmaco:

Embora sejam conhecidos, impropriamente, como crimes de responsabilidade, os crimes do art.
1° do DL 201/67 sao crimes comuns, ou seja, infra¢des de natureza penal, julgadas pelo Poder
Judiciario, independentemente de manifestacio da Camara dos Vereadores e puniveis com re-
clusdo ou detencido. Nio devem ser confundidos, assim, com os crimes de responsabilidade em
sentido estrito, objeto do art. 4° do DL 201/67 e do § 2° do art. 29 da CF, que tém natureza
politica, ou seja, de infragdes politico-administrativas, e ndo criminais, julgados pelo Poder Le-
gislativo Municipal, puniveis com a perda do mandato ou impeachment™>.

O Prefeito que apropriar-se, utilizar ou desviar recursos ptblicos destinados as agdes e servigos
publicos de satde para enfrentamento da pandemia de coronavirus nio responderd, destarte, por
peculato (CP, art. 312), em razao do principio da especialidade, mas por crimes semelhantes que
estdo descritos nos incisos [ a III, do artigo 1°, do decreto-lei n° 201.

13 BALTAZAR Junior, José Paulo. Crimes federais. — 11. ed. — S4o Paulo : Saraiva, 2017, p. 514.



H4, ainda, como efeito extrapenal da condenacio transitada em julgado (art. 1°, § 2°), a decre-
tacdo da perda do cargo e a inabilita¢io do infrator, pelo prazo de 05 (cinco) anos, para o exercicio
de cargo ou funcido publica, eletivo ou de nomeagio, sem prejuizo da reparagio civil do dano cau-
sado ao patriménio publico. O Superior Tribunal de Justica' ja decidiu que a inabilita¢io nio é
limitada apenas aos Prefeitos, mas aos coautores ou participes.

E inevitavel concluir que, diante da aplicacio do principio da especialidade, os Prefeitos mu-
nicipais responderdo, por desvio de recursos publicos destinados ao combate & pandemia, nos
termos do decreto-lei n® 201/1967.

3. COMPETENCIA PARA PROCESSAR E JULGAR AGENTES PUBLICOS MUNICIPAIS
PELO DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS AO COMBATE
A PANDEMIA DE COVID-19

3.1 ASPECTOS GERAIS

Como sdo inumeros os processos que podem ser instaurados em decorréncia dos conflitos
de interesse que surgem em um pais e multiplos também os 6rgios jurisdicionais, é facilmente
compreensivel a necessidade de distribuir esses processos entre esses 6rgios. A jurisdi¢do como
expressdo do poder estatal é uma s6 (principio da unidade da jurisdi¢io): cada juiz, cada Pretério,
é plenamente investido dela. Mas, o exercicio da jurisdigio é distribuido, pela Constitui¢io e pelas
Leis, entre os varios érgios que compdem o Poder Judiciario; cada qual entéo a exercerd dentro de
determinados limites (ou seja, com referéncia a determinado grupo de litigios)*.

Aury Lopes Junior'® ensina que:

A competéncia é um conjunto de regras que asseguram a eficicia da garantia da jurisdi¢io e,
especialmente, do juiz natural. Delimitando a jurisdigdo, condiciona seu exercicio. Como regra,
um juiz ou tribunal somente pode julgar um caso penal quando for competente em razio da

matéria, pessoa e lugar.

Ao partir das premissas indicadas pelo professor Aury Lopes Junior podemos chegar a conclu-
sdo de que a competéncia é formada por parcelas de jurisdicio que sio atribuidas a cada 6rgios
do Poder Judicidrio cujo escopo é viabilizar seu exercicio (da jurisdi¢do). Todo érgao do Poder
Judiciario (exceto o CNJ) exerce jurisdi¢do, porém, nio é todo o 6rgio do Poder Judicidrio que é
competente para apreciar toda e qualquer lide, independentemente de sua natureza.

Tradicionalmente a competéncia divide-se em relativa (em razao do lugar) e absoluta (em ra-
z&0 da matéria ou em razdo da pessoa). O presente artigo apreciard, tio somente, a competéncia
dos 6rgios do Poder Judiciario para processar e julgar litigios baseados na lei de improbidade
administrativa (a¢oes civis de improbidade administrativa) e lides penais (dentuincias pela pratica
de crimes comuns) ambos praticados por agentes publicos municipais por eventuais desvios de
recursos publicos destinados ao combate 4 pandemia.

14 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp: 905326 SC 2006/0255341-3. Relator: Ministro GILSON DIPP, Data
de Julgamento: 10/05/2007, T5 - QUINTA TURMA, Data de Publicagio: DJ 29/06/2007, p. 714.

15 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral do
processo. — 27. ed. Malheiros Editores : Sao Paulo, 2011, p. 251.

16 LOPES JR. Aury. Direito processual penal. - 13. ed. — Sdo Paulo : Saraiva, 2016, p. 262.



3.2 COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL

A competéncia da Justica estadual é residual, ou seja, ressalvadas as competéncias da Justica
federal, da Justica do trabalho, da Justica militar e da Justica eleitoral, todas as demais lides serao
processadas e julgadas pela Justica estadual.

A Constituigio da Republica prevé que os Estados organizarao sua Justica, observados os prin-
cipios nela previstos, cuja competéncia dos Tribunais serd definida na Constitui¢do do respectivo
Estado membro (CF, art. 125, caput, § 1°).

No &mbito da competéncia estadual serdo analisadas a competéncia civil (pela pratica de ato
de improbidade administrativa) e penal.

3.2.1 A¢ées propostas perante a justica estadual, desvio de recursos piiblicos destinados
ao combate a pandemia nos Municipios e atos de improbidade administrativa

No item acima foi dito que a competéncia da Justica estadual é residual, porquanto é preciso
aferir, de proémio, a competéncia das outras Justicas (especializadas) e, caso nio sejam compe-
tentes para processar e julgar a demanda a competéncia serd da Justica estadual.

Nos processos cujo objeto é a condenagio de agentes publicos municipais, em litisconsércio
ou ndo com particulares'’, pela prética de atos de improbidade administrativa caracterizados pelo
desvio de recursos publicos destinados as a¢des e servicos publicos de saude para enfrentamento
da pandemia de COVID-19%, a fixacio da competéncia da Justica estadual serd fixada residual-
mente, porquanto, desde que nio haja interesse direto da Unido, das suas entidades autdrquicas
(inclusive fundag¢des de direito publico) ou empresas publicas federais, nos termos do art. 109, da
Constituicio.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica j4 decidiu que, em regra, é competente a Justica
Estadual para processar e julgar agente publico acusado de desvio de verba recebida em razao de
convénio firmado com ente federal, desde que ausente interesse direto da Unido®. Ademais, ja
é pacifico no dmbito do Tribunal que compete 2 justi¢a estadual processar e julgar Prefeito por
desvio de verba transferida e incorporada ao patriménio municipal®.

Outra questao polémica e pertinente ao tema é se autoridades que tém foro por prerrogativa
de fun¢do em matéria penal também o tém em matéria de improbidade administrativa. Por exem-
plo, Prefeito de determinado Municipio desvia verbas que deveriam ser destinadas ao combate a
pandemia de coronavirus, além de crime (cuja competéncia para processo e julgamento é do res-
pectivo Tribunal de segundo grau), o Prefeito também poderd ser processado pela prética de ato
de improbidade administrativa, nesse processo de improbidade administrativa, o referido agente
publico teria foro por prerrogativa de fungio?

Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, em artigo publicado em julho de 1998 na revista do
Senado, lecionam que:

17 Os particulares nio podem ocupar isoladamente o polo passivo de um processo de improbidade administrativa.
Nesse caso deverd ser formado litisconsércio passivo.

18 Vide item 2.1.

19 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. AgRg no CC: 133619 PA 2014/0099422-0. Relator: Ministro SERGIO
KUKINA, Data de Julgamento: 09/05/2018, S1 - PRIMEIRA SECAOQ, Data de Publicacio: DJe 16/05/2018.

20 STJ, Simula n® 209: Compete a Justi¢a Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba transferida e incor-
porada ao patriménio municipal.



Cuida-se de indagar se os juizes de primeiro grau seriam competentes para processar e julgar
acdo de improbidade movida contra autoridades que gozam de prerrogativa de foro em proces-
sos criminais. A simples andlise das consequéncias juridicas de semelhante a¢do ja deveria ser
suficiente para provocar uma reflexdo atenta sobre a questdo, em um sistema constitucional
que assegura aos Ministros de Estado, membros de Tribunais Superiores e ao Tribunal de Con-
tas da Unido foro especial perante o Supremo Tribunal Federal nos crimes comuns e nos de

responsabilidade (art. 102, I, ¢, da Constitui¢io vigente).?!

O entendimento sufragado pelos autores nio foi acolhido pelos Tribunais de superposi¢io,
porquanto o Supremo Tribunal Federal®” e o Superior Tribunal de Justica?® tém jurisprudéncia
pacificada no sentido de que o foro por prerrogativa de fun¢io em matéria penal nio é extensivel
as a¢oes de improbidade administrativa.

O papel da justica estadual no processo, julgamento e, no caso de condenagio, aplica¢io de
san¢des pela prética de atos de improbidade administrativa por desvio de recursos publicos desti-
nados a pandemia no A&mbito municipal é sobremaneira relevante, porquanto, a competéncia da
justica federal somente serd fixada na hipdtese de interesse direto da Unido, nos termos do art.
109, 1, da Constitui¢do, logo, a maioria dos casos de corrupcio e desvio de recursos publicos serdo
apurados no ambito da justica comum estadual.

3.2.2 A¢bes penais

O desvio de recursos publicos destinados a satde caracteriza, conforme ja analisado?, crime de
peculato, cuja competéncia para processo e julgamento serd, em regra, da justica estadual.

J4 foi dito que a competéncia da justica estadual é residual®. Nao h4 qualquer distin¢io no
caso de competéncia criminal da justica estadual, reforcam essa afirmacio os escélios de Renato
Brasileiro de Lima:

A competéncia da justica estadual é residual ou subsidiaria, ou seja, as infra¢cdes penais que
nio pertencam a esfera de competéncia da justi¢a militar (da Unido ou dos Estados), da justica

eleitoral, ou da justica federal, deverdo ser processadas e julgadas perante a justica estadual

Portanto, nas hipéteses em que o desvio de receitas publicas destinadas & satide para combater
a pandemia de COVID-19 caracterize crime de peculato (CP, art. 312) ou conduta semelhante
praticada por Prefeito (Decreto-lei n® 201, art. 1°, [ e II), o Poder Judiciario estadual processara e
julgara a lide penal e aplicard, em caso de condenagdo, uma das penas previstas no Cédigo Penal
ou no Decreto-lei n® 201.

21 WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Competéncia para julgar acdo de improbidade administrativa.
Disponivel em: < https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/378/r138-17.pdf?sequence=4&isAllowed=y>.
Acesso em: 15/03/2021.

22 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. AgR Pet: 3240 DF - DISTRITO FEDERAL 0004163-95.2004.1.00.0000.
Relator: Min. TEORI ZAVASCKI, Data de Julgamento: 10/05/2018, Tribunal Pleno.

23 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp: 1484666 RJ 2014/0196292-4. Relator: Ministro MAURO CAM-
PBELL MARQUES, Data de Julgamento: 15/10/2015, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publica¢io: DJe 22/10/2015.

24 Jtem 2.2 supra.

25 Jtem 3.2 supra.

26 LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de processo penal: volume tnico. - 6. ed. rev., e ampl. e atual. — Salvador :
Ed. Juspodivm, 2018, p. 490.
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3.3 COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL NA CONSTITUICAO FEDERAL

A competéncia da Justica federal é determinada pela Constituicio. O art. 108 disciplina a com-
peténcia originaria e recursal dos Tribunais Regionais Federais e o art. 109 prevé a competéncia
dos juizes federais de primeiro grau. Trata-se de competéncia absoluta, porquanto é fixada, em re-
gra, em razao da matéria, igualmente, a competéncia da justica federal pode ser definida em razdo
do critério funcional, conforme defendem Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery*”.

No 4mbito dos Tribunais Regionais Federais, a competéncia é dividida em competéncia origi-
néria (CF, art. 108, I) e recursal (CF, art. 108, II) e ser4 fixada, no primeiro caso, em razio da pessoa
(competéncia funcional, portanto). Por sua vez, a competéncia dos juizes federais (CF, art. 109)
serd fixada em razdo da matéria e em razio da pessoa.

Desvio de recursos publicos destinados a pandemia pode, conforme ja analisado, caracterizar ato
de improbidade administrativa (enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario) e infragio penal (crime
de peculato), portanto, a depender do objeto da demanda, a competéncia sera civel ou criminal, e
seré fixada conforme um dos critérios supracitados (matéria ou funcio exercida pelo agente puiblico).

A definicio da competéncia da Justica federal é sobremodo importante, porquanto, por se tra-
tar de competéncia absoluta os processos que tramitarem perante juizes ou Tribunais estaduais
contém vicio insanével por violarem o principio do juiz natural.

3.3.1 Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica
e a competéncia da Justica federal para processar e julgar Prefeitos e outros agentes
publicos municipais por desvio de recursos puiblicos (crimes e atos de improbidade
administrativa)

Os Prefeitos serdo processados e julgados, em matéria criminal, pelos Tribunais de Justica,
porquanto, possuem foro por prerrogativa de fungio, nos termos do art. 29, X, da Constituicio
da Republica. No entanto, em que pese o dispositivo constitucional fixar que a competéncia cri-
minal serd dos “Tribunais de Justica” e, igualmente, o art. 108 da Constitui¢cio que dispdem sobre
a competéncia originaria dos Tribunais Regionais Federais nada prever a respeito, é pacifico o
entendimento®® de que compete aos Tribunais de segunda instancia da Justica federal processar
e julgar originariamente os Prefeitos, desde que o crime praticado guarde relacdo com as compe-
téncias criminais outorgadas pela Constituicio Federal & Justica federal.

Acerca do assunto, Flavio Eduardo Turessi*? ensina que:

Respeitando-se a prerrogativa de foro constitucionalmente prevista pela Carta Politica de 1988,
o julgamento do Prefeito Municipal pelos crimes de responsabilidade propriamente ditos, vale
dizer, pelos delitos comuns previstos no Decreto-lei n® 201/67 que contam com a previsdo de
penas privativas de liberdade para seus autores, e por quaisquer outras infracdes penais pre-
vistas no Cédigo Penal ou em leis penais extravagantes, ocorre diretamente perante o Tribunal

27 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constituicido Federal comentada e legislacdo constitu-
cional. - 4. ed. rev,, atual e ampl. - Sdo Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 737.

28 STF, Stmula n® 702: A competéncia do tribunal de justica para julgar prefeitos restringe-se aos crimes de competéncia
da justica comum estadual; nos demais casos, a competéncia origindria caberd ao respectivo tribunal de segundo grau.

29 TURESS], Flavio Eduardo (org,). Foro por prerrogativa de fun¢do: uma anilise critica sobre a eleicio de competén-
cia criminal originaria para prefeitos municipais. Crimes praticados por prefeitos. — Sio Paulo : LiberArs, 2017, p. 83.



competente em razdo da matéria, seja ele Federal, Estadual, Eleitoral ou até mesmo o Militar,
nos exatos termos da Stmula 702 do Supremo Tribunal Federal, a competéncia imediatamente
retomada pelo 6rgio jurisdicional de piso, sendo considerados vélidos, no entanto, todos os

atos processuais ja realizados em sede de competéncia originaria.

Caso o agente publico municipal nio tenha prerrogativa de foro, a competéncia da Justica
federal para processar e julgar demandas criminais envolvendo desvio de recursos ptblicos desti-
nados a satude sera fixada, por exemplo, caso haja interesse direto da Unido, suas autarquias, fun-
dagoes publicas e suas empresas publicas, como, v.g., quando as verbas destinadas aos Municipios
estiverem sujeitas a prestacio de contas perante érgao federal®.

No que tange as a¢des de improbidade administrativa a competéncia para processar e julgar os
Prefeitos sera do juiz federal (CF, art. 109), pois ndo hé foro por prerrogativa de fun¢io em agdes
civeis, e serd definida por meio de critérios materiais, isto é, caso haja interesse direto da Unido,
suas autarquias e fundagdes publicas e suas empresas publicas, como, v.g., quando as verbas des-
tinadas aos Municipios estiverem sujeitas a presta¢io de contas perante ¢rgao federal®.

Em outra hip6tese interessante, desta vez envolvendo a nomeacio de secretario municipal de
Saudde, o Tribunal Regional Federal da 22 Regido reconheceu a competéncia da Justi¢a federal para
processar e julgar acdo de improbidade administrativa, argumentando que a presenca do Minis-
tério Publico Federal na polaridade ativa da lide, autoriza o reconhecimento da competéncia da
Justica federal para processar e julgar o processo:

A presenca do Ministério Publico Federal no polo ativo da demanda é suficiente para deter-
minar a competéncia da Justica Federal, nos termos do artigo 109, inciso I, da Constitui¢io
Federal, o que ndo dispensa o juiz de verificar a sua legitimidade ativa para a causa em questao.
(..)

Com efeito, nos termos do artigo 198, da Constituicio Federal, as a¢des e servigos publicos de
saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico, no
qual tem a Unido posi¢do central de coordenacio e fiscalizacio, havendo evidente interesse no
regular funcionamento do sistema, o que legitima a atuagido do Ministério Publico Federal na
hipétese tratada nos presentes autos, em que se aponta a irregularidade na nomeacio efetivada
para o cargo de Secretario de Satide de Municipio, responsével, de acordo com o artigo 9°, inciso
111, da Lei n°® 8.080/90, pela direco do Sistema Unico de Satde - SUS no ambito municipal *?

Conclui-se, portanto, que a Justica federal (juizes de primeiro grau e Tribunais Regionais
Federais) serad competente para processar e julgar quaisquer processos em que Prefeitos ou quais-
quer outros agentes publicos municipais sejam acusados por desviar, apropriar-se ou subtrair
recursos publicos destinados as acdes e servicos publicos de satde para combater a pandemia
de coronavirus, desde que reste evidenciado lesio direta ao interesse da Unido e sua respectiva
administracio indireta (exceto, sociedades de economia mista).

30 STJ, Sumula n° 208: Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a
prestacio de contas perante érgio federal.

31 STJ, Simula n° 208: Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a
prestacio de contas perante érgio federal.

32BRASIL, Tribunal Regional Federalda 22 Regifo. AC: 00001635120094025115RJ 0000163-51.2009.4.02.5115.
Relator: VIGDOR TEITEL, Data de Julgamento: 29/05/2018, VICE-PRESIDENCIA, Data de Publicacio: 05/06/2018.



4. SANCOES APLICAVEIS
4.1 SANCOES POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O desvio, a apropriagdo ou a subtragio de recursos publicos destinados ao combate & pandemia
podem caracterizar atos de improbidade administrativa por enriquecimento ilicito ou prejuizo ao
erario e, como consequéncia, serdo aplicadas as san¢des previstas em nosso ordenamento juridico.

Nossa Constituicio™ estabelece que os atos de improbidade administrativa importarido em
suspensio dos direitos politicos, a perda da fun¢io publica, a indisponibilidade dos bens e o res-
sarcimento ao erério, na forma e na gradacio prevista em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel
(principio da independéncia entre as instancias penal e civel/administrativa).

O agente publico municipal que, por ato de improbidade administrativa que importe em en-
riquecimento ilicito, incorporar ao seu patriménio verbas destinadas ao combate 2 pandemia de
COVID-19 estard sujeito as seguintes san¢des: a) perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente
a0 seu patrimonio; b) ressarcimento integral do dano (quando houver); ¢) perda da fung¢io publi-
ca; d) suspensio dos direitos politicos de 08 (oito) a 10 (dez) anos; e) multa civil de até 03 (trés)
vezes o valor do acréscimo patrimonial; f) proibi¢do de contratar com o Poder Publico pelo prazo
de 10 (dez) anos; g) proibicio de receber beneficios ou incentivos fiscais e crediticios pelo prazo
de 10 (dez) anos.

Os atos de improbidade administrativa que importam em enriquecimento ilicito sio os mais
graves, portanto, as san¢des aplicaveis serdo as mais severas.

Por sua vez, as san¢des aplicaveis ao agente publico municipal que praticar ato de improbida-
de administrativa que causar prejuizo ao erario serdo mais ténues, porém ainda bastante graves,
vejamos: a) ressarcimento integral do dano; b) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimonio se ocorrer esta circunstancia; ¢) perda da fung¢io publica; d) suspensio dos direitos
politicos de 05 (cinco) a 08 (oito) anos; e) multa civil de até 02 (duas) vezes o valor do dano; f)
proibi¢do de contratar com o Poder Publico pelo prazo 05 (cinco anos); g) proibicio de receber
beneficios ou incentivos fiscais e crediticios pelo prazo de 10 (dez) anos.

Em caso de condenagio, ao dosar a pena, o juiz devera observar a extensio do dano causado e/
ou o proveito patrimonial obtido, podendo, para tanto, aplicar 01 (uma) ou mais san¢des cumulati-
vamente, desde que a san¢io imposta atenda ao principio da proporcionalidade e da razoabilidade.

Nessa linha, Marino Pazzaglini Filho™ nos ensina que:

A aplicacdo dessas penalidades, isolada ou cumulativa, subordina-se aos principios da razoabili-
dade e proporcionalidade, que sdo de observancia obrigatéria na individualizagio das medidas
punitivas em geral, sendo pertinente adotar os mesmos pardmetros previstos para a fixa¢io das
sanc¢des administrativas (art. 17).

Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade devem ser obrigatoriamente obser-
vados pelos magistrados durante a dosimetria das san¢des, sob pena de reforma das sentencas
prolatadas com adequacio das san¢des & extensio do dano causado e/ou ao proveito econémico
obtido pelo agente publico municipal.

33 Art. 37, § 4°.
34 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Op., cit., p. 27.



4.1.1 Prefeitos e atos de improbidade administrativa: é possivel a responsabilizacédo
de Prefeito pela prdtica de ato de improbidade administrativa em face da legislacéo
especifica (decreto-lein®201/1967)?

Questio interessante diz respeito a possibilidade de aplicacido da lei de improbidade ad-
ministrativa aos Prefeitos em face da existéncia de estatuto repressor especifico (decreto-lei
n° 201/1967).

Sobre a questio, a doutrina® aponta 03 (trés) correntes de entendimento, a saber:

12 A a¢do de improbidade administrativa prevista na lei n°® 8.429/1992 é independente das
acdes que apuram crimes comuns e crimes de responsabilidade (infra¢ées politico-administrati-
vas), portanto, é admissivel a concomitancia das a¢oes;

22 Nio é admissivel acio de improbidade administrativa quando o sujeito passivo é agente
politico (é o caso dos Prefeitos que sio agentes politicos);

32 As san¢des previstas em nosso ordenamento acerca da responsabiliza¢io politico-adminis-
trativa de agentes politicos e a lei de improbidade administrativa convivem harmonicamente, en-
tretanto, ndo é possivel a imposi¢cio de uma san¢io de natureza politica (por exemplo, suspensio
de direitos politicos ou perda do cargo) aos agentes politicos processados com fulcro na lei de
improbidade administrativa.

A primeira corrente, a0 menos aparentemente, coaduna-se com o art. 2°, da lei de improbidade
administrativa, que define agente publico como todo aquele que exerce, ainda que transitoria-
mente ou sem remuneragao, por eleic;éo, nomeacao, designa(;éo, contratacdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢io na Administracio Publica.

O Superior Tribunal de Justica vem decidindo que os Prefeitos estio sujeitos as san¢des da lei
de improbidade administrativa, sem prejuizo das san¢des penais cabiveis:

Os agentes politicos municipais (ai incluidos os Prefeitos) submetem-se aos ditames da Lei
8.429/1992, sem prejuizo da responsabilizagio politica e criminal estabelecida no Decreto-Lei

n°201/1967, em face da inexisténcia de incompatibilidade entre esses diplomas.*

A possibilidade de aplicacdo da lei de improbidade administrativa aos Prefeitos também ji
foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal em recurso extraordindrio com repercussio ge-
ral reconhecida: “O processo e julgamento de Prefeito municipal por crime de responsabilidade
(Decreto-lei 201/67) ndo impede sua responsabilizacio por atos de improbidade administrativa
previstos na Lei 8.429/1992, em virtude da autonomia das instancias.”’

E possivel concluir que a possibilidade de aplicacio das sancdes previstas na lei de improbi-
dade administrativa ao Prefeito, independentemente de sua responsabiliza¢io penal ou politi-
ca-administrativa, é consenso doutrinario (salvo, entendimento minoritario em sentido con-
trario) e jurisprudencial.

35 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op., cit., ps. 1119-1120.

36 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. AgInt no REsp: 1615010 CE 2016/0189365-8. Relator: Ministro SER-
GIO KUKINA, Data de Julgamento: 14/08/2018, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacio: DJe 28/08/2018.

37 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE: 976566 PA - PARA 0000158-17.2006.4.01.3901. Relator: Min. ALE-
XANDRE DE MORAES, Data de Julgamento: 13/09/2019, Tribunal Pleno, Data de Publica¢io: DJe-210 26-09-2019.



4.1.1 Da (im)possibilidade da celebragdio de acordos de néo persecugdo civel com
agentes publicos municipais que desviem recursos publicos destinados as acoes
e servigos de savide para combate a pandemia de COVID-19

A lei n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019, que ficou conhecida como pacote anticrime,
promoveu alteracdes na lei de improbidade administrativa, no que concerne a possibilidade de
celebragio de acordo de nio persecugio civel (art. 17, § 1°). Trata-se de importante inovacio le-
gislativa, porquanto, a redagio anterior vedava a transa¢io, acordo ou conciliagio nas a¢des de
improbidade administrativa.

O novel instituto é sobremodo importante para o chamado direito administrativo sanciona-
dor, porquanto o afeta diretamente pois a celebracio de acordos de nio persecucio civel influird
na pretensio punitiva estatal. Sobre a alteracdo legislativa que agora autoriza a celebragio de acor-
dos de nio persecucio civel em matéria de improbidade administrativa, Fobio Medina Osério®
ensina que:

A nosso sentir, o acordo de nio persecucdo tem consequéncias diretas na medida repressiva no
campo do direito sancionador, afetando, desta forma, a pretensio punitiva Estatal, o que acaba
por atrair o instituto para a érbita do direito material. E preciso registrar, neste norte, que a natu-
reza juridica do acordo de nio persecucio civel é de curial importancia, pois terd consequéncias
diretas na vida pratico/processual. E tanto o acordo de nio persecu¢io penal, quanto o acordo de
nio persecugio civel, tem natureza de direito material, implicando rentncia a pretensio punitiva
e negociacio de san¢des, sendo esta sua finalidade primaéria. Nessa medida, essas espécies de acor-
dos traduzem 6bices a que outros colegitimados adotem iniciativas subsididrias frente a suposta
inércia do titular estatal do acordo, eis que a san¢io terd sido objeto de rentincia e negociagio.

Podemos extrair dos escélios do autor que o acordo de nio persecugio civel tem natureza ju-
ridica de direito material, portanto, havera rentncia a pretensio punitiva estatal, caso haja nego-
ciacdes entre os legitimados para propositura da acdo de improbidade administrativa e os autores
dos atos improbos.

Nio obstante o acerto do legislador na criagio do acordo de ndo persecucio civel, o Poder
Executivo vetou integralmente o art. 17-A da lei de improbidade que o disciplinava (veto mantido
pelo Poder Legislativo). O veto realizado pelo chefe do Poder Executivo poderd esvaziar o conte-
udo do art. 17, § 1°, que exige para celebracio de acordos de nio persecugio civel obediéncia ao
teor da lei de improbidade.

Considerando a mingua de maiores detalhamentos seria juridicamente possivel a celebracio
de acordo de nio persecugio civel em quaisquer situa¢des?

Surgem duas situacdes possiveis, a primeira consiste na aplicagio de principio basilar de her-
menéutica juridica plasmado no brocardo juridico ubi lex non distinguit nec nos distinguere debe-
mus, isto é, ndo cabe ao intérprete restringir o que a lei nio restringe. Portanto, os acordos de
nio persecucio civel poderdo ser celebrados em quaisquer hipéteses, sem quaisquer restri¢des.
A segunda situacio seria restringir o alcance do § 1°, do art. 17, da lei de improbidade, porquanto,

38 OSORIO, Fabio Medina. Natureza juridica do instituto da nio persecucio civel previsto na lei de improbida-
de administrativa e seus reflexos na lei de improbidade empresarial. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/
arquivos/2020/3/8A049E343B44ED_Artigopacoteanticrimeeimprobid.pdf. Acesso em 18-04-2021.
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em algumas circunstancias, a celebragio de acordos de nio persecucio civel desvirtuaria a prépria
finalidade da lei (interpretacgio teleoldgica) e poderia ser utilizado como instrumento garantidor
da impunidade de agentes publicos que praticarem atos graves de improbidade administrativa.

Adota-se como posicionamento, neste artigo, a segunda corrente, porquanto se coaduna com
o principio constitucional da moralidade administrativa, o principio da supremacia do interesse
publico e, especialmente, com uma interpreta¢io teleoldgica do art. 17, § 1°, da lei de improbida-
de. De mais a mais, ndo ha nenhum &bice aparente na aplicacio das disposicdes previstas para o
acordo de nio persecu¢io penal, no que couber, aos acordos de nio persecugio civel (didlogo entre
as fontes), destarte, o 6rgio legitimado para propor acio de improbidade administrativa somente
podera propor acordo de nio persecucio civel desde que necessario e suficiente para reprovacio e
prevengdo do ato de improbidade administrativa praticado.

Utilizando-se essas premissas nio seria possivel a celebragio de acordo de ndo persecucio ci-
vel com agentes publicos que desviam recursos publicos destinados ao combate & pandemia de
COVID-19, pois diante das consequéncias do ato de improbidade administrativa e o grau de re-
provabilidade da conduta a celebragio de acordo nio seria necessaria e suficiente a reprovacio da
infragio a lei e nio é também recomendavel para preven¢io de outros atos de improbidade, esta
ultima é uma finalidade importante da aplicacdo de quaisquer sanc¢des, porquanto a certeza da
puni¢io é um mecanismo dissuasor relevante para evitar a pratica de novas infragoes.

4.1.2 Da dosimetria da sangdo: o estado de calamidade puiblica decorrente da pandemia
de COVID-19 como circunstincia relevante para agravamento da san¢édo imposta

O Poder Judiciario, na aplicacio das san¢des, observard os principios da proporcionalidade e
da razoabilidade, e conforme o disposto na lei de improbidade administrativa, o juiz levard em
conta a extensio do dano causado, a gravidade do fato e o proveito patrimonial obtido pelo agente
publico improbo.

Os desvios de recursos publicos destinados as a¢des e servicos publicos de satde, especialmen-
te em um contexto em que faltam leitos em UTIs e fArmacos basicos para intuba¢io de pacientes
em estado de satde grave, é devastador e sobremaneira reprovéavel. Portanto, a extensio do dano®
justificaré a aplicacio de san¢do mais severa, inclusive autorizard a acumulagio de san¢oes™.

Todavia, a aplicagdo cumulativa das san¢des ou sua exasperagio nio sdo automaticas, cabendo ao
magistrado, em ato discricionario, porém vinculado aos ditames legais, fundamentar em elementos
concretos extraidos dos autos a aplicagio cumulativa de san¢des ou sua exaspera¢io, sob pena de
nulidade. O Tribunal Regional Federal da 3* Regido®, certa feita, ja se manifestou a respeito:

A fixagdo das sang¢des consiste em ato discricionario juridicamente vinculado, pois o magis-
trado, respeitando os pardmetros minimo e méaximo previamente fixados pela lei, deverd es-
tabelecer um patamar justo de acordo com as peculiaridades do caso concreto, pautando-se
na extensdo do dano causado e no proveito patrimonial obtido pelo agente (art. 12, pardgrafo
Unico, Lei n. 8.429/92).

39 Art. 12, paragrafo tnico, da lei n® 8.429/1992.

40 Art. 12, caput, da lei n® 8.429/1992.

41 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 32 Regido. ApCiv: 00304343920074036100 SP. Relator: Desembargador
Federal ANTONIO CARLOS CEDENHO, Data de Julgamento: 22/03/2021, 32 Turma, Data de Publicacio: Intimacio via
sistema DATA: 24/03/2021.



Conclui-se, entdo, que é possivel, considerando a extensio do dano, a gravidade do ato e provei-
to patrimonial obtido, aplicar san¢des mais severas em desfavor de agentes ptblicos e particulares
em litisconsoércio com aqueles pela pratica de atos de improbidade administrativa que importem
em desvio de recursos publicos destinados ao combate & pandemia de COVID-19, desde que a
sentenga esteja devidamente fundamentada em elementos concretos do caso.

4.2 DAS SANGOES PENAIS E DA SUA DOSIMETRIA NO CONTEXTO DA PANDEMIA DE COVID-19

As sangdes penais tém origem na Constitui¢do Federal que prevé em seu art. 5°, XLVI, um rol
meramente exemplificativo de penas que poderdo ser adotadas desde que haja lei nesse sentido,
quais sejam: a) privacdo ou restri¢io de liberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d) prestacio social
alternativa; e) suspensio ou interdi¢io de direitos.

O Codigo Penal adota apenas 03 (trés) espécies de penas, conforme seu titulo V, sob o titulo
“das penas”, cujo art. 32, prevé que sdo penas: a) privativas de liberdade; b) restritiva de direitos;
c) multa.

As penas privativas de liberdade consistem em reclusio ou detengio. A pena de reclusio deve
ser cumprida em regime fechado, semiaberto ou aberto e a pena de deten¢io deve ser cumprida,
inicialmente, em regime semiaberto ou aberto, conforme prevé o art. 33, caput, do Cédigo Penal.
As penas restritivas de direitos, por sua vez, sio a prestacio pecunidria, a perda de bens e valores,
a presta¢io de servico & comunidade ou a entidades publicas, a interdigio temporaria de direitos
e a limitacdo de fim de semana, nos moldes descritos no art. 43, do Cédigo Penal. Finalmente,
a pena de multa consiste no pagamento ao fundo penitencidrio da quantia fixada na sentenca e
calculada em dias-multa, conforme determinado pelo art. 49, caput, do Cédigo Penal.

Indaga-se, por que aplicar uma pena em alguém na esfera penal?

A pena, segundo Damisio E. de Jesus*, “é san¢io aflitiva imposta pelo Estado, mediante agio
penal, ao autor de uma infragdo (penal), como retribuicio de seu ato ilicito, consistente na dimi-
nui¢do de um bem juridico, e cujo fim e evitar novos delitos”. Do conceito de pena elaborado pelo
autor é possivel haurir duas caracteristicas importantes, quais sejam: as caracteristicas retributiva
e preventiva da pena.

A retribui¢io, segundo Damésio®, consiste na ameac¢a de um mal contra o sujeito ativo de um
delito. A finalidade preventiva da pena, por sua vez, abrange duas dimensdes, a geral e a especial,
sendo esta destinada a todos e aquela (prevencio especial) visa o autor do delito.

O Direito Penal, infelizmente, nao tem cumprido sua finalidade preventiva, porquanto é de co-
nhecimento geral que os indices de criminalidade no Brasil sdo elevados, no que tange aos crimes
contra a Administragdo Publica, especificamente, a realidade é a mesma.

Criticas a parte, nos itens 2.2 e 2.2.1 foi dito que o desvio de recursos publicos destinados ao
combate 2 pandemia caracteriza crime, portanto, apds regular processo penal, podera ser aplicada
pena privativa de liberdade, restritiva de direitos e/ou multa.

A dosimetria das san¢des penais obedece, em regra, um sistema trifésico, isto é, a dosagem
da pena aplicada deve passar pela anélise de 03 (trés) fases distintas, na primeira fase sdo leva-
das em consideracdo as circunstancias judiciais, ou seja, o magistrado observara a culpabilidade,
os antecedentes, a conduta social e a personalidade do agente e os motivos, as circunstancias e as

42 JESUS, Damésio E. Direito penal: V. 1 parte geral. 22. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo : Saraiva, 1999, p. 519.
43 Ibidem.



consequéncias do crime, para fixar a chamada pena base. Apés a fixacdo da pena base o juiz, na
segunda fase, levard em conta as causas agravantes e atenuantes e, ﬁnalmente, na terceira fase, as
causas de aumento e diminui¢io da pena.

Na imposi¢do da pena de multa, o sistema de dosimetria adotado é bifasico, porquanto o juiz,
na primeira fase, fixa a quantidade de dias-multa e, ulteriormente, na segunda fase, fixa seu valor.

O quadro atual de calamidade publica decorrente da pandemia de COVID-19 autoriza o ma-
gistrado a aplicar pena mais severa aos agentes publicos que cometam crimes relacionados ao
desvio de recursos publicos destinados as a¢des e servicos de saude de enfrentamento a doenca,
porquanto, v.g., as circunstancias e as consequéncias do crime sio sobremaneira danosas ao bem
juridico tutelado pela norma penal, destarte, a pena pode ser fixada além do minimo previsto em
lei. Ha possibilidade, igualmente, do reconhecimento de agravante, porquanto o agente ptblico

« »

viola dever inerente a seu cargo, nos termos do art. 61, 11, “g”, do Cédigo Penal.
Em conclusio, é preponderante consignar que a aplicacio de uma san¢io penal nio inviabiliza
a aplica¢do de uma san¢io administrativa (e vice e versa), porquanto, em regra, ha independéncia

entre as esferas administrativa e penal.
5. CONCLUSAO

Os Municipios, entre os entes federados, encontram-se na linha de frente do enfrentamento a
COVID-19 e os recursos que compdem o or¢amento destes entes devem ser empregados de forma
eficiente nas a¢des e servicos de saide que salvaram (e salvardo) a vida de milhares de brasileiros,
sem desvios. O virus, contudo, ndo trouxe apenas a morte de brasileiros, mas expds também a
ganancia de agentes publicos municipais que respondem a processos por desvio de recursos pu-
blicos que seriam destinados ao combate a pandemia.

Desviar ou apropriar-se de recursos publicos que deveriam estar sendo empregados para salvar
a vida de brasileiros é um ato odioso que merece a imposi¢io de san¢des pelos érgaos competen-
tes. Nesse diapasio, considerando o desvio de recursos publicos por agentes municipais, o Poder
Judicidrio tem relevante fun¢io a cumprir na responsabilizagio dos infratores, porquanto, a im-
posi¢do das san¢des administrativas e penais ¢ sua atribui¢io.

Os agentes publicos municipais podem ser punidos pela Justica Federal ou Estadual, a depen-
der da origem da verba desviada e, no caso dos Prefeitos, ha prerrogativa de foro por fun¢io no
ambito dos respectivos Tribunais em matéria penal.

No que tange as san¢des aplicaveis, é possivel a aplica¢ido de san¢des administrativas pela prati-
ca de atos de improbidade administrativa que consistem na suspenséo dos direitos politicos, mul-
ta, ressarcimento ao erario, perda do cargo, entre outras, que deverao ser dosadas de acordo com
a extensdo do dano, a gravidade do fato e a vantagem auferida pelo agente improbo, inclusive, o
ordenamento juridico autoriza a aplicacdo de san¢des mais intensas aqueles agentes publicos que
desviam recursos destinados a saude. Nao é possivel, conforme visto, a celebragio de acordo de
nio persecucio civel com agentes publicos que desviaram recursos publicos destinados ao com-
bate & pandemia, porquanto, a medida n4o é necessdria e suficiente para repressio e prevencao
dos ilicitos praticados.

H& também possibilidade de aplicacio de uma sanc¢do penal, ou seja, a imposicio de penas
privativas de liberdade, restritivas de direitos e multas que observaram, em sua dosimetria, um
sistema trifasico, em regra, salvo a dosimetria das multas que obedece um sistema bifésico, em
que o magistrado deverd exasperar a pena em caso de desvio de recursos destinados ao combate



a pandemia, em razdo das circunstancias e consequéncias do crime e, igualmente, agrava-la por
constatar violagio de dever inerente ao cargo do agente publico que deve zelar pela integridade
do erdrio.

Reafirma-se a mensagem de que o Poder Judicidrio pode contribuir para superarmos a crise
decorrente da pandemia, processando e julgando os conflitos de interesses que eventualmente
surjam no decorrer da pandemia, aplicando o Direito Sancionador, e inibindo condutas de agen-
tes publicos municipais que desviam recursos publicos que deveriam ser empregados para salvar
a vida dos municipes.
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1. INTRODUCAO!

os olhos de um observador pouco acostumado aos trabalhos da Justica Federal, a crise sa-
nitdria que o mundo e, em especial, o Brasil tém enfrentado desde o inicio de 2020 pode
parecer um grande divisor de dguas a separar o novo do velho. As formas de pensar, de agir
em sociedade e de trabalhar sofreram, com as restri¢des impostas pela pandemia, uma alteragio tio
grande de chega-se a estabelecer 0 ano de 2020 como o verdadeiro marco de inicio do novo milénio.

Se, por um lado, essa conclusio tem em si boa dose de verdade, também nio se pode deixar de
lembrar que o processo de transformacio social nio se da aos saltos, sem que as bases de novas
fases tenham sido, de modo mais ou menos sedimentado, estabelecidas em periodos anteriores.
Nesse contexto é que deve ser analisada a posi¢io da Justica Federal de Sao Paulo desde marco de
2020: grandes mudangas estruturais vinham sendo gestadas, ao menos desde o inicio da década
de 2010, de modo a permitir uma verdadeira revolu¢io qualitativa na forma de se trabalhar o pro-
cesso judicial e os conflitos que ele visa solucionar. Deve-se reconhecer, no entanto, que em marco
de 2020 houve uma acelera¢io enorme desse longo e intrincado processo evolutivo, em virtude
da qual é possivel dizer que os marcos que seriam alcan¢ados em anos ou mesmo décadas tiveram
de ser rapidamente superados no curso de poucos meses.

O objetivo deste breve artigo é descrever, de forma sucinta, esse caminho que ja vinha sendo
trilhado e que foi desbravado em tempo recorde no ultimo ano, bem como antever quais serdo os
proximos passos que ja estio sendo planejados. Para tanto, é essencial fazer-se uma distingdo entre
dois tipos de medidas ou atitudes que foram tomadas: aquelas que visam exclusivamente enfren-
tar a crise sanitaria e que, posteriormente, podem ser revistas ou desfeitas — em geral, ligadas ao
enfrentamento de necessidades imediatas e diretamente ligadas a questdes de satde e prevencio e
combate ao contagio da Covid-19 —, e aquelas de efeitos permanentes, que continuam a pavimen-
tacido do caminho da Justica Federal nos préximos anos e décadas. Tendo em vista o escopo limi-
tado deste artigo, a reflexdo concentrar-se-a no segundo tipo, ou seja, nas medidas que produzam
consequéncias de longo prazo e estejam relacionadas a visio estratégica da institui¢do no futuro.

1 O presente artigo é o fruto de reflexdes feitas pelo autor, que tém como base, certamente, a experiéncia vivida, ao
longo dos anos de 2020 e 2021, no enfrentamento da crise a frente da Diretoria do Foro. E necessario, contudo, salientar
que sdo meras consideragdes pessoais que, de modo algum, podem ser tidas como representativas de uma posi¢do insti-
tucional da Justica Federal de Sio Paulo ou de qualquer outro érgio relacionado.

Aproveito o espa¢o para um agradecimento especial ao Desembargador Federal Mairan Maia, que me convidou para
exercer o cargo de Diretor do Foro. Sem duvida, a confianca por ele depositada no autor deste breve artigo traz consigo
uma responsabilidade muito grande de corresponder as expectativas. E tanto maior é essa responsabilidade quando se vé
a forma segura, eficiente e humana com que a crise sanitria presente tem sido enfrentada pela atual gestio do Tribunal
Regional Federal da 32 Regido, objeto de sincera admira¢io pelo autor.

2 F essa, por exemplo, a posicio da antropéloga e historiadora Lilia Schwarcz em entrevista concedida recentemente
a CNN (disponivel em https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/2020/07/05/0-seculo-21-comeca-nesta-pandemia-ana-
lisa-a-historiadora-lilia-schwarcz, acesso em 19/03/2021).
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O pensamento sobre o futuro, alids, permeia todo o processo que sera descrito: se as suas bases
ja haviam sido lan¢adas hé algum tempo, por certo ainda existe um longo percurso a ser vencido.
Nzo se desconhece que mudangas de rotas serdo necessarias e inevitaveis, mas ja é possivel ante-
ver alguns passos que estdo planejados e cuja execu¢do ainda ndo é possivel por escassez de tempo
ou de recursos humanos ou tecnoldgicos. O rumo, ndo obstante, ja foi posto e cabe aos atores
envolvidos empenhar-se da melhor forma para que ele possa ser alcancado.

2.0 PROCESSO DIGITAL E AS OPORTUNIDADES POR ELE TRAZIDAS

No ambito da Justica Federal da 3* Regiao®, as iniciativas relacionadas a ado¢io de um supor-
te digital® para o processo nio sio novas. Os Juizados Especiais Federais (“JEFs”), desde a sua
criagdo®, tém todos os seus processos tramitando por meio do Sisjef, sistema de processamento
integralmente digital desenvolvido no Ambito regional. Assim, desde 2002 foi-se adquirindo a
experiéncia necessaria para a tramita¢do de um grande ntmero de feitos que ndo dependiam de
autos em papel.

Outro grande passo foi a adog¢do do sistema Processo Judicial Eletronico (“PJE”) para a trami-
tacdo de processos das Varas Federais da 3% Regido. A Resolu¢iao TRF3 n° 244, de 27/10/2010,
dispds sobre o projeto de implanta¢ido do PJE. A fase inicial dessa implementacéo efetiva deu-
-se com as Varas Previdencidrias da Capital (Resolu¢do TRE3 n® 250, de 25/05/2011) e os ulti-
mos feitos a tramitarem nessa plataforma, na primeira instancia, foram os de natureza criminal
da Subsecio Judicidria de Guarulhos (Resolugio TRE3 n® 265, de 15/03/2019), a partir de
05/08/2019.

Mesmo com as novas a¢des ingressando, desde 08/2019, exclusivamente em meio digital,
ainda havia um enorme nimero de processos anteriores que tramitavam em meio fisico. Para
enfrentar essa realidade, foi criado o programa “TRE3 100% PJE™. Esse programa teve a sua
terceira fase executada no ano de 2020, com énfase na digitalizacdo de 100% dos feitos de na-
tureza criminal ativos e uma parcela das execugoes fiscais. Ao fim de 20207, nas Varas da Sec¢do
Judicidria de Sao Paulo®, havia 105.659 processos tramitando em meio fisico e 704.884 em meio
eletronico, perfazendo um indice de digitalizacio de 86,96%. No ano de 2021 vai ser iniciada a
42 fase do projeto, com uma meta ambiciosa: digitalizar todos os processos ativos que as Varas
tenham intenc¢ao de digitalizar®.

3 O presente artigo centra a sua andlise do contexto da Justi¢a Federal paulista. Deve-se notar, contudo, que vérias
das iniciativas aqui expostas advém do Tribunal Regional Federal da 32 Regido, abarcando, portanto, também o Estado
do Mato Grosso do Sul e a segunda instancia.

4 Por processo em suporte digital entende-se aquele cujos autos nio se traduzem em documentos em papel, mas
registrados em meio eletronico e intangivel. Note-se que a doutrina do Direito Processual Civil j ha algum tempo discu-
te acerca da validade da prova relacionada a documentos cujo suporte nio seja o papel. Nesse contexto, a existéncia do
chamado processo eletronico nada mais é do que um aprofundamento dessa realidade reconhecida pela doutrina, em que
o papel deixa de ser o meio mais seguro, rapido e econémico para a representacio de fatos e situa¢des juridicas. Para uma
andlise mais profunda acerca da migragio do suporte fisico em papel para o meio eletrénico como forma de instrumen-
talizacio de relacdes juridicas, vide as reflexdes do autor constantes de: Titulos Puablicos: Natureza Juridica e Mercado.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, Itens 2.2.2 € 4.8.1.

5 A instala¢io dos primeiros JEFs na 32 Regido deu-se por meio da Resolugio TRF3 n® 110, de 10/01/2002.

6 A primeira fase desse programa foi disciplinada pelas Resoluges TRE3 n.° 224, de 24/10/2018, e 235, de
28/11/2018.

7 Dados de 16/12/2020 para os processos fisicos (sistema MUNPS) e de 13/12/2020 para os eletronicos (sistema PJE).

8 Deve-se sempre lembrar que, nos Juizados Especiais Federais, 100% dos feitos tramitam em plataforma eletronica.

9 Em geral, processos fisicos que estio muito préximos de um desfecho, com o seu arquivamento definitivo, ndo sio



Com a migra¢io da quase totalidade dos processos para o meio digital, abriram-se novos hori-
zontes que permitem a implementacio de outras formas de trabalho e estruturas institucionais,
as quais vdo moldar a Justica Federal de Sao Paulo no futuro préximo. Assim, é importante des-
tacar que essa migra¢do é o pressuposto de uma série de outras medidas que afetam a prépria
concepcao do servido prestado pelo Poder Judiciario.

Néo se deve deixar de notar que diversos usudrios apresentam criticas — muitas das quais fun-
damentadas — ao funcionamento dos sistemas processuais eletronicos. Esse fato, contudo, deve
ser compreendido no contexto de que esses sistemas ja representam um grande avanco frente ao
processo em papel e encontram-se em pleno desenvolvimento. Melhorias e novos projetos sio
implementados a cada dia e, no médio prazo, o horizonte parece ser muito favoravel.

3.AS NOVAS RELACOES DE TRABALHO

Com o0 avanco do processo digital, quebrou-se a necessidade de vinculo fisico do magistrado ou
servidor com os autos que por eles devem ser trabalhados. E perfeitamente possivel que alguém
se encontre em qualquer parte do globo e possa ter acesso integral ao contetido do feito; minute
despachos, decisdes e sentencas; assine documentos; realize audiéncias e outros atos processuais;
atenda advogados e partes. Essa alteracdo que, a uma primeira vista pode parecer singela, parece-
-nos a grande mudanca cultural que deve ser enfrentada pela Se¢ao Judicidria no momento.

No inicio de 2020, o teletrabalho era uma realidade em algumas unidades judicidrias e admi-
nistrativas, mas ainda era realizado por poucos servidores e com base em experiéncias isoladas.
N&o havia uma politica institucional de incentivo e organiza¢io massiva de for¢a de trabalho para
atuacdo nao presencial. Esse era o contexto em marco de 2020, quando a chegada avassaladora
da pandemia de Covid-19 ao Brasil gerou uma necessidade urgente de que a esmagadora maioria
dos magistrados, servidores, estagiarios, colaboradores e terceirizados da Justica Federal passasse
a trabalhar de modo integralmente a distancia em poucos dias.

Houve, nesse momento, um esfor¢o enorme do setor de tecnologia do Tribunal para permitir
que a nossa for¢a de trabalho pudesse continuar, em larga escala, trabalhando sem compareci-
mento presencial aos féruns e unidades administrativas. Como resultado, pode-se manter ao lon-
go do ano de 2020 uma produtividade bastante alta no &mbito da Se¢do Judicidria de Sao Paulo e
da Justica Federal da 32 Regido como um todo™.

O aprendizado que tivemos desde mar¢o de 2020 poderia, entretanto, perder-se em um futuro
muito préximo e virar mera lembranca de um periodo excepcionalmente dificil. Nesse ponto, na
opinido do autor destas breves linhas, houve um grande diferencial na atua¢do do Tribunal Re-
gional Federal da 32 Regido: quase imediatamente, usou-se tudo aquilo que a duras penas estava
sendo aprendido e conquistado para planejar o futuro e estabelecer as bases de uma nova visio
de atuacio judicidria. Em um esfor¢o conjunto da Presidéncia, Vice-Presidéncia e Corregedoria do
Tribunal, de suas 4reas técnicas e das Sec¢des Judiciarias de Sio Paulo e Mato Grosso do Sul, foi
gestada a nova norma que regulamenta o trabalho no presencial: a Resolu¢do TRF3 n.° 370, de
20/08/2020. Note-se que essa norma projeta os seus efeitos, em especial, para o periodo poste-
rior aquele de trabalho no presencial extraordinario motivado pela pandemia.

encaminhados pelas Varas para digitalizacio, tanto porque nio se justificaria o custo da a¢io, quanto pelo fato de que o
tempo de suspensdo da tramita¢io necessario demonstra que a estratégia de digitalizar seria contraproducente nesses casos.

10 Vide os dados divulgados pelo Tribunal Regional Federal da 3 Regido (http://web.trf3.jus.br/noticias/Noticias/
Noticia/Exibir/405236, acesso em 19/03/2021).
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A Resolugio TRF3 n.° 370/2020 parte do pressuposto de que as modalidades de trabalho dos
servidores que exercem as mais diversas fun¢ées na Justi¢ca Federal nao podem ser resumidas em
um tipo tnico e geral. Por essa razao, foram criadas 3 espécies do género trabalho nio presencial:
(i) teletrabalho, no ambito do qual podem ser exercidas atividades cujo resultado seja numeri-
camente quantificavel; (i) trabalho remoto por gestio diferenciada, para as atividades que nio
podem ser objeto de quantificacdo numérica, como aquelas que respondem a demandas, tarefas
ou projetos; e (iii) trabalho a distancia, no caso das unidades descentralizadas ou da prestacio de
servicos em localidade diversa daquela de lotagio do servidor.

Ha o reconhecimento de que a simples adog¢do do trabalho nio presencial de modo indistinto,
sem consideragio das dificuldades que essa forma de atuagio apresenta, do ponto de vista de estru-
tura fisica, aspectos culturais e mesmo emocionais envolvidos, poderia acarretar graves prejuizos
aos servidores e 2 institui¢do. Assim, foram tomadas medidas como a criagio de a¢des e programas
de capacitagdo proprios para o teletrabalho, tanto por parte de quem o realiza como dos gestores™.
Também foram divulgados videos especialmente gravados pela drea de psicologia organizacional,
com orientacdes aos magistrados e servidores sobre como lidar com as dificuldades geradas pela
auséncia de trabalho presencial. E esta sendo criado, em atuagio conjunta do Tribunal e das Se¢des
Judicidrias, um programa permanente de saide mental que tem entre os seus objetivos auxiliar os
magistrados e servidores a lidarem com a nova realidade de trabalho nio presencial.

Outro ponto fundamental da nova norma foi respeitar as especificidades e a autonomia das
unidades judiciais e administrativas: foi conferida grande flexibilidade para que cada unidade tra-
ce o seu modelo de atua¢io, de modo a adaptar as modalidades de trabalho nao presencial e do
trabalho presencial tradicional a sua realidade e contexto. Ndo se procurou estabelecer um mode-
lo imposto de cima para baixo, mas permitir que haja um planejamento de médio e longo prazo
que permita tanto as unidades quanto & Administra¢do Central suprir as necessidades para que
a prestacio jurisdicional possa ser entregue a populagio com celeridade e seguranca. Nesse sen-
tido, as unidades que pretendam utilizar modalidades de trabalho nio presencial em percentual
igual ou superior a 60% de sua forca de trabalho devem elaborar um plano de desenvolvimento
institucional para planejar de modo adequado essa agio, inclusive por meio da eventual redugio
do espaco fisico ocupado.

Com esse panorama, o que se pretende é que, com o fim da pandemia, todas as possibilidades
que foram testadas e tiveram um resultado positivo, possam ser aproveitadas de modo perma-
nente e planejado pela instituicio. O trabalho ndo presencial, obviamente que em bases diferen-
tes daquelas vividas no periodo de dificuldades vivenciado por todos desde marco de 2020, é uma
realidade que pode produzir muitos frutos em beneficio de nosso publico interno e dos jurisdicio-
nados, e que nao deve ser abandonado quando vencida a pandemia.

4.A NECESSIDADE DE REESTRUTURACAO INSTITUCIONAL E ORGANICA

A virtualizagido da maior parte dos nossos feitos e a adogio de uma politica inovadora de tra-
balho nio presencial abriram outros horizontes para mudangas estruturais e definitivas na Se¢ao
Judiciaria de Sao Paulo.

11 No ambito da Escola de Servidores da Se¢do Judiciaria, em 2020 foram realizadas 4 turmas do curso Gestio de
Equipes em Home Office. Para 2021, a mesma Escola ja tem planejadas as seguintes a¢des: Riscos Psicossociais no Teletra-
balho; e Autogestio em Teletrabalho, cujas primeiras turmas devem iniciar em abril e maio, respectivamente.



Uma primeira iniciativa j& havia sido programada e mesmo implementada antes do inicio das
restricdes impostas pela pandemia: a Central de Processamento Eletronico (“CPE”) na Subsecio
Judiciaria de Santos, instituida pelo Provimento TRE3 n.° 34, 10/10/2019, comegou a funcionar
de modo pleno em 03/02/2020, com a integracio de vérias tarefas cartoriais das Varas Civeis lo-
cais. Os resultados das primeiras avaliacdes tém sido bastante promissores, com a verificagio de
que foi reduzido o tempo de tramitacio, em especial relacionado a tarefas simples de andamento
processual. J4 estio em andamento os estudos para ampliacdo desse modelo, por meio da even-
tual inclusido na CPE de Santos de processos de outras competéncias — como as execug¢des fiscais,
por exemplo — e de Varas de outras Subse¢oes Judicidrias.

Uma outra alteragio de grande porte que est4 sendo gestada diz respeito ao setor das contadorias
dos féruns e juizados. O modelo até hoje adotado é de que cada Subsecio Judicidria e mesmo cada
Juizado Especial possua um setor de calculos proprio. A razio dessa distribui¢io é bastante compre-
ensivel: como os autos a serem analisados pelos contadores eram em papel, a presenca fisica desses
servidores em cada localidade era essencial, sob pena de prejuizo a0 bom andamento dos feitos. Esse
modelo gera dois grandes entraves, um de ordem administrativa e outro de ordem processual.

Do ponto de vista administrativo, com a reducido do namero de servidores aprofundada pela
Emenda Constitucional n.° 95/2016, nos casos em que um contador era desligado de sua unida-
de, por aposentadoria, exoneragio ou demissio, era muito dificil a reposicio dessa forca de tra-
balho especializada. O mesmo se diga quando da ocorréncia de afastamentos, especialmente os
mais longos, como uma licen¢a-satde prolongada ou licenca maternidade. Além disso, havia uma
disparidade muito grande no volume de trabalho a ser realizado pelos contadores: uma pequena
Subsec¢io com uma Unica Vara tem, em geral, um contador em seus quadros. A Subsec¢do Judicia-
ria de Guarulhos, na segunda maior cidade do Estado, possui também apenas um unico servidor
especializado para atender as 6 Varas da localidade. Certamente, ha uma diferen¢a muito grande
na quantidade de servico realizada por esses servidores, que se reflete, em tltima instincia, no
tempo em que o processo permanece parada aguardando andlise do contador. Esse fator gera a
necessidade de constantes mutirdes para fazer frente aos atrasos gerados em determinadas Sub-
secdes Judiciarias pelos mais diversos motivos.

H4, ainda, dificuldades de cunho processual geradas pelo modelo existente: com a pulverizagio
dos setores de célculos, em cada local é adotada uma forma de trabalho diferente, o que dificulta
a uniformizacio dos padrées utilizados e diminui a escala de produ¢io. Em suma, o resultado é o
mesmo: maior atraso e menor seguranca na realizacio da atividade.

Algumas medidas ja vinham sendo adotadas para minimizar esses problemas, como a nor-
matiza¢do de certos aspectos da atividade de calculos (vide o Provimento CORE n.° 1/2020) e a
criagio de uma Comissio de Contadorias, que elaborou um minucioso manual a ser seguido no
ambito de toda a Se¢io Judicidria®. No entanto, a mudanc¢a mais profunda foi proposta pela Se-
¢ao Judicidria em 2020: foi encaminhada ao Tribunal proposta de reestruturacio desses setores,
com a cria¢do da Central Unificada de Calculos Judiciais (“CECALC”). A CECALC proposta, se
aprovada, reunira todos os servidores que realizam atividades relacionadas & matéria e permitira
que o contador que mora em Aracatuba faca os calculos de processos de Sio Vicente, por meio de
uma distribuicio de processos que equalize as demandas e a quantidade de trabalho e permita um
ganho de escala com a especializagio de 4reas de interesse e atividades. Trata-se de uma unidade

12 Disponivel em: http://intranet.jfsp.jus.br/documentos/GRUPOS-COMISSOES/COMISSAO-CONTADORIAS/
Manual_Contadorias_Versao_0.2.pdf, acesso em 19/03/2021.
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http://intranet.jfsp.jus.br/documentos/GRUPOS-COMISSOES/COMISSAO-CONTADORIAS/Manual_Contadorias_Versao_0.2.pdf

descentralizada cujo funcionamento se baseard na modalidade de trabalho 4 distincia previsto na
Resolugio n.° 370/2020, respeitando os direitos dos servidores envolvidos, que poderdo continu-
ar residindo nos mesmos locais onde ja se encontram.

Na mesma esteira, ap6s realizacio de estudos por Comissdo especialmente designada para
esse fim, a Secdo Judiciaria propos ao Tribunal, em 2021, a cria¢do da Central de Distribuicio e
Protocolo (“CEDIS”), com o objetivo de reunir as Se¢des de Distribuico e as Se¢cdes de Protocolos
e Informacdes Processuais atualmente existentes nos Féruns Civel, Criminal e Previdenciario, e
de Execugoes Fiscais da Capital. Esse nova Central — também ela uma unidade descentralizada —,
se criada, permitird reunir em uma tnica estrutura a distribuicio de todos os feitos propostos na
12 Subsecio Judiciaria — a excecdo daqueles ingressantes no Juizado Especial Federal, que possui
a especificidade de um grande numero de processos de partes sem procuradores em que é neces-
saria a chamada atermacao, situacio na qual o atendimento presencial é muito relevante.

O objetivo é obter ganho de escala na atividade de servidores especializados. Uma vez mais,
essa medida proposta mostra-se quase como uma consequéncia légica da adogio do processo
virtual, no &mbito do qual as atividades relacionadas 2 distribuicdo podem ser, em larga medida,
automatizadas, até mesmo pela utilizacio de ferramentas de inteligéncia artificial.

Ao menos em um primeiro momento, optou-se por no incluir as Subse¢des Judicidrias do
interior nesse modelo pela constata¢io do fato de que os servidores que nelas atuam com distri-
buigio e protocolo muitas vezes também realizam diversas outras tarefas. Assim, a retirada dessa
forca de trabalho dos Nucleos Administrativos Regionais poderia ter um impacto negativo no fun-
cionamento ordindrio das unidades. De qualquer modo, a sugestio feita ao Tribunal é de que os
servidores que, nas unidades locais, trabalhem com a distribui¢io de feitos estejam tecnicamente
subordinados & CEDIS, que possuird grande conhecimento técnico e alta especializa¢io. Essa me-
dida permitird um aumento na qualidade dos servi¢os prestados mesmo nos Féruns do interior.

Em ambas as Centrais — CECALC e CEDIS - haverd um juiz coordenador e uma comissio
de assessoramento, formada por magistrados e servidores envolvidos nas respectivas atividades.
Esse modelo tem como objetivo democratizar a administracdo dos servicos judiciais auxiliares
centralizados e permitir a criagdo de quadros especializados e a troca de ideias.

5.ESTRUTURA FiSICA DOS FORUNS E EDIFICIOS ADMINISTRATIVOS

As alteracdes no suporte fisico dos processos, na forma de realiza¢io do trabalho e na estrutura
organizacional das unidades e da Administracido Central por certo afetam a estrutura fisica dos
féruns e edificios administrativos da Secio Judiciaria de Sao Paulo.

A conclusio mais ébvia em uma primeira analise é a da reducdo da necessidade de espago fisico.
Com efeito, os espacos antes destinados ao arquivamento de processos nas Varas deixam de ser neces-
sarios quando os autos sdo digitais. Se um numero significativo de servidores nio mais trabalha pre-
sencialmente, sdo necessarias menos estacdes de trabalho e as existentes podem ser compartilhadas.

Nesse ponto, contudo, a mudan¢a nio é automatica. Pelo contrario: pode-se razoavelmente
prever que ela serd ainda bastante lenta e levara alguns anos para acompanhar o desenrolar dos
demais mecanismos e modelos acima descritos. Uma primeira razdo é que o ritmo de desfazimen-
to de processos™ por meio de gestio documental é uma tarefa que ainda é bastante artesanal e

13 Sejam eles processos incialmente fisicos que foram digitalizados e continuaram a correr em meio digital, ou proces-
sos que foram encerrados ainda em suporte em papel.



nio permite, pelo menos no momento presente, o descarte de volumes em larga escala. Os au-
tos devem ser analisados individualmente por servidores e algumas pecas retiradas para guarda
permanente. Alids, hd um ntumero significativo de autos e documentos administrativos que sdo
considerados de guarda permanente e ndo poderao ser desfeitos.

Além disso, ainda que espagos menores sejam tendencialmente mais baratos e, portanto, van-
tajosos, a mudanca de prédio ou mesmo do layout de um edificio é uma tarefa bastante complexa e
que envolve custos imediatos significativos. Nao se pode deixar de acrescentar a limitacio da quan-
tidade de servidores do setor de infraestrutura de que dispomos, o que impde um severo limite ao
numero de a¢des (obras, reformas, alteracdes de layout etc.) que podemos realizar simultaneamen-
te. Portanto, esse movimento de redugdo de espagos terd de ser diluido ao longo do tempo.

Mesmo assim, diversas medidas foram tomadas e projetos estdo sendo realizados.

Uma primeira tendéncia é a de compartilhamento de espagos, em especial com outros 6rgios
integrantes do Sistema de Justica Federal — Ministério Publico Federal ("MPF”), Defensoria Pu-
blica da Unido, Advocacia Geral da Unido, Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, entre outros.
Em janeiro de 2021, foi assinado um termo de cessdo por meio do qual a Justica Federal instalara
o Férum de Taubaté no imdével que abriga a Agéncia da Receita Federal local e onde também ja
estd a unidade do MPF no Municipio. Em algumas outras Subse¢des, como Registro, Andradina e
Guaratinguetd, também hd a previsido de que o MPF passe a compartilhar os espagos dos nossos
Foruns. Medidas desse tipo permitem nio s6 a economia com valores pagos a titulo de aluguel,
mas também o rateio de despesas com servicos terceirizados, como vigilancia, limpeza, suporte
administrativo e manutencio predial. Além disso, elas agilizam a comunica¢io entre os 6rgios e
facilitam o acesso da populacio a servicos que estio concentrados em um Unico espago publico.

Atendéncia de redugio de espagos também se verifica nas nossas inten¢oes de aquisi¢ao de iméveis.
Apés consulta feita pela Se¢io Judicidria ao Conselho da Justica Federal (‘CJF”), foi possivel, a partir
de 2021, a elaboracio de editais de chamamento publico para a aquisi¢io de iméveis com érea inferior
aquela que consta das normas técnicas do CJF. Para tanto, a Se¢io de Projetos da Se¢do Judicidria
tem elaborado levantamento de necessidades de cada unidade com base na realidade atual, incluindo
as tendéncias relacionadas ao teletrabalho e a diminui¢do dos espagos destinados a guarda de pro-
cessos fisicos. Todos os novos chamamentos serio realizados levando-se em considera¢io essa nova
realidade e permitirdo, no futuro, o estabelecimento de féruns em prédios menores e mais eficientes.

Uma outra medida a ser considerada é a reestruturacio fisica dos prédios da Administragio
Central. O edificio-sede, na Rua Peixoto Gomide, estd passando por uma ampla remodelagem,
com a cria¢do de grandes espagos com esta¢des de trabalho compartilhadas (coworking) e de salas
de reunido de tamanhos diversos a serem utilizadas pelas equipes. Com isso, ele poderd abrigar
unidades de antes se encontravam espalhadas entre os prédios da Republica e o Funcef (Ceuni).
Essa medida permitird n4o sé a reducdo de custos, mas também a maior integra¢io entre as diver-
sas areas da Administracio Central e um fluxo mais simples de comunicac¢io. A previsio é de que
ja em abril de 2021 a maior parte dessa reestruturacio esteja pronta.

6.FORMAS DE ENFRENTAMENTO A LITIGANCIA

As tendéncias evolutivas da forma de trabalho da Justica Federal de S4o Paulo nio se limitam a
questoes relacionadas a organizagio interna e mudanca de suporte dos autos. H4 também uma série
de iniciativas voltadas a redesenhar o modelo de enfrentamento dos litigios e mesmo a sua prevengao.



Vale ressaltar, nesse ponto, o trabalho realizado pelo Centro Local de Inteligéncia da Justica
Federal na Secdo Judicidria de Sio Paulo (“Clisp”), institucionalizado pela Portaria DFOR n.° 33,
de 20/07/2018. O Clisp ja publicou 14 notas técnicas sobre diversos temas'*. Algumas delas es-
tio voltadas especificamente ao enfrentamento da pandemia de Covid-19, como, por exemplo, a
Nota técnica CLISP n°® 12 (Telepericia ou Pericias Virtuais) e a Nota técnica CLISP n° 14 (Reali-
zagao de atos processuais a distancia durante o periodo de trabalho semipresencial decorrente da
pandemia de Covid-19. Esfera Criminal)®™.

A experiéncia de didlogo com outros érgaos que guia as atividades do Clisp também é expan-
dida para outras areas. Nesse ponto, vale destacar a criagio da Plataforma Interinstitucional de
Conciliacdo de Demandas Relacionadas a Covid-19, que proporcionou, sé em 2020, mais de 4.500
acordos’®. A plataforma foi desenvolvida pelo Tribunal Regional Federal da 32 Regido e tratou de
questdes envolvendo auxilio emergencial na esfera administrativa, Fundo de Garantia do Tempo
de Servico, financiamento estudantil e Sistema Financeiro da HabitacAo.

Abusca de constante didlogo com os demais atores que interagem no sistema da Justica Fede-
ral é pressuposto para que iniciativas de longo prazo possam permitir a redu¢io da litigiosidade e
a formatacdo de estratégias institucionais eficientes que resultem na redu¢io do tempo de trami-
tacdo dos feitos e de manuten¢io da qualidade das decisdes.

7.CONCLUSAO: O QUE SE ESPERA DO FUTURO

Depois de exposto esse panorama, resta a pergunta essencial sobre o que se espera para o futu-
ro da Se¢ao Judicidria de Sao Paulo. Por um lado, como j visto, processos tramitando exclusiva-
mente em meio digital; servidores atuando em um grau significativo em trabalho nao presencial,
em suas diversas modalidades; prédios menores, mais modernos eficientes e baratos; e medidas
de enfrentamento da litigiosidade de massa e de prevencio a processos.

O futuro, contudo, nio se limita a essas acdées nem traz exclusivamente solu¢ées, mas também
aponta problemas a serem enfrentados. Questées processuais cldssicas como, por exemplo, a in-
comunicabilidade das testemunhas em uma audiéncia, precisam ser repensadas no d&mbito das
audiéncias por meio remoto.

Uma das preocupacdes razodveis que se apresenta diz respeito & manutenc¢io de um olhar humano
e da proximidade entre o Poder Judiciario, as partes dos processos e a realidade. Com efeito, o julga-
mento de uma a¢io criminal depende de algum tipo de contato e empatia entre o juiz e o réu. Nas acdes
previdencidrias, o conflito juridico subjacente pode ser simples de ser resolvido do ponto de vista técni-
co, mas o sentido humano da relagdo juridica e a andlise da prova depende da avaliagio, pelo julgador,
de um conjunto de aspectos que pressupde algum tipo de contato entre os atores envolvidos. Um gran-
de desafio que temos é de como fazer com que o Poder Judiciario nio se transforme em uma grande
maquina de julgar processos que se descuide do papel social e politico que lhe é reservado. Nesse ponto,
um dos desafios ¢ adaptar a nova realidade processual para que ela possa atender a essas exigéncias.

14 Que podem ser consultadas na pagina https://www.jfsp.jus.br/clisp/ (acesso em 19/03/2021). Além das notas ela-
boradas isoladamente pelo Clisp, hé ainda outras que foram redigidas em conjunto com outros Centros de Inteligéncia.

15 Podem também ser ressaltadas, entre as realizadas em colaboracio com outros o6rgaos, a Nota Técnica Conjunta
CLIRN/CLISP n° 02/2020 (Teleaudiéncias); a Nota Técnica Conjunta CLISP/CLIRJ/CLIAL n.° 03/2020 (Auxilio Emer-
gencial); e a Nota Técnica Conjunta dos Centros Locais de Inteligéncia n. 02/2020 (Altera¢des na suspensio de prazos
processuais).

16 Conforme noticiado pelo Tribunal Regional Federal da 3% Regido (disponivel em: http://web.trf3.jus.br/noticias/
Noticias/Noticia/Exibir/402500>, acesso em 19/03/2021).
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http://web.trf3.jus.br/noticias/Noticias/Noticia/Exibir/402500

Em suma, se a tecnologia nos permitiu reformular os métodos de trabalho da Justica Federal
no ultimo ano, ainda nos resta pela frente uma grande estrada de mudangas culturais — que nio
se limitam ao campo juridico, mas espraiam os seus efeitos por todas as relagdes sociais — a ser
trilhada, para atender ao objetivo de entrega de uma prestacio jurisdicional de qualidade, justa,
célere e eficiente. Essas mudancas, seguramente, sdo muito mais lentas e profundas que a mera
mudanca de plataforma processual, mas sdo o elemento chave para que os aspectos materiais,
institucionais e organizacionais destacados neste artigo possam atingir sua potencialidade plena
no contexto social.
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+ R & § U M O +
A pandemia acelerou sobremaneira a utilizagio
dos meios eletrénicos nas comunica¢ées de um
modo geral, o que nio foi diferente na resolugdo
dos conflitos. Em um primeiro momento, onde
o préprio Judicidrio teve que fechar suas portas
para adaptar-se a esta nova realidade, diante das
medidas de enfrentamento & COVID-19, nota-
damente o isolamento social, os “Métodos Alter-
nativos de Resolu¢do de Conflitos - MARC” ga-
nharam destaque nas solu¢des das controvérsias,
talvez como a inica maneira possivel de encarar
essas inquietudes, eis vez que perfeitamente pos-
siveis de serem realizados de maneira virtual. Tais
métodos se mostram complementarios ao siste-
ma justica e se prestam no somente para desafo-
gar o Poder Judiciario, mas definitivamente para
garantir o acesso a justi¢a através da justa compo-
sicdo com o protagonismo das partes, que cons-
troem, por si mesmas o caminho de solu¢io com
o suporte do conciliador/mediador e, também,
de todas as ferramentas que lhe sio disponiveis,
destacando-se o campo virtual (On-line Disput
Resolution — ODR). Mesmo diante deste proces-
so de virtualiza¢do, o sistema de justica permane-
ce atento A prépria humanidade trazendo a visao
sistémica ao contemplar a lide, o que implica em
integrar maior complexidade e recursos para o
operador do conflito. O Direito Sistémico apre-
senta uma proposta que abarca o campo virtual e,
ao mesmo tempo, nio perde de vista o ser huma-
no nesse processo de reconciliagio e pacificagio.

PALAVRAS-CHAVE

Pandemia. Métodos Autocompositivos. On-line
Disput Resolution (ODR). Visdo Sistémica. Direito
Humanizado. Reconciliaco.



INTRODUCAO.

nvariavelmente a pandemia afetou a todos, tanto nas relacdes pessoais e profissionais, como

na maneira que se tornou possivel a solu¢do dos conflitos provenientes dessas rela¢ées. E nio

foi diferente com o Poder Judiciario, que de pronto teve que encarar uma nova situa¢io e adap-
tar-se a esse evento de “Forca Maior” com o surgimento da COVID-19 e a rapida disseminag¢io
dessa enfermidade ao redor do mundo.

Um momento significativo para reconhecer que estamos todos interconectados e nos rela-
cionamos. Afinal, talvez fosse dificil imaginar que um virus presente em um ponto especifico do
planeta, em pouco tempo se apresentasse em todo lugar. Lembramos aqui da “teoria do caos’,
de Edward Lorenz, onde eventuais altera¢es iniciais, ainda que pequenas, podem gerar eventos

imprevisiveis e de grande magnitude. Para Lorenz era como se ‘o bater das asas de uma borboleta no
Brasil causasse, tempos depois, um tornado no Texas®”

Complementando esse pensamento, a visdo sistémica sustentada por Ludwig Bertalanffy,
onde a comunicac¢do entre as ciéncias recebe papel de destaque, uma vez que, diante dessa intera-
¢a0, 0s seres humanos vivem e se organizam em sistemas. Se o préprio ser humano provém e se
movimenta entre diversos sistemas, é de se reconhecer que estamos diante de eventos que exigem
um olhar mais amplo, profundo e complexo na solugio de inquietudes.

Nesse aspecto, ao Judicidrio torna-se imperioso, cada vez mais, integrar e promover a co-
municagdo entre o grande sistema que compde a maquina judicidria e o suporte ofertado pelos
meios adequados/alternativos na resolugio dos conflitos — “MARC”, como é o caso da negocia-
¢ao, mediacdo, conciliagdo, direito colaborativo e arbitragem. Afinal, os conflitos sdo inerentes
ao movimento da vida e, com a pandemia, muitos deles se acentuaram e as partes dessa relacio
conflituosa clamam por uma resposta. Como entregar uma soluc¢io rapida, justa e pacificadora
nesse momento de pandemia em que o distanciamento social se tornou medida de precau¢io no
combate ao corona virus?

E inconteste que a pandemia acelerou a utilizacao dos meios virtuais para o exercicio da comu-
nicagdo e desenvolvimento das atividades, aqui incluida a entrega da prestag¢io jurisdicional. Nao
fosse pela internet o contato com os familiares, amigos e desenvolvimento das atividades laborais
teria sido muito dificil ou até mesmo impossivel. Dentre as necessidades do ser humano, hoje
certamente se encontra a utilizacio da internet, o acesso ao sinal de “wi-fi”, a possibilidade de uma
conexdo remota ao computador do trabalho.

Situa¢do bastante nova quando comparamos com a tio conhecida hierarquia das necessida-
des humanas disposta na “piramide das necessidades de Maslow?”. Em que patamar (nivel de

1 https://super.abril.com.br/mundo-estranho/o-que-e-a-teoria-do-caos/ - consulta em 04 maio 2021.
2 https://escoladainteligencia.com.br/blog/piramide-de-maslow/ - consulta em 21 fev 2021.
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hierarquia) da pirdmide se encontra o acesso a rede de computadores? Talvez mais do que nunca
poderfamos classifica-la como uma necessidade basica, assim como as necessidades fisioldgicas
que estdo na base da piramide (necessidades relacionadas a propria sobrevivéncia, seja da pessoa,
da empresa, das institui¢des).

A “rede” permitiu a realizacido de muitos atos, inclusive para se delinear um caminho de reso-
lugdo conflitos, em juizo ou fora dele. Talvez em um primeiro momento a utilizagio dos “MARC”
de maneira virtual tenha sido a inica maneira para se iniciar um procedimento de resolugio de
conflito, notadamente quando os tribunais estiveram de portas fechadas para adaptar-se a nova
realidade. Foi através da negocia¢do automatizada, mediacio, conciliacdo ou arbitragem que se
tornou possivel, em meio a uma verdadeira catastrofe, o acesso a justica.

Os métodos adequados de resolucio de conflitos ganharam especial destaque. Muito mais
que uma forma de desafogar o Judicidrio dos inimeros casos que aguardam uma resposta, por-
que essa pretensa justica estritamente heterocompositiva j4 se revelava colapsada mesmo antes
da pandemia, esses métodos autocompositivos de solu¢do nos mostram que é possivel se fazer
justica de outra maneira, além do ato de prolatar sentencas. E, principalmente, com a vantagem
do protagonismo das partes no desenho da solu¢io. Efetivamente o que se mostra é uma “co-
constru¢io” desse percurso em dire¢io a paz.

2. CONFLITOS EM TEMPOS DE PANDEMIA

O conflito estd inserido no campo das relagdes sociais, sendo parte integrante do préprio movi-
mento da vida, ou seja, é inerente ao ser humano. Resta-nos averiguar de que forma esse conflito
pode ser observado. Ainda estamos em uma visio simplista e restrita que o classifica como algo ruim
e que deve ser de plano rechagado? Ou talvez as rela¢gdes conflituosas também demandam algo de
nds para compreender uma mensagem que esta oculta e que nio se percebe & primeira vista? Seja
como for, o fato é que os conflitos nao deixaram de existir na pandemia, ao contrario, em tantas
situagdes se incrementaram, exigindo uma rdpida prepara¢io e mudanca na entrega da jurisdigo.

A declara¢io da pandemia trouxe consigo a necessidade de se adotar medidas para evitar a
disseminacdo da doenca, com grande impacto em diversos setores, principalmente na atividade
empresarial. Ainda que no Brasil tenham sido langados programas de governo para minimizar o
sofrido cenario econdmico, como no caso do “Programa Emergencial de Manutenc¢io do Emprego
e da Renda” e do “Auxilio Emergencial’, a grave situacio instalada com a pandemia fez emergir
diversas inquieta¢des, traduzidas com o ingresso de inumeras a¢ées judiciais, nos diversos com-
ponentes do sistema justica.

Conflitos emergiram rapidamente com o fechamento de tantas atividades empresariais e can-
celamento de servios para se atender as normas de isolamento social. E nesse aspecto torna-se
imperioso sair de qualquer visdo reducionista e caminhar em sintonia com a complexidade que
foi revelada, integrar o todo que compde essa dificil e desafiadora realidade.

Momento provocativo que impulsiona para um verdadeiro cAmbio de mentalidade na busca
de solug¢des para as controvérsias, dificuldades, inquieta¢ées. J& ndo se concebe aquela velha fra-
se: “vou procurar meios direitos”, imaginando o ingresso de uma agio judicial. Quer realmente
solucionar o seu problema? Verifique primeiro o que é possivel lograr antes da movimentacio da
méquina judicidria. Utilize os meios virtuais de resolu¢io de disputas ja disponiveis (mediacio,
por exemplo), afinal o Judicidrio também sentiu esse grande impacto no inicio da pandemia e
precisou se movimentar para reencontrar um novo trajeto na entrega da jurisdi¢ao.



Instalou-se a “crise”, palavra que de origem grega também traz em si o sinénimo de decisio, um
vetor que nos estimula & mudanca de estado, uma verdadeira rentincia & “zona de conforto”, um
novo sentido de organizacio e estabilizacio desse sistema fortemente atingido. Um momento
em que ndo mais se permite caminhar no “piloto automatico” e demanda buscar maneiras mais
efetivas no enfrentamento das dificuldades.

3. A UTILIZAGAO DOS METODOS ALTERNATIVOS E OS MODELOS DE RESOLUCAO
DE CONFLITOS

Se existem diversas formas de conflito é de se pressupor que também existem diferentes ma-
neiras de enfrentamento desses préprios conflitos, como forma de ampliar o campo de possiveis
direcionamentos de solu¢do. As “Resolu¢des Adequadas de Disputas - RAD”, por sua informali-
dade e promogio de um ambiente seguro, adequado, ainda que virtual, permitem as partes maior
abertura para restabelecer uma comunicacio respeitosa e, qui¢d com a integracio de todos os
componentes vindos com o conflito, seja possivel deixar a media¢io/conciliacio ainda mais forta-
lecidos, reconhecidos e investidos em sua prépria forga, inclusive para lidar com futuras situagoes
adversas no decorrer da vida. Eis aqui o aspecto prospectivo da conciliagdo/mediacio, que tam-
bém traz mais otimismo e esperan¢a em direcio ao futuro.

Ainda que nio seja objeto deste estudo detalhar os modelos existentes de resolu¢io de con-
flitos, serdo descritas caracteristicas basicas desses modelos, como quando uma pequena pedra é
lancada no lago e permite que ondas se formem e reverberem dentro desse contexto por si mes-
mas. Atualmente destacamos 03 Modelos de Resolucdo de conflitos:

Negociacdo Colaborativa de Harvard - o mediador atua como um verdadeiro facilitador da
comunicacdo entre as partes. Escuta a narrativa inicial; evidencia quais sdo as posi¢oes (objetivos
que as partes relatam alcancar); separa as pessoas dos problemas; traz a tona quais sio os reais
interesses e necessidades que geralmente estio ocultos as posicoes descritas inicialmente; promo-
ve essa comunicac¢do de maneira a retirar eventuais emog¢oes destacadas pelas partes; melhora a
relacio e comunicacdo; resume o que construiram durante o procedimento da mediac¢io; fornece
0 suporte necessério para gerar varias op¢des com ganhos mutuos e dentre essas op¢des extrai a
melhor alternativa para um possivel acordo utilizando-se de critérios objetivos;

Modelo Transformativo - o conflito é inerente & vida do ser humano e pode se conver-
ter em algo anteriormente nio pensado, mas que ajuda em uma verdadeira transformacio.
Assim, de plano podemos afastar aquela velha perspectiva de que o conflito é visto como algo
negativo. A mediacio é considerada exitosa, mesmo quando ndo hé acordo, porquanto houve a
possibilidade de novas percepg¢des as partes com valiosa oportunidade de crescimento. Nao é o
acordo em si o objetivo principal porque nesse modelo as préprias pessoas saem da conciliagio/
mediacdo diferentes, foi possivel ressignificar algo e, portanto, a sociedade de um modo geral
também é contemplada.

Modelo Circular Narrativo — o conflito se trata de uma inquieta¢io natural que acompanha
os seres humanos. Esse enfoque visa a criar um caos em relagdo as narrativas dos participantes, ou
seja, desconstrui-las para, posteriormente, construir juntos uma nova histdria através da reflexdo
mutua, com a introducio da pergunta circular narrativa, que dd nome ao modelo. E utilizado para



gerar mais empatia com perguntas ‘como vocé se sentiria se...?” A parte tem a oportunidade de
perceber e reconhecer o seu lugar e o lugar do outro. Cada um segue em sua prépria forca.

4. AVISAO SISTEMICA

A visdo sistémica nos proporciona fazer um mapeamento mais amplo e profundo do conflito.
Ir além do olhar restrito que foi revelado incialmente e se expor aos diversos componentes que
estdo presentes no conflito. E, desse modo, encontrar uma solugio que seja favoravel aos envol-
vidos, bem como ao entorno em que as partes estio inseridas. Aqui também se olha para os vin-
culos existentes na relagio e a maneira como os elementos, mesmo que interdependentes, estio
conectados e interagem entre si.

No escopo de delimitar esse campo, podemos conceituar sistema como um conjunto de ele-
mentos organizados, interdependentes, mas que ao mesmo tempo estio interrelacionados, ou
seja, interagem entre si e com outros sistemas (sistemas abertos), além de possuir um objetivo
comum, uma finalidade especifica, geralmente ligada a prépria subsisténcia do sistema.

Existe uma compreensio de todo o conjunto, analisado através da interagio das partes e o
modo como estdo organizadas. Um fenémeno nio é analisado de maneira isolada, mas em con-
junto com os demais elementos que o compde, porque se relacionam, ou seja, o que afeta em um
elemento também ressoa nos demais. Essa é uma das propriedades do sistema: ‘o todo é mais que
a soma das partes”. Para uma compreensio verdadeira é necessario afastar-se, tomar uma certa
distancia e visualizar toda a pintura estampada na tela, e ndo apenas uma pequena parte dessa
mesma pintura, ainda que isso seja bastante atraente.

Mesmo que o sistema aparentemente esteja totalmente desorganizado, a beira de seu esgota-
mento, como no caso da declaragio da pandemia e seus efeitos ao longo do tempo, é de se reco-
nhecer que existe uma “ordem a espreita”. Esta foi a observagio de Ilya Prigogine, premio Nobel de
Quimica en 1977: “detrds de todo desorden existe un orden al acecho®”. Cabe ao operador do conflito,
valendo-se das mais diversas ferramentas e recursos, amparar as partes para que obtenham no-
vamente o equilibrio nesse sistema que foi altamente perturbado. Uma condugio a caminho da
reconciliagdo, onde aquilo que estava separado finalmente possa encontrar a unidade.

Em seu livro Conflito e Paz, Bert Hellinger complementa:

Os conflitos sdo parte integrante da evolug¢io dos individuos e dos grupos. Entretanto, por meio das
compreensdes essenciais, eles podem ser resolvidos de outra maneira, com mais cuidado e com o re-
conhecimento das diferentes necessidades e dos limites impostos as solu¢des adotadas em comum.

Pois, em tltima instancia, toda paz exige alguma rentncia (2007, p. 21).
5. NOCOES BREVES DO DIREITO SISTEMICO

O Direito Sistémico, termo cunhado pelo magistrado Sami Storch, fundamenta-se no trabalho
apresentado pelo tedlogo e fildsofo Bert Hellinger com a abordagem da Constelagio Familiar cujo
termo técnico em alemio recebe a designacio de Familienstellen®. Com a introdu¢io dessa nova

3 DI PIETRO, Maria Cristina. Impacto del Covid-19 en el derecho. Sistema de autocomposicién y prueba, apud Man-
silla Guilhermo y PILIA, Carlo. Mediacién, Conciliacién y Arbitraje tras la Pandemia. 1° ed. Olejnik, 2020, p. 63.

4 https://www.hellinger.com/pt/constelacao-familiar/o-que-e-constelacao-familiar/o-termo-familienstellen/. Aces-
so em 19 mar 2021.
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ferramenta no campo juridico foi possivel observar a existéncia de altos indices de concilia¢do.
Hellinger descobriu 03 Leis Sistémicas que atuam nos relacionamentos humanos. Sao principios
bésicos da vida, os quais sucintamente descrevemos:

Pertencimento: todo aquele que nasceu em um determinado sistema familiar pertence e to-
dos os demais tém o mesmo direito de pertencer. Todos fazem parte desse primeiro sistema (o
familiar). Ninguém pode ser excluido ou mesmo esquecido, porquanto existe uma consciéncia
maior dentro desse sistema que vela pelo pertencimento de todos os seus membros. Qualquer ex-
clusdo gera graves consequéncias. Esse direito de pertencer remonta os primérdios e estd ligado a
prépria ideia de sobrevivéncia. Porque pertencemos ao cla, sobrevivemos, recebemos nosso nome
e dentro dessa consciéncia também recebemos as crencas, valores e normas do sistema.

Hierarquia: a segunda Lei descrita por Hellinger diz respeito & ordem de precedéncia no siste-
ma, definida pelo tempo, ou seja, utiliza-se do critério cronoldgico e preceitua: quem chegou antes
no sistema tem precedéncia. Os sucessores ndo devem interferir nos assuntos de seus antecesso-
res. Existe uma ordem que deve ser respeitada. O critério de chegada no sistema também define
o seu papel e destino dentro do préprio sistema.

Equilibrio: essa diretriz se relaciona aqueles que estio em uma mesma linha de hierarquia,
por exemplo os membros da mesma gera¢io no sistema familiar. Refere-se ao equilibrio de troca
nas relacdes. Existird harmonia quando dar e receber estiverem equilibrados.

Com Familienstellen é possivel tocar uma compreensio especial expondo-se de maneira feno-
menoldgica as inquietacdes trazidas pelas partes e que nio representa uma afli¢io isolada, mas
pode estar relacionada a todo o sistema. E preciso centramento e coragem do ajudante para se
expor ao todo e permitir que aquilo que estd oculto se apresente. Uma visio muito além da “ponta
do iceberg” para alcangar uma solugio que seja harmonica para as partes e para o sistema que as
abrange. Nesta postura, a decisdo que emerge do préprio conflito, quando visto de maneira bem
mais profunda, espelha ordem e reconciliagio.

6. APORTE HISTORICO - “ALTERNATIVE DISPUT RESOLUTION - ADR” E “ON-LINE
DISPUT RESOLUTION - ODR”.

A resolugio de disputas on-line (ODR) abarca todas as formas de resolucio alternativa de con-
flitos: mediagio, conciliagio, negociacdo automatizada, arbitragem, direito colaborativo e serve
para 0s casos que se iniciaram virtualmente ou nio. Nesse caso as comunica¢des durante o proce-
dimento podem ser feitas de forma sincrénicas, em plataformas que se tornaram bastante conhe-
cidas na pandemia como Cisco Webex, ZOOM, Google Meet, Skype, a titulo de exemplificacio, ou
assincronicas, quando realizadas por email, mensagens de whatsapp, dentre outras.

Ja na década de 70 as Resolu¢des Adequadas de Disputas comecaram a se difundir nos Esta-
dos Unidos e desde 1990 a Lei dos Estados Unidos contra discrimina¢io de pessoas portadoras
de deficiéncia fisica ou mental contempla a mediagio on-line’. Se a parte acredita ter ocorrido

5 https://www.ada.gov/pubs/adastatute08.htm. Acesso em 17 mar 2021.
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discriminacio pode enviar uma queixa ao Departamento de Justi¢a dos Estados Unidos através
de uma plataforma virtual.

Muitos casos exitosos de mediagio on-line foram se desenvolvendo, como é o caso da empresa
E-bay, lider global em e-commerce que conecta milhdes de compradores e vendedores no mundo®.
Em 1999, SquareTrade foi contratado para desenhar um sistema de resolucio de disputas on-line
para a empresa. Assim se desenvolveu um processo de negociagdo automatizada (programa de
software para ajudar pessoas, sem a interven¢io de um terceiro) e, caso fosse necessario, o proxi-
mo passo seria uma mediag¢ao virtual.

Atualmente a negociagio automatizada esta tio presente para negociagées feitas pela internet
que se incorporou a rotina das pessoas, notadamente em tempos de pandemia, onde as operagdes
virtuais deram um salto em notoriedade. Isso ocorre, por exemplo, quando se compra produtos
pela internet e existe a faculdade de devolugédo gratuita da mercadoria ou mesmo permanecer com
um crédito para usar em outras compras.

Em “ODR” a designacgdo da tecnologia é denominada de “quarta parte”. Isso porque, quando
bem utilizada, converte-se em uma ferramenta importante no suporte ao mediador/conciliador
(terceira parte), bem como aos autores do conflito. E de se dizer, nas palavras de LIMA e FEITOSA:
‘a tecnologia escolhida garantiria grande leque de utilidades aptas a facilitar e aprimorar o processo da
ODR, como, por exemplo, apresentando e organizando informagées, de maneira graficamente amigdvel

ao usudrio ’.

7. APREPARACAO DA AUDIENCIA E O MODELO INDICADO PARA RESOLUCAO
DO CONEFLITO.

Antes de qualquer audiéncia é preciso se preparar. E com os encontros virtuais nio é diferen-
te. Alids, exigem ainda mais aten¢do porque sio utilizadas novas tecnologias, novas maneiras de
acesso a audiéncia, nem sempre conhecidas e integradas por todas as partes. Torna-se imperioso
que seja feito em um ambiente adequado; garantia de acesso a internet; ter a disposi¢io uma pla-
taforma digital segura; verificar o funcionamento da cAmera, microfone, prestar atenc¢ao na sala
de espera virtual e zelar para a proficua realizacio da audiéncia.

Sao preparativos fundamentais para garantir ao mediador e as partes que a mediagio possa
transcorrer sem maiores intercorréncias. Por ser realizada virtualmente, o operador do conflito
deve estar ainda mais atento as expressées e comportamento das partes para obter as informacoes
necessarias a solu¢io do problema. Isso porque grande parte da comunica¢io estd nos elementos
“nio verbais”, relacionados a postura, gestos, imagens. E, como definido por Paul Watzlawick e
que se revela um axioma da comunicagio, ‘¢ impossivel néo se comunicar®”. Isso quer dizer que o
tempo todo estamos nos comunicando, estamos, como seres humanos, inseridos nesse grande

campo da linguagem. Assim definiu Rafael Echeverria:

6 https://www.ebayinc.com/company/

7 LIMA, Gabriela y FEITOSA, Gustavo. Resolucién de Conflictos en linea (ODR): la solucién de conflictos y nuevas
tecnologias. https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/index. Consulta em 04/02/2021.

8 https://globalherit.hypotheses.org/1608#:~:text=Segundo%20Watzlawick%2C%20existem%205%20axiomas,%-
C3%A9%20uma%20forma%20de%20comunica%C3%A7%C3%A30. Consulta em 17 mar 2021.
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A linguagem é, sobretudo, o que faz dos seres humanos o tipo particular de seres que sio. Os
seres humanos, dizemos, sdo seres linguisticos, seres que vivem na linguagem. A linguagem,

postulamos, é a chave para compreender os fenémenos humanos. (2019, p. 31, tradu¢io nossa)

Os modelos indicados para resolu¢io de conflitos (negociagio colaborativa de Harvard, trans-
formativo e circular narrativo) nio sio excludentes, mas se complementam. E quanto mais o
operador do conflito os conhecem, tanto mais terd a sua disposi¢io ferramentas para fazer uma
gestdo eficaz das inquietagoes apresentadas pelas partes, principalmente nos encontros virtuais,
em que o mediador necessita ampliar os seus préprios recursos.

8. RESOLUCAO ADEQUADA DE DISPUTA EM TEMPOS DE PANDEMIA.

Como dito anteriormente, a pandemia causada pela COVID-19 acelerou a utilizacdo dos meios
virtuais para a realizacio de muitos atos, inclusive para resolucio de conflitos, em juizo ou fora
dele. De certo modo também trouxe um enfoque na maneira autocompositiva de gestio do con-
flito, onde a justi¢a é alcangada com o protagonismo das partes e sem a necessidade de se proferir
sentencas, mas através da solucio que as proprias partes foram capazes de construir. Trata-se do
acesso a justica garantido na justa composigéo.

O Poder Judicidrio também precisou de tempo para adaptar-se a esta nova realidade pandé-
mica (e ainda continua a se ajustar). Em um periodo inicial, esteve de portas fechadas e por essa
razdo o holofote maior nos meios alternativos de resolu¢io de disputas. E mesmo ha 01 ano
imerso nessa pandemia, o esfor¢o continua para a adequada manuten¢io dos servicos e garantia
da prestac¢o jurisdicional.

[sso também fez com que muitas partes olhassem para a media¢io/conciliagio “on-line” e des-
cobrissem os beneficios da media¢do virtual. Descortinado aquele medo inicial de como realizar
esse procedimento, muitos constataram a existéncia de diversas vantagens, dentre elas: a) os cus-
tos com viagens ndo mais existem, basta o acesso a rede, de sua prépria casa; b) a auséncia desses
deslocamentos também proporciona mais datas disponiveis para a realizacio dessas audiéncias
virtuais pelos mediadores; c) as partes em seus escritérios tém acesso facil a seus arquivos, caso
seja necessério; d) o medo e intimida¢io nesse espaco virtual é minimizado ante a auséncia de
uma confrontacgio “face to face”; e) garantia de continuidade da atividade dos préprios mediadores
nesse momento de crise; f) possibilidade de atuagido global dos mediadores; g) diminui¢ao de gas-
tos com a possibilidade de realizacio do teletrabalho, além dos beneficios ao meio ambiente com
menos emissio de poluentes dos meios de locomogio.

9. CONCLUSAO

A pandemia acelerou sobremaneira a utilizacdo dos meios virtuais para comunicacgio e solucio
dos litigios. E nesse sentido os métodos alternativos de resolugio de conflitos, aptos a garantir
uma justa composi¢io, destacaram-se como a maneira possivel e adequada na solu¢io das contro-
vérsias, afinal, o Judicidrio também foi afetado com esta nova realidade pandémica e precisou se
reorganizar diante das inumeras medidas de enfrentamento a COVID-19.

A conciliacio, mediagdo e arbitragem deixam de ser apenas métodos auxiliares para, definiti-
vamente, consolidarem como procedimentos complementdrios, que cumprem importante papel
na protecio dos direitos e que atuam conjuntamente com o Poder Judiciario na resolu¢io de



conflitos. Um sistema de justica que nio se contenta a oferecer solugdes palidas e estritamente
emergenciais, mas que vai além na efetiva entrega de solu¢des pacificadoras com o incentivo e
suporte aos meios autocompositivos.

Todo esse processo de virtualizacido da vida humana, que em um primeiro momento assusta e
nos faz sentir falta do toque, do convivio social, também pode trazer consigo mais proximidade e
sintonia com o préprio ser humano, ainda que de uma outra maneira. Um convite ao exercicio da
compaixao, que se diferencia do “sentir pena” e agora é exercitada em sua maneira mais profunda,
estabelecida dentro de limites claros e ainda assim com sabedoria para cuidar-se de si préprio e
do outro, quando necessario.

Profissionais da justi¢a que se reinventam e incorporam novas habilidades nesse periodo de
pandemia para sedimentar, cada vez mais, os meios adequados de resolu¢io de disputas em sua
forma virtual. A integracio da realidade como é também convoca mediadores/conciliadores para
ultrapassarem os limites de simples “moderadores de comunica¢io”. O momento pede preparacio
e espa¢o para que virtudes possam ser consolidadas no cotidiano de suas atividades laborais e
de sua propria vida. Em tempos de pandemia, experimentar a liberdade, aqui entendida como a
experiéncia de se adaptar as mudancas (livre porque resiliente) e com otimismo, ou seja, mesmo
diante das adversidades, permanecer em sintonia com o entorno, porque atua também como
pacificador social.

O sistema de justica, cada vez mais digital, continua atento a prépria humanidade e promove,
em sua atuacio, o melhor para os envolvidos no conflito e para 0 meio em que estio inseridos. E,
através do Direito Sistémico, é possivel essa integracdo do novo, aqui representado pela rdpida e
acelerada incorporagio do campo virtual na resolucio de conflitos, sem perder de vista o material
humano, a quem sera entregue o essencial para seguir em sua prépria forca.
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ma das consequéncias que o coronavirus trouxe para a administragio publica brasileira

foi uma odisseia judicial sobre a delimita¢do de competéncias no que diz respeito as a¢des

para combaté-lo. Em decorréncia da forma de organizacio do Estado brasileiro estabeleci-
da nos termos delimitados pelo art. 18 da Constitui¢io Federal, cada ente possui a sua competén-
cia para atuagio administrativa, sendo defeso, portanto, a invasio do exercicio de competéncias
de um pelo outro, sob pena de se ter uma crise federativa.

No caso especifico de uma pandemia, o pacto social vigente outorga competéncia a Unido a
responsabilidade por planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, o
que faz do poder central o protagonista em rela¢io a gestdo do federalismo sanitario.

Diante disso, no que diz respeito as a¢des de enfretamento & COVID-19, o Poder Executivo
Federal possui uma dupla atua¢io: a) o estabelecimento da estrutura normativa; e, b) o planeja-
mento de diretrizes estruturantes que englobam a¢des administrativa, bem como destinagio de
recursos aos entes subnacionais.

Assim, em 2020, a Unido encampou um trabalho legiferante com poder preventivo e reativo a
covid-19 por intermédio de leis, medidas provisorias, decretos e até mesmo portarias.

Além disso, também houve um suporte financeiro aos entes subnacionais, conforme dic¢io da
Lei Complementar n® 173/2020.

[sso porque os efeitos daquela doenga tiveram ressonancia com impacto estruturante na eco-
nomia e principalmente no gerenciamento da satde publica do Brasil, o que resultou em um
reordenamento da topografia orgamentaria no que diz respeito ao gasto publico.

Como o federalismo brasileiro atribui ao poder executivo federal a iniciativa institucional no
combate ao coronavirus, a estrutura normativa da Unido se refletiu em dois relevantes referen-
ciais normativos: a Lei n°® 13.979/2020%, também conhecida como “lei coronavirus” e a portaria
454/20207, do Ministério da Saude.

Aquela portaria, especificamente, decretou o estado de transmissdo comunitaria da doenga e
desencadeou uma época de medidas normativas didrias ao longo do territério da federacio que
objetivavam moldurar a atuagdo da gestdo publica em face ao crescimento da transmissio do vi-
rus pelo pafs.

Ocorre que o enfretamento da pandemia pelos entes subnacionais depende da especificidade
do contexto local, e o planejamento de governadores e prefeitos pode destoar da pretensio da
Unido no que diz respeito a crise sanitéria.

Inclusive uma delas foi a determinac¢io do isolamento social, com a respectiva restri¢io do
fluxo de pessoas, o que ocasionou o fechamento compulsério de atividades comerciais por

1Disp&e sobre as medidas para enfretamento da emergéncia da satide publica de importincia internacional decorren-
te do coronavirus responsavel pelo surto de 2019.
2 Declara, em todo o territério nacional, o estado de transmissao comunitéria do coronavirus (covid-19).



governadores e prefeitos, balizados pelas recomendac¢des do ministério da satide e da organiza-
cido mundial da saude.

Enquanto responsavel pela condu¢ido da Republica em relagio as a¢des diretivas do pafs, a
chefia do poder executivo federal percebeu que a paralisacio parcial da cadeia produtiva brasilei-
ra poderia resultar em uma recessio econémica com efeitos na empregabilidade e na estrutura
arrecadatoria.

A preocupacio da Unido era 0 aumento da taxa de desemprego e o desequilibrio das contas pu-
blicas em virtude da queda na arrecadac¢io e da expansdo dos gastos para a distribuicdo de renda,
a teor do auxilio emergencial, nos termos da lei n® 13.982/2020.

Nesse panorama a presidéncia da republica encampou uma iniciativa de abrandamento das
medidas de isolamento e fechamento compulsério das atividades comerciais, caso da medida
proviséria n°® 926/2020.

Aquele ato de efeitos concretos possufa como um dos seus objetos a alteragio da lei do corona-
virus no sentido de atribuir competéncia a chefia do poder executivo federal para dispor, median-
te decreto, sobre a definicio dos servigos publicos e atividades essenciais

Em outras palavras: aquele normativo pretendia elencar ao presidente da republica a prer-
rogativa exclusiva de dirimir sobre o funcionamento da cadeia produtiva brasileira. No eco da
sua dic¢do, o presidente quem determinaria como e o que funcionaria nos termos estabelecidos
por decreto.

Ocorre que aquela medida proviséria foi impugnada por uma agio direta de inconstituciona-
lidade (ADI 6.341/DF sob a relatoria do Ministro Marco Aurélio), e o Supremo Tribunal Federal
decidiu, com fundamento no art. 23, inciso II da Constitui¢do Federal que aquela regulamentagio
é assunto correlato a saude e, portanto, de competéncia concorrente entre Unido, Estados, Distri-
to Federal e Municipios.

Naquela decisdo, o Supremo Tribunal Federal entendeu que a discricionariedade administra-
tiva da Unido em relagio a gestdo da crise sanitaria decorrente do coronavirus possui como fator
limitante a reparti¢do de competéncias administrativas entre os entes federados.

Decorrente da natureza juridica do federalismo brasileiro, a dissipa¢ido do Poder para os entes
da federacio possibilita o planejamento conjunto de a¢cdes administrativas, como é o caso da pro-
mocao a saude.

Vale lembrar que uma das diretrizes das a¢des e servigos publicos de satde, nos termos do art.
198, inciso II da Constituicio Federal, é o “atendimento integral, com prioridade para as ativida-
des preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais.”

[sso quer dizer, em outras palavras, que as atividades preventivas fazem parte de uma base
estruturante em relacido ao planejamento de politicas publicas voltadas 4 saude, e a criacio de
agenda deve levar em consideragio aspectos cientificos no sentido de que sejam adotadas medi-
das necessérias para prevenir e tratar todas as doencas, sobretudo as epidémicas.

Com esse argumento o guardido da Constituicio, naquele julgamento, entendeu que “Como a
finalidade da atuacio dos entes federativos é comum, a solucdo de conflitos sobre o exercicio da
competéncia deve pautar-se pela melhor realizagio do direito a saude, amparada em evidéncias
cientificas e nas recomendag¢des da Organiza¢io Mundial de Saude.”

A adocio de evidéncias cientificas possui correlagio direta com o principio da preven¢io do
direito administrativo, estudado por Juarez Freitas sob a seguinte descri¢io: “estatui que a Ad-
ministracdo Publica, ou quem faga as suas vezes, tendo certeza de que determinada atividade



implicard dano injusto, encontra-se na obrigacio de eviti-lo, desde que no rol de suas atribui¢ées
competenciais e possibilidades or¢amentarias®.

Utilizado com fundamento para aquela decisdo, o federalismo brasileiro trouxe 4 tona uma es-
pecificidade em relagio ao planejamento das politicas publicas: o seu aspecto territorial, que vem
inclusive sendo o ponto de pauta em relagio ao funcionamento do comércio.

Por um lado, se defende a gradual abertura das atividades empresariais para efeitos de circu-
lacio de renda, mantenca de emprego e até mesmo arrecadacio tributéria, ao passo em que no
outro panorama estd a preocupacgio para enfrentar os efeitos do coronavirus com medidas pre-
ventivas e repressivas, com fundamento no direito a satde.

A questdo chegou novamente ao supremo, nos termos da ADPF 672/DF, de relatoria do Mi-
nistro Alexandre de Moraes, que decidiu ratificar o entendimento da ADI 6.341/DF sobre a com-
peténcia dos Estados, Distrito Federal e Municipios, editarem medidas restritivas de circulagio
de pessoas com fundamento no direito a satde, mas com uma ressalva: a competéncia geral da
Unido para estabelecer medidas restritivas em todo o territério nacional por intermédio de lei,
caso entenda necessario.

Ao passo em que reconheceu a responsabilidade da Unido para coordenar agdes de enfrenta-
mento da pandemia por intermédio do estabelecimento de normas gerais, o Supremo Tribunal
Federal também reconheceu a legitimidade dos entes subnacionais.

Dessa maneira, entendeu que no exercicio de suas competéncias constitucionais, e no mbi-
to dos seus respectivos territérios, os demais entes politicos podem adotar medidas especificas
como a imposi¢ao de distanciamento ou isolamento social.

A adogio de medidas administrativas preventivas a proliferacio do coronavirus pode ser en-
tendida como a concretiza¢io do principio da precau¢io no dmbito do direito administrativo, le-
cionado por Juarez Freitas, como dotado de eficicia direta e que estabelece a obrigacao de adotar
medidas antecipatérias, mesmo nos casos de incerteza quanto a producio de danos fundamen-
talmente temidos.

Para ele, “a nao observancia desse dever (ndo apenas na esfera ambiental) configura omissio
antijuridica, que, a semelhanca do que sucede com a auséncia de prevengio, tem o condio de gerar
dano (material e/ou moral) injusto e, portanto, indenizavel, segundo montante absorvido pela
castigada massa dos contribuintes.”

Caracterizado por medidas restritivas de circulagdo de pessoas, a teor do isolamento social e res-
tricdo de atividades comerciais, o principio da precau¢io, no dmbito do direito administrativo, bem
como na administracio da crise sanitaria, é um elemento capaz de evitar a exaustio da rede hospitalar.

[sso, por via de consequéncia, evita um processo de gasto publico excessivo com insumos hos-
pitalares, por exemplo.

Outra estratégia para que o emprego da verba publica seja utilizado de maneira moderada e
racional é a requisicdo administrativa, prevista nos moldes do art. 5°, inciso XXV como “no caso
de iminente perigo publico, a autoridade competente poderd usar de propriedade particular, asse-
gurada ao proprietario indenizagio ulterior, se houver dano.”

Ainda sobre o protagonismo do Supremo Tribunal Federal no que diz respeito as estratégias
de enfrentamento 4 pandemia advinda do novo coronavirus em 2020, aquele Tribunal enfrentou
uma questio especifica quanto ao instituto da requisi¢io administrativa.

3 FREITAZ, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. Malheiros Editores. 52 edi-
¢d0. Sdo Paulo/SP: 2013, p. 122.



Ferramenta de relevincia constitucional apta a facilitar o poder de resposta da administra-
¢ao publica, a requisi¢io administrativa é uma forma de intervencio do Estado na propriedade,
que pode utilizar de bens de particulares, méveis e iméveis, em eventual situacido de perigo
publico iminente.

José dos Santos Carvalho Filho associa a requisicio administrativa a func¢do social da proprie-
dade e descreve a situagio fitica daquele instrumento juridico com o seguinte exemplo: “Numa
situacdo de iminente calamidade publica, por exemplo, o Poder Publico pode requisitar o uso do
imovel, dos equipamentos e dos servigos médicos de determinado hospital privado. A requisi¢io
s6 nio seré legitima se nao estiver configurada a situa¢io de perigo mencionada na Constitui¢ao™.

Uma das estratégias de resposta clinica em face de COVID-19 foi o reforco de unidades hospi-
talares com ventiladores pulmonares e certa vez a Unido requisitou aqueles equipamentos com-
prados pelo Estado do Maranhao.

Ao apreciar a questio, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a Unido s6 pode requisitar bens
publicos, quando da vigéncia do estado de defesa ou estado de sitio (ACO 3385 TP/MA, relatoria
do Ministro Celso de Mello).

Aquele julgado possui uma peculiaridade interessante que envolve a interpretacio do direito
financeiro. Isso porque o Estado do Maranhio jd havia assinado contrato e empenhado 4 empresa
os produtos, que estavam em fase de liquidagao.

Nos termos do art. 63, §2° da Lei n° 4.320/1964, a liquidacio da despesa possui 03 (trés)
fases distintas e complementares no aspecto cronolégico: a) o contrato, o ajuste ou o respectivo
acordo; b) a nota de empenho; e, ¢) os comprovantes da entrega do material ou da efetiva pres-
tacao do servico.

Embora os bens ainda ndo houvessem sido entregues, entendeu o Ministro Celso de Mello,
que os ventiladores pertenciam ao Estado do Maranhio, com fundamento no art. 237, caput do
Caédigo Civil, para quem “Até a tradicio pertence ao devedor a coisa, com os seus melhoramentos
e acrescidos, pelos quais podera exigir aumento no preco; se o credor ndo anuir, poderd o devedor
resolver a obrigacdo.”

Aquela ponderagio que concedeu a tutela inibitéria em face da Unido conjugou regras de Direi-
to Financeiro e Direito Civil, e embora a despesa no estivesse com a liquidagio aperfeicoada, para
fins de disponibilidade dos bens, foi considerada a titularidade do Estado do Maranho.

Em sentido inverso, se o entendimento fosse de que o direito a propriedade sé se aperfeico-
asse com a finaliza¢ao da ultima fase da liquidacio e respectivo tombamento, seria hipétese de
enquadramento do art. 5°, inciso XXV da Constitui¢do Federal, sendo pois, legitima a requisi-
¢4o administrativa.

Embora presente o interesse publico e até mesmo a legitimidade daquela requisi¢io, no en-
tendimento do Supremo Tribunal Federal, o elemento formal da titularidade do bem j4 havia se
aperfeicoado com a comprovacio da nota de empenho.

Daquela maneira, nio caracterizado o gozo pelo particular, restou defesa a requisi¢do adminis-
trativa dos ventiladores pulmonares.

Além daqueles provimentos jurisdicionais em relacio a obrigacio de nio fazer, caracteristica
das competéncias administrativas, houve outro cenario de judicializacdo em face da Unido: o
or¢amentadrio.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Editora Atlas. 302 edicio. Sio Paulo/SP:
2016, p. 843



[sso porque a tensdo em relagdo & competéncia administrativa sobre a¢ées de enfrentamento
a pandemia pelo federalismo sanitério, também se teve como pauta o suporte compulsério da
Unido em rela¢io a disponibilizacio de insumos financeiros habeis a lastrear o custeio de algumas
politicas publicas.

A formacio de agenda do planejamento governamental leva em considera¢io, a um primeiro
momento, a competéncia administrativa pela prestacio do servi¢o publico. A partir disso deve o or-
denador de despesas observar o que esta prescrito em seu processo de planejamento orcamentario.

Nesse contexto a implementa¢io de uma politica publica leva em consideragio aspectos for-
mais e materiais. Conforme anota Amauri Saad “Tais atividades podem ser de ordem legislativa
(lei em sentido formal), regulamentar e concreta (atos administrativos, infralegais) e contratual, o
que, no quadro da divisio de poderes, importa em dizer que poderdo contar com a participagio do
parlamento e do Poder Executivo (além de sofrerem os influxos das decisdes judiciais e contarem
muitas vezes com atos juridicos e materiais praticados por particulares)””.

No que diz respeito a prestacio de servigos publicos correlatos a saude, quis o legislador al-
¢a-los a categoria de direitos fundamentais sociais, o que leva ao entendimento de que so, con-
forme ensina José Afonso da Silva, “presta¢des positivas proporcionadas pelo Estado direta ou
indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢oes de
vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizagio de situa¢des sociais desiguais®.”

Sao, portanto, obrigacées de fazer com o objetivo de concretizar o principio da igualdade ma-
terial, com foco na presta¢io de direitos humanos, e que devem ser prestados de maneira descen-
tralizada, conforme adverte Ana Paula de Barcelos: “Apesar de formar, no todo, um sistema tnico
e hierarquizado, as a¢ées de saude devem ser descentralizadas. Trata-se, aqui, de regulamentacio
constitucional do préprio art. 23, II".

O direito a saude engloba a¢des estruturantes, bem como a atuagio de uma diversidade de
atores envolvidos e devido a natureza juridica da Forma de Estado pela qual é edifica o pais, é
necessario aporte financeiro a entes que possuem dificuldade em lastrear aqueles tipos de a¢des.

Sobre o tema, Ricart César Coelho Santos bem adverte que “O federalismo cooperativo atual-
mente em vigor em nosso texto constitucional implica a cooperacio financeira entre as entidades
auténomas da Federa¢do, o que devem contribuir umas com as outras para que seja possivel o
oferecimento das a¢des e servicos publicos de saude®”.

A Uniio, portanto, como possui responsabilidade pela coordenacio de a¢oes administrativas
em relacdo as calamidades publicas, deve dispor de auxilio técnico e financeiro para os entes
subnacionais para a execu¢io e formulacdo de politicas sanitdrias no enfrentamento da pande-
mia coronavirus.

Foi o caso do reestabelecimento do custeio de leitos pela Unido ao Estado do Rio Grande do Sul
(ACO 3483 TP/DF, Relatoria da Ministra Rosa Weber).

Aquela decisio abordou um ponto sensivel em relacdo a judicializagdo da satde, que foi a inter-
feréncia do Poder Judicidrio na discricionariedade administrativa em rela¢io a disponibiliza¢io de
receitas de um ente para outro.

No federalismo de cooperagio, isso seria prestigiar um ente subnacional em detrimento de
outro? Ao que parece, da leitura daquela decisio, observa-se que nio.

5 SAAD, Amauri Feres. Regime Juridico das Politicas Publicas. Malheiros Editores. Sio Paulo/SP: 2016, p. 85

6 SILVA, José Afonso da. Direito Constitucional Positivo. Malheiros editores. 352 edi¢do. Sao Paulo/SP: 2012,p. 286.
7 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional. Editora Forense. Rio de Janeiro/RJ: 2018, p. 207.

8 SANTOS, Ricart César. O financiamento da satide ptblica no Brasil. Editora Férum. Belo Horizonte/MG: 2016, p. 101.



[sso porque a fundamentacio daquela decisdo interlocutéria evidenciou o monitoramento de
dados estatisticos, bem como da logistica do ntumero de leitos em relagdo ao aumento da pande-
mia coronavirus no Estado do Rio Grande do Sul e a omissio da Unido, enquanto ente gerencia-
dor de calamidades publicas, em dispor de assisténcia técnica e financeira aquele Estado-membro.

Nesse sentido foi atribuida obrigacio de fazer & Unido em detrimento da sua omissio sob o
seguinte argumento: “Portanto, é de se exigir do Governo Federal que suas a¢des sejam respaldadas
por critérios técnicos e cientificos, e que sejam implantadas, as politicas publicas, a partir de atos
administrativos l6gicos e coerentes. E nio é 16gica nem coerente, ou cientificamente defensavel, a di-
minui¢io do ntmero de leitos de UTT em um momento desafiador da pandemia, justamente quan-
do constatado um expressivo incremento do ntimero das mortes e das interna¢des hospitalares.”

Titularizado pelo Supremo Tribunal Federal, o ativismo judicial equalizador da jurisdi¢io cons-
titucional nos tempos da pandemia coronavirus harmonizou um desequilibrio federativo em re-
lacdo as financas publicas, o que fortaleceu a ideia de pacto federativo com base na cooperagio
administrativa e financeira.

Isso ficou evidente na ADPF 756/DFE, de Relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski.

O objeto daquela a¢do era o fornecimento de oxigénio e insumos a hospitais de Manaus/AM,
cidade em que houve um pico repentino em relacdo ao numero de casos no comeg¢o do ano de
2021, o que sobrecarregou em demasia o sistema de saude local.

Embora o diagnéstico de caos do quadro sanitdrio de Manaus seja de competéncia local,
dentro da ideia de federalismo, a responsabilidade por asseverar direitos intrinsecos a dignida-
de da pessoa humana, como ¢é o direito a vida e a saide, é compartilhada por todos os demais
entes federados.

A exaustio da rede hospitalar manauara resultou no consumo, de maneira abrupta, do estoque
de oxigénio hospitalar e demais insumos, o que deveria refletir em uma aten¢io emergencial de
toda a Federacio, com énfase para a Unido, no sentido de combater aquele subito agravamento
sanitario, o que ndo aconteceu.

Diante disso, com o argumento de que compete a Unido o planejamento permanente contra as
calamidades publicas, o Supremo Tribunal Federal determinou obrigacio de fazer ao poder central
de suprir os estabelecimentos locais de satude de oxigénio e outros insumos médico-hospitalares
para que pudessem prestar pronto e adequado atendimento.

Aquela decisio também outorgou a Unido a responsabilidade pela apresentagio de plano com-
preensivo e detalhado acerca das estratégias em prética e as quais se pretendia desenvolver para o
enfrentamento da emergéncia, ‘discriminando a¢des, programas, projetos e parcerias correspon-
dentes, com a identifica¢ido dos respectivos cronogramas e recursos financeiros.”

Para a ocasido ficou nitida a importancia do governo federal em relacio ao apoio técnico e fi-
nanceiro no que concerne ao direito a satde.

Se por um lado, como principal detentora da receita fiscal, a Unido deve fortalecer o regime de
cooperacdo com a respectiva transferéncia de receitas, por outro, j& que possui uma visdo estra-
tégica correlata as acdes administrativas no campo da satude, aquele ente federado deve oferecer
estrutura de assessoramento e suporte técnico.

A crise do federalismo sanitério que ensejou um conflito de competéncias quanto a assun¢io
de acdes administrativas para o combate a pandemia demonstrou que o planejamento de politicas
publicas deve ser feito por intermédio de uma interlocugio entre a Unido e os entes subnacionais.

Caso contrério, pode ser que nao sejam atingidos resultados eficazes contra uma demanda
inesperada dentro de um espaco de tempo considerado habil.



E preciso, portanto, a articulagio de uma politica ptblica com visdo sistémica, e sobre o as-
sunto Maria Paula Dallari Bucci compreende que “a formulagio de politicas, com a eleicio das
prioridades, a indica¢io dos recursos e a definicido do foco de beneficidrios, bem como o seu hori-
zonte temporal sdo prerrogativas precipuas do governo® e como um dos objetivos fundamentais
da Republica é “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, cor, sexo, idade e
quaisquer forma de discriminacio'?, as estratégias de enfrentamento do coronovirus devem levar
em considera¢do uma adequag¢io or¢amentdria suficiente apta a suprir as necessidades sanitarias.

Quando se pensa no processo de planejamento de politicas publicas, primeiro deve ser delimi-
tado o aspecto do publico-alvo, que é a amplitude institucional/administrativa, e segundo a forma
de estruturacio orcamentéria e financeira que possibilite o custeio das atividades voltadas para
atender a demanda da sociedade.

Estabelecido o publico-alvo e a forma de estruturacio da prestagio das politicas publicas, é
preciso que se volte atenc¢io ao planejamento orcamentério, e para José Mauricio Conti ‘A cons-
trucio do sistema or¢amentdrio é uma tarefa extremamente complexa, pois exige uma compati-
bilizacao de institutos e conceitos de varias dreas do conhecimento, uma vez que ha de compre-
ender em sua estruturacdo, de forma harmonica, aspectos juridicos, econémicos, contébeis e de
administracio publica, entre outros™”

Nessa 6rbita entende Francisco Pedro Jucé que o orcamento publico é uma ferramenta impres-
cindivel para a atuacio estatal, sobretudo na formulagio do planejamento das atividades institu-
cionais, porque representa a simbologia do poder politico e capacidade financeira da administra-
¢ao publica “consubstanciando na sua esséncia ato de Estado ainda que moldado pelo governo,
submete-se, ipso facto, ao conjunto sistémico da ordem juridica’”

Assim, antes de se elaborar um ciclo de alocagio orcamentaria, é preciso decidir quem deve
estabelecer o protagonismo das competéncias administrativas para exercer o comando do federa-
lismo sanitdrio em um contexto de pandemia, algo que o Supremo Tribunal Federal pontuou em
diversos aspectos.

Por fim, é preciso fazer uma ponderacio.

O planejamento das acdes de enfrentamento da pandemia advinda do coronavirus deve ser
feito pela Unido, a qual é responsavel por estabelecer normas gerais para o planejamento e promo-
¢ao da defesa permanente contra as calamidades publicas (art. 21, inciso XVIII da CRFB).

Ocorre que o direito a satde é de todos e obrigacio do Estado, que o deve planejar por inter-
médio de politicas sociais e econémicas, com énfase na reducio do risco de doenca e de outros
agravos por intermédio do acesso universal e igualitirio s agdes e servigos para sua promog¢ao,
protecio e recuperacdo (art. 196 da CREB).

9 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Editora Saraiva. Sio
Paulo/SP: 2013, p. 161.

10 Art. 3°, inciso IV da Constituicio Federal.

11 CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentario da administragio puiblica no brasil. Editora Blucher. Sio
Paulo/SP: 2020, p. 80.

12 Francisco Pedro Juca destaca que “Resta claro que o Or¢amento é instrumento fundamental para a atuagio estatal,
especialmente no que respeita & formulagio do planejamento dessa atuagio. Assim sendo, porque é expressio de exerci-
cio do poder politico financeiro estatal, consubstanciando na sua esséncia ato de Estado ainda que moldado pelo governo,
submete-se, ipso facto, ao conjunto sistémico da ordem juridica, e, assim, a sua elabora¢do, bem como a planificacio que
instrumenta, obrigatoriamente devem guarda coeréncia com a finalistica constitucionalmente estipulada, e ajustarem-se
aos principios reitores do sistema, considerando-se que esse imperativo é que dard a coeréncia interna do sistema do
estado de direito.” JUCA, Francisco Pedro. Financas Publicas e Democracia. Editora Atlas. Sio Paulo/SP: 2013, p. 64.



Para isso, é preciso um didlogo institucional entre todos os membros da federa¢io com énfase
no planejamento da realidade local e foco em a¢des integradas com base na eficiéncia administra-
tiva que permita a eficicia da politica de protecio a satude.

Até porque o controle da qualidade do gasto publico estabelecido pelo art. 74, inciso II da
Constitui¢ao Federal leva em consideracdo os resultados apresentados quanto a eficicia e eficién-
cia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial da administragio ptblica.

Para o atingimento da politica de resultado necessita do estabelecimento de uma diretriz geral
do poder central que deve ser executada pelos entes periféricos no sentido de garantir o cumpri-
mento dos preceitos constitucionais da aplicagio de recursos publicos.

A otimizag¢io dos recursos publicos requer a¢des planejadas pela articulagio dos agentes envol-
vidos e a eficiéncia na alocagio orcamentéria demanda o estabelecimento de competéncias admi-
nistrativas especificas da administracio publica, sob o risco de néo se ter uma politica integrada.

Dessa forma, se é a saude é obrigacio do Estado, e a forma federativa da republica brasileira
distribui competéncia administrativa comum para a¢des de protecdo e cuidado da satde (art. 23,
inciso I da CRFB), logo, o planejamento do combate & pandemia advinda do coronavirus deve ser
titularizado pela Unido, a qual é responsavel por estabelecer normas gerais, em parceria com o0s
entes subnacionais em regime de colaboracio.

Assim, o ativismo do Supremo Tribunal Federal em relagio a reparticio de competéncias no
enfrentamento do coronavirus foi um marco histérico da jurisdi¢io constitucional em matéria de
federalismo sanitério.
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INTRODUCAO

m pai desesperado se acorrenta as escadarias do Férum Federal, exigindo que seja julgado

procedente seu pedido para que a Unido pague a complicadissima cirurgia de sua filha

doente, nos Estados Unidos, ao custo de milhdes de reais. Médico plantonista de UTI
lotada pede ao oficial de justica que telefone ao juiz que deferiu a medida liminar (determinando
a internacio imediata de um demandante), e peca para o magistrado comparecer ao hospital e
indicar qual dos pacientes ja internados na UTI deve ser retirado para dar lugar ao autor da a¢io,
lembrando-se de avisar 4 familia dele que a morte certa decorria de ordem do Poder Judiciério.

O caos da pandemia da Covid-19 veio tornar triste rotina para os brasileiros episédios tdo
dramaticos como esses, dos quais, até entdo, poucos tinham a desventura de tomar conhecimen-
to. Cabe aos juizes interferir na disponibilidade dos servicos publicos de satde quando cidadaos
necessitados lhes venham pedir socorro? A quem compete a decisio sobre o destino dos limitados
recursos publicos destinados 4 saude?

Passando em revista os principais aspectos da judicializacio da satide tradicionalmente abor-
dados pela doutrina e pela jurisprudéncia, o presente ensaio foca sua atengio em aspectos rele-
vantes da judicializagio do direito a saide normalmente desconsiderados pela abordagem tradi-
cional, como, por exemplo, o que fazer quando o pedido daquele que procura o Judiciério deve
ser atendido? Como executar na pratica uma decisio judicial favoravel ao demandante nas acdes
de saude?

Escondidos por trds da aparente simplicidade dessas questoes, revelam-se questées dilaceran-
tes e caminhos tortuosos nunca iluminados pela doutrina nem resolvidos pela jurisprudéncia,
para os quais a experiéncia da Justica Federal da 32 Regido (Sio Paulo e Mato Grosso do Sul)
encontrou resposta adequada e eficaz justamente no ambiente da conciliagdo e da solu¢io con-
sensual dos conflitos.

A partir desse novo enfoque, o estudo apresenta ao leitor as principais caracteristicas e razdes
de sucesso do Programa de Conciliagio do TRF3, as peculiaridades da negociagio com o Poder
Publico em juizo e algumas das estratégias e técnicas utilizadas pelos conciliadores da Justica
Federal para resolver, com o didlogo, mesmo as demandas mais complexas e desafiadoras, como
desapropriacdes, reintegracdes de posse, a¢des civis ptblicas e, claro, demandas de saude.

Em seguida, o trabalho aborda experiéncias concretas de conciliagio no universo das demandas
de satde e no contexto da pandemia da Covid-19, como a “CAMEDS” (Camara de Media¢do em
Direito da Saude da Justica Federal) e a “Plataforma ConciliaCovid”, instrumentos judiciais com-
pletamente diferentes das armas do processo civil tradicional, que se mostraram extremamente
adequados e eficientes para atender aqueles que buscam agoes e servicos de saude da Unido, dos
Estados e dos Municipios no cendrio de emergéncia sanitdria instalado no pais.



1. BREVES NOTAS SOBRE A JUDICIALIZACAO DO DIREITO A SAUDE

Se as a¢oes judiciais envolvendo pedidos relacionados 4 satde ja eram uma constante nos tri-
bunais brasileiros,* o estado de calamidade publica instalado no pais em decorréncia da pandemia
da Covid-19 nio sé aumentou exponencialmente o nimero e a variedade das demandas, como
tornou urgente a descoberta de solu¢des mais eficazes para essa problematica.

E preciso ter presente, desde o inicio, que a palavra “judicializa¢do”, no contexto atual, é geral-
mente usada em sentido negativo, para descrever o que se entende por indevida intromissio do
Poder Judiciario em searas normalmente reservadas a atuacio dos demais Poderes da Republica,
o Legislativo e o Executivo. E nesse sentido que se fala da “judicializacio da satde”, referéncia
ao que muitos compreendem como um excesso de decisdes judiciais interferindo nas politicas
publicas de satide, notadamente para conceder aos autores de acdes judiciais prestacdes de satude
originariamente recusadas pelo Sistemna Unico de Satde, o SUS,

Cumpre recordar, para melhor compreensio do tema, que o art. 196 da Constitui¢io Federal
— fundamento constitucional do direito a satde — proclama que ‘A saude é direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a redugdo do risco de doenga e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio ds agdes e servicos para sua promogdo, prote¢do e recupe-
ragio”. Tratando-se de “direito de todos” e “dever do Estado”, é natural que, quando este falhe no
cumprimento da promessa constitucional, os cidadios socorram-se do Poder Judicidrio para ob-
ter acesso as “ages e servicos” de saude de que necessitem, desempenhando os juizes e tribunais,
ai, seu papel constitucional de garantidores dos direitos fundamentais.

O problema surge quando a prestacio de satde que se almeja ndo estd entre as agdes e ser-
vicos disponibilizados pelo SUS. Para muitos, a acdo do Poder Judicidrio nesses casos — de que
resultaria uma positiva criacio judicial do direito ou uma interferéncia na a¢ao administrativa
do Estado — consistiria em reprovavel “ativismo judicial”, desbordando dos limites tradicio-
nalmente demarcados para a atua¢ido do Poder Judicidrio e violando, assim, o principio da
separacdo dos Poderes.

Nesse contexto, mais do que ao nimero excessivo de a¢des judiciais a respeito do tema, a ex-
pressdo “judicializa¢do da saude” parece referir-se a certa desfuncionalidade da atividade jurisdicio-
nal, evidenciada por um elevado nimero de decisées um tanto irracionais a respeito de demandas
questionéveis ou até mesmo extravagantes. Por vezes, sdo acolhidos n4o apenas pedidos de me-
dicamentos sem eficicia comprovada, caras cirurgias no exterior ou tratamentos experimentais,
mas também pedidos de fraldas de marcas especificas, iogurtes de sabores determinados, proce-
dimentos meramente estéticos.?

De fato, aparentemente despreocupados com os possiveis reflexos negativos de suas decisdes
sobre o sistema publico de satde como um todo, muitos juizes e tribunais sucumbem a apelos
emocionais e atendem a toda sorte de pedidos de tratamentos de saude, muitos carissimos e de
necessidade discutivel. Assim agindo, aumentam gastos publicos sem planejamento, desequili-
bram o sistema de satude e geram profunda inseguranca juridica.

1 Entre 2008 e 2017 houve aumento de 103% no ajuizamento de a¢des de satde, enquanto o or¢amento do Minis-
tério da Satde experimentou um aumento de 13 vezes nos gastos em atendimento a demandas judiciais, chegando, no
pico de 2016, a R$1,6 bilh&o (cfr. INSPER - Instituto de Ensino e Pesquisa. Judicializa¢io da Satide no Brasil: Perfil das
demandas, causas e propostas de solucéo. Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2019. Disponivel em <https://www.
cnj.jus.br/wp-content/uploads/2019/03/66361404dd5ceaf8c57049223bdc709.pdf>. Acesso em 09 de abr. de 2021.

2 Exemplos reais de demandas ajuizadas em face do Municipio de Guarulhos.



1.1. A ABORDAGEM TRADICIONAL DO TEMA

A “judicializacido da saude”, embora venha ganhando maior destaque nos dltimos anos e
tenha mesmo assumido triste protagonismo no cendrio de calamidade publica causado pela
pandemia da Covid-19, nada tem de nova, havendo gigantesco repertério jurisprudencial e
inimeros estudos doutrindrios sobre o tema, no Brasil e no exterior. Da doutrina estrangeira,
alids, data ja de 1999 obra seminal na discussio dos custos de implementagéo dos direitos sociais,’
revelando preocupac¢io compartilhada entre as nagées com o impacto de decisées judiciais so-
bre o orcamento publico.

Ainda assim, a abordagem tradicionalmente adotada pela jurisprudéncia e pelo magistério
doutrindrio costuma concentrar seu foco, de forma recorrente, em apenas trés aspectos do tema:
a escassez dos recursos publicos e o argumento da “reserva do possivel”, repetidamente invocado
pelo Poder Publico como defesa em juizo; a necessidade de estabelecimento de “critérios obje-
tivos” que possam orientar os juizes na tomada de decisdes relacionadas ao sistema publico de
saude; e a criagdo de “ferramentas de auxilio técnico” aos juizes para tomada dessas decisdes.

O argumento da reserva do possivel se baseia na constatacio de que, sendo finitos os recursos
orcamentarios vinculados a satde, nio ha como o Poder Publico custear tratamentos carissimos
para um unico paciente (portador, por exemplo de rara doenca genética), em prejuizo da imensa
coletividade de usuarios do sistema publico de saude. Significa dizer que o Poder Judiciario, ao
atender & demanda médica especifica de um unico cidadao - realizando a justica do caso concreto —
pode estar, inadvertidamente, causando sérios prejuizos a destinagio geral dos recursos publicos
e & execug¢do das agoes e servicos de satude planejados e pensados para atender ao maximo de pes-
soas. Ao desviar recursos para a protecio de uma &arvore, juizes e tribunais acabam por ameacar
toda a floresta.

Jano que toca a fixagdo de “critérios de decisao” pela jurisprudéncia, tanto o Supremo Tribunal
Federal quanto o Superior Tribunal de Justica tém se esfor¢cado para orientar as decisdes das ins-
tancias ordinérias em demandas de saude. Nesse particular, ja se reconheceu a solidariedade entre
Unido, Estados e Municipios para implementagio de agdes e servicos de saude;* ja se fixaram teses a
respeito de demandas que postulem medicamentos sem registro na ANVISA;” tentou-se proibir juizes e tribunais
de obrigar o Poder Publico a fornecer medicamentos de alto custo néo previstos na relagdo de dispensagéo do SUS (ad-
mitindo-se exce¢des);® decidiu-se pela possibilidade de antecipagdo de tutela para obrigar o Poder Publico a custear
cirurgias e internagées, inclusive com bloqueio de verbas publicas;’ e se estabeleceram requisitos para o
acolhimento de pedidos de remédios ndo incorporados em atos normativos do SUS.®

De outra parte, os diversos tribunais e o Conselho Nacional de Justi¢a vém disponibilizando ao
longo dos anos diversas ferramentas de auxilio técnico voltadas a auxiliar os juizes nos momentos
de méxima urgéncia, em que a decisdo judicial deve ser tomada antes da fase probatéria e do con-
traditério com o Poder Publico, sob pena de perecimento do possivel direito invocado pelo autor.
Trata-se de valiosos mecanismos de qualificagio das decisées judiciais em matéria de saude, entre os

3 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. Nova York: W.W.
Norton & Company, 1999.

4 STF, RE 716.777 AgR, relator o Ministro Celso de Mello, Segunda Turma, DJe 15/05/2013.

5 STF, RE 657.718/MG (Tema 500), redator para o acérdiao o Ministro Roberto Barroso, j. 22/05/2019.

6 STF, RE 566.471/RN, relator o Ministro Marco Aurélio, j. 11/03/2020.

7 STJ, REsp 1.650.341/RJ, relator o Ministro Herman Benjamin, DJe 20/04/2017.

8 REsp 1.657.156/RJ (Tema Repetitivo 106), relator o Ministro Benedito Gongalves, DJe (04/05/2018).



quais se destacam o “e-NatJus”,” o “Férum Nacional do Judiciario para Monitoramento e Reso-
lucdo das Demandas de Assisténcia a Saude — Férum da Saude”,™ o “Acessa SUS™ " e a “Comissio
Nacional de Incorporagio de Tecnologias no Sistema Unico de Saude — CONITEC”.*?

1.2. ASPECTOS RELEVANTES DESCONSIDERADOS PELA ABORDAGEM TRADICIONAL

Presentes as considera¢des precedentes, percebe-se facilmente que os aspectos da judicializa-
¢ao da saude geralmente abordados pela doutrina e pela jurisprudéncia dos tribunais superiores
giram em torno da preocupa¢io com o ‘excesso” de decisdes judiciais deferindo os pedidos dos
demandantes contra o Poder Publico. Noutras palavras, procuram-se meios ou argumentos para
restringir ao maximo — se nio eliminar — os provimentos favoraveis aos cidad4os que se socorrem
do Judiciario em busca de medicamentos, cirurgias, consultas, exames, internagdes etc.

Bem compreendida a questdo, ndo ha mal algum nisso. Ao contrario. Suscitando aspectos rele-
vantes do tema, a abordagem tradicional da judicializa¢io da satide convida juizes e tribunais a re-
flexao séria e ao comedimento e parcimonia ao lidar com demandas de saude. O que, como visto,
ja seria de se esperar de todo magistrado, face a obrigacio elementar de “tomar em consideragio
as consequéncias da decisdo”, prevista na Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro.”

Sucede, porém, que a abordagem tradicional da judicializacio da satde se esquece de cuidar
de um aspecto importantissimo — e essencial — do tema: o que fazer quando o pedido daquele que
procura o Judiciario deve ser atendido? Vale dizer, como executar na pratica a decisdo judicial favo-
ravel ao demandante quando, superados os dbices da reserva do possivel, atendidos os critérios
jurisprudenciais e observada a melhor orientagio técnica, o pedido da parte deve ser acolhido?

N&o constitui exagero dizer que tal aspecto vem a ser o0 mais importante em matéria de ju-
dicializa¢do da saude, uma vez que de nada adianta identificar os “poucos” casos em que a
intervencio judiciaria seria legitima, se, na prética, o Judicidrio ndo conseguir entregar ao ju-
risdicionado a prestagio de satde a que ele tem direito mesmo nesses casos. Despreocupar-se
do momento do cumprimento da decisdo — e, na maioria dos casos, de sua maxima urgéncia
— é 0 mesmo que anuir a negativa de todos os pedidos de presta¢des de saude em juizo, e nio
apenas daqueles que a reserva do possivel, os critérios jurisprudenciais e orienta¢des técnicas
indicariam como improcedentes.

Por exemplo: deferida medida liminar em agio ajuizada em face da Unido, do Estado de Sio
Paulo e do Municipio de Guarulhos para determinar o fornecimento de um dado medicamento,
qual dos entes deve comprar o remédio e entrega-lo a parte? A Unido, pelo Ministério da Saude?

9 Instituido pela Resolu¢io CNJ n® 238, de 06/09/2016, o e-NatJus reune pareceres, notas e informacées técnicas
que podem subsidiar os magistrados na tomada de decisées em demandas de saude.

10 Instituido pela Resolugio CNJ n° 107, de 06/04/2010, o Férum tem por missdo ‘elaborar estudos e propor medidas
concretas e normativas para o aperfeicoamento de procedimentos, o refor¢o a efetividade dos processos judiciais e a prevengdo de
novos conflitos na drea da Savde Publica e Suplementar” (cfr. Res. CNJ 107/2010, art. 2°).

11 O Tribunal de Justica de Sdo Paulo disponibiliza na internet o “Guia de apoio técnico para tratamento dos litigios
relativos a satde publica e satide suplementar” (disponivel em: <https://www.tjsp.jus.br/Download/Portal/NatJus/Nat-
Jus/Default/GuiaTecnico.pdf>; acesso em 09 de abr. de 2021.

12 Criada pela Lei 12.401/2011; disponibiliza aos juizes e tribunais consulta aos “Protocolos e Diretrizes do Ministé-
rio da Saude — PCDT”, documentos que “visam garantir as melhores prdticas para o diagndstico, tratamento e monitoramento
dos pacientes no dmbito do SUS” e “incluem recomendagdes de condutas clinicas, medicamentos, produtos e procedimentos nas di-
ferentes fases evolutivas da doenga ou do agravo d satide”. Disponivel em <http://conitec.gov.br/pcdt-em-elaboracao>. Acesso
em 09 de abr. de 2021.

13 Decreto-lei 4.657/1942, na redacio da Lei 13.655/2018, art. 20.



O Estado, por sua Secretaria de Saude? Ou o Municipio? Onde a parte deve retird-lo? Ou o rece-
berd em casa? Serdo fornecidas desde ja todas as doses do medicamento para os préximos meses?
Ou a parte devera recebé-las paulatinamente? O préprio demandante pode tomar o medicamento
por conta prépria? Ou é necessdria aplica¢do controlada, por enfermeiro ou farmacéutico?

Imagine-se outro exemplo. A parte autora, idosa, ajuiza agio apenas contra a Unido e o Mu-
nicipio de Coxim/MS (deixando o Estado de Mato Grosso do Sul de fora do litisconsércio — que,
segundo a jurisprudéncia, é facultativo), pedindo a urgentissima realizacdo de uma cirurgia para
colocagio de um marca-passo (demonstrando que, procurado, o SUS sequer soube lhe dizer quan-
do a cirurgia poderia ser agendada). O juiz defere o pedido liminar. Para a abordagem tradicional
da judicializagio da satde, o problema do Poder Judiciario acaba ai. Mas algumas questdes ficam
no ar sobre o efetivo cumprimento da medida e a real satisfa¢io do direito da parte.

Onde serd realizada a cirurgia? O hospital indicado pelo autor na inicial de fato tem condi¢des
de realizar o sofisticado procedimento cirtrgico? Se nao, o Municipio de Coxim tem hospital de
referéncia cardioldgica capacitado? Ou a Unido tem hospital federal credenciado na cidade? Se
nio houver na cidade hospital habilitado para a complexa cirurgia, onde ela serd feita? Em muni-
cipio vizinho? Na capital do Estado? Em hospitais federais? Ou estaduais, mesmo o Estado nio
sendo réu na demanda? E se feita em hospital do Estado, quem paga o necessario a realizagio da
cirurgia, o préprio Estado de Mato Grosso do Sul, que nem é parte no processo? Ou a Unido ou o
Municipio de Coxim deverio antecipar ao Governo do Estado os custos necessarios?

Superados todos os ¢bices e duvidas e enfim encontrado o hospital de referéncia mais proxi-
mo, ele tem vaga para agendamento imediato? Se h4 fila, os pacientes que estao a frente do autor
tém condi¢des de satde melhores ou piores que as do demandante? Podem esperar e ser passados
para trds? Se nio, quando seria a proxima data disponivel para a cirurgia do autor, sem que se pre-
judique outros pacientes em estado mais grave? Mas se a urgéncia do autor ja foi reconhecida pela
decisdo e ele ndo pode esperar, ha vaga disponivel em outros hospitais, ainda que mais distantes?

Ao fim de tudo, obtida a vaga em hospital, h4 equipamento de marca-passo a disposi¢io para
realizacdo imediata da cirurgia? Se ndo, quanto tempo levard para sua aquisi¢io pelo Poder Publi-
co? Nesse caso, ele deverd ser comprado pela Unido, pelo Municipio de Coxim ou pelo Estado de
Mato Grosso Sul, gestor do hospital onde enfim terd lugar a cirurgia? E quando definido quem
comprard o equipamento, é preciso submeter o autor a um exame especifico para definir as fun-
cionalidades do marca-passo?

Como se vé, as duvidas envolvendo o atendimento de demandas de satde poderiam se es-
tender quase ao infinito. E o caos administrativo e a situagdo de calamidade publica gerados pela
pandemia da Covid-19 sé vieram a agravar o problema, transformando em triste rotina diaria do
sistema publico de satide o que antes eram exemplos isolados de hard cases, as chamadas “escolhas
tragicas” que por vezes se impdem a médicos e juizes na decisdo de casos mais dificeis, em que se
apresentam em lados antagdnicos interesses igualmente protegidos pelo direito.'*

14 Nas palavras do Ministro Luis Roberto Barroso, do STF: “Alguém poderia supor, a um primeiro lance de vista, que se
estd diante de uma coliséo de valores ou de interesses que contrapde, de um lado, o direito a vida e & satide e, de outro, a separagéo
de Poderes, os principios orcamentdrios e a reserva do possivel. A realidade, contudo, é mais dramdtica. O que estd em jogo, na
complexa ponderagéo aqui analisada, é o direito a vida e a satide de uns versus o direito d vida e a satide de outros. Ndo hd solugdo
juridicamente fdcil nem moralmente simples nessa questdo” (BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializa-
¢do excessiva: direito a satide, fornecimento gratuito de medicamentos e parimetros para a atuacio judicial. Sem
data. Disponivel em <https://www.conjur.com.br/dl/estudobarroso.pdf>; acesso em 09 de abr. de 2021, p. 04).



Pense-se no drama da lotacio dos leitos de UTI: diante da negativa de internacéo, a falta de
vagas, o paciente contaminado com o coronavirus ajuiza a¢io contra a Unido e o Estado de Sao
Paulo exigindo sua internacdo imediata em leito de UTI, sob risco de morte. Cioso da gravidade
do caso que se apresenta na peti¢do inicial, o juiz federal defere o pedido liminar, determinando
especificamente ao Estado de Sao Paulo que disponibilize vaga de UTI para a internagio do autor,
ou que o encaminhe a rede privada, arcando com os custos.

Inexistindo vaga na rede publica e nos hospitais privados, ja com longa fila de espera entre
os internados na enfermaria, o Secretdrio de Saude informa nos autos (suponha-se que em 24
horas, mesmo diante de todas as suas outras atribuicdes administrativas no caos da pandemia
e centenas de ordens judiciais a responder), que nio é possivel atender a ordem judicial. O juiz,
sentindo-se desafiado, renova a intimacéo, determinando agora o cumprimento “imediato” de sua
decisio liminar, sob pena de multa didria por atraso e “prisio pelo crime de desobediéncia”.

O gestor da satude, desconcertado, peticiona nos autos solicitando que o magistrado indique
um hospital publico e compareca pessoalmente & UTI para indicar aos médicos plantonistas qual
paciente atualmente ali internado deve ser desligado dos aparelhos de respiracdo artificial para
abrir vaga ao autor da agio. Pede-se ainda, por considera¢io, que o juiz tenha também a dignidade
de informar a familia do paciente desligado dos aparelhos o porqué de sua decisio. Quem vive?
Quem morre? E possivel proteger uma s arvore, desconhecendo a situacio de toda a floresta?

Juizes ndo gostam dessas perguntas. Muitos preferem pensar que “no é problema deles”. Re-
solvida a “questdo juridica”, o processo esté resolvido. Outros, afastados da realidade da secretaria
da Vara e da burocracia judicidria, imaginam em seu mundo ideal de fantasia e alienacio que
“prazos de 24 horas” fixados em decisdes judiciais inconsequentes sdo, de fato, cuampridos em 24
horas; ou que ordens de prisdo de gestores de saude, diretores de hospital ou médicos cirurgides
“‘desobedientes” fardo o impossivel magicamente acontecer (talvez da prisdo, nio se sabe). Outros,
ainda, terdo respostas prontas e faceis para tantas indagacdes, o que s6 nos faz lembrar do antigo
ditado, segundo o qual para todo problema complexo existe uma solu¢io simples, e errada.

Segundo a experiéncia da CAMEDS (Camara de Mediagio em Direito da Satide da Justica Fe-
deral) e da plataforma de mediagio inter-institucional “ConciliaCovid” do TRE3, apenas a concilia-
¢do pode oferecer respostas satisfatdrias e eficazes a questdes téo complexas e completamente ignoradas
pela abordagem tradicional da judicializagio da satde.

Antes, porém, que se possa compreender o relevante papel desempenhado pela conciliagao
no contexto das a¢des de satde — sobretudo durante a pandemia da Covid-19 — imp6e-se uma
incursio, ainda que breve, no universo da concilia¢io tal como institucionalizada e praticada pela
Justica Federal, experiéncia um tanto distinta da realizada na Justi¢a Estadual ao longo dos anos.

2. BREVES NOTAS SOBRE A CONCILIACAO NA JUSTICA FEDERAL
2.1. NOTICIA HISTORICA

Como sabido, a Justica Federal tem de lidar com a peculiar circunstancia de sempre tratar
com o Poder Publico federal num dos pélos da a¢ao (quando nao em ambos). Essa peculiaridade
obrigou os juizes federais a superar obstaculos, vencer resisténcias e idealizar métodos e estra-
tégias muitas vezes inéditos no modelo tradicional da conciliacio, originalmente concebido
para disputas entre particulares. Tais percalcos, se de um lado tornaram ardua a caminhada, de



outro contribuiram para o desenvolvimento de um programa tnico e riquissimo em experién-
cias, preparo dos conciliadores e solugdes criativas e inovadoras.

Especificamente na Justica Federal desta 3* Regido, o Programa de Conciliagdo e Media¢io do
TREF3 partiu de um projeto-piloto em fins de 2004 — pensado com o objetivo primordial de ofe-
recer solugio aos intermindveis processos a respeito do Sistema Financeiro da Habita¢4o, em que
a Caixa Econémica Federal e mutudrios inadimplentes digladiavam-se ha anos —** para chegar,
neste ano de 2021, a mais de trinta Centrais de Concilia¢cio espalhadas das capitais ao interior nos
Estados de Sio Paulo e Mato Grosso do Sul. E isso mesmo antes dos mais recentes marcos legis-
lativos da institucionalizacio da conciliacio e mediacio no Brasil (como a Resolu¢idon® 125/2010
do CNJ, o novo Cédigo de Processo Civil de 2015 e a Lei da Mediagao, Lei 13.140/2015).

Atualmente, a Justica Federal realiza, rotineiramente, como atividade comum do dia a dia dos
Foruns Federais das capitais e do interior, centenas de audiéncias de conciliagio para a solugdo de
todo tipo de demanda envolvendo a Unido, suas autarquias (como o INSS e os conselhos profis-
sionais) e empresas publicas federais (como a CEF, a Infraero e os Correios). Entre os temas mais
tratados estao as agdes de cobranga e execugdo de dividas ajuizadas pela Caixa Economica Federal e
pelos Conselhos Profissionais (de Enfermagem, de Engenharia, dos Corretores de Imdéveis, entre
outros), as agdes de indenizagdo por danos materiais e morais movidas contra a CEF e os Correios,
acdes pedindo beneficios previdencidrios por incapacidade em face do INSS e mesmo agdes coletivas,
como desapropriages e reintegragdes de posse envolvendo a Unido, a Infraero, o DNIT ou outros
6rgios publicos, como se verd com mais detalhe abaixo.

Nesse cendrio de forte incentivo institucional & conciliago, pode-se mesmo dizer que, nos dias
de hoje, na Justica Federal a busca de solugio consensual para as demandas j4 nio é meio “alterna-
tivo” ao processo, mas sim o meio adequado para a solu¢do de muitos conflitos. Entretanto, como
adiantado, ndo foi sem resisténcias, desgastes e muito esforco que tdo longo e bem-sucedido
caminho foi percorrido.

De fato, até hoje a conciliacio continua a ser um tanto subestimada e incompreendida, sendo
comuns as confusdes a respeito de suas vantagens e seus reais objetivos. Ndo raro — sobretudo
ap6s o advento do novo CPC e da nova Lei da Mediagio — ouvem-se vozes desavisadas afirman-
do que “agora”, “com a conciliacio”, “enfim sera reduzido o numero de processos em tramitacio”,
como se fora a conciliagdo uma ferramenta de “desafogo” do Judiciario, tendente a “eliminar pro-
cessos da prateleira” (fisica ou virtual). Nao é. Como também nio é “melhor um mau acordo a um
bom processo”, gracejo normalmente feito por advogados e partes exasperadas com a proverbial
demora do processo civil brasileiro.

Diga-se, desde j4, que a conciliagio no é a “solu¢io” para o problema do excesso e da demora
dos processos, e tampouco funciona em todos os casos. Mas ela costuma funcionar justamente
nos casos em que o processo civil tradicional falha, sendo, por isso, a ferramenta adequada para mui-
tos casos. O que se busca com a conciliagdo nunca é “o acordo’, mas sim a satisfagdo das partes,
promovidas de meras espectadoras a protagonistas da solugio do litigio.** O acordo é mera con-
sequéncia, nunca o objetivo.

15 Tal iniciativa pioneira foi idealizada e conduzida, entre outros, pela entio juiza federal, hoje Desembargadora Federal Dal-
dice Santana, cujo nome praticamente se confunde com a histéria e as realiza¢des da conciliacio na Justica Federal brasileira.

16 E um erro mensurar o sucesso de um programa judicial de conciliacio pelo ntimero ou percentual de acordos cele-
brados. E a real satisfacio das partes com o procedimento, com a possibilidade de participacio ativa e com o aprendizado
de uma forma diversa e positiva de abordar um conflito que indica o grau de sucesso de uma audiéncia de conciliagio,
ainda que um acordo nio seja fechado.



2.2. A CONCILIACAO cOM O PODER PUBLICO
2.2.1. Aindisponibilidade do interesse puiblico e o principio da legalidade

No que diz com a conciliagio nas causas de competéncia da Justica Federal, depara-se frequen-
temente com alguns obsticulos técnico-juridicos, especialmente quanto a conhecida indisponi-
bilidade do interesse publico, as exigéncias do principio da legalidade e as naturais complexidades da
negociagdo com a estrutura mastodontica do Poder Publico.

Registre-se desde logo que na conciliagdo com a Unio, suas autarquias e empresas publicas
federais, ndo hd “disposicdo” do interesse publico, como poderia pensar um desavisado. Muito ao
contrério, o que hd é a descoberta de formas diversas de atender ao interesse publico, de modo a
atender também, até a méaxima medida possivel, os interesses da parte contraria. E preciso nao
esquecer que nio existe interesse publico na viola¢io de direitos dos administrados; ao contrario,
é de méaximo interesse publico que os titulares de direitos tenham seus direitos respeitados e pro-
tegidos, especialmente pelo Poder Publico.

Por isso, é ja evidente que a cega e automética contesta¢io de demandas pela advocacia publica
e a insisténcia na interposi¢ao de sucessivos recursos aos tribunais superiores nio protege o inte-
resse publico, antes o agride. Nao apenas pelo atentado do Estado a um direito do administrado
que se tenha por existente, mas também pela dissipacio de tempo, energia e recursos financeiros
da advocacia publica, que poderiam ser melhor empregados nas agées em que o Poder Publico
efetivamente tenha razio.

Por outro lado — e como se verd com mais vagar abaixo — ha diversas maneiras de se preservar
o interesse publico, algumas menos gravosas a interesses contrapostos da parte contraria. Nesse
contexto, o ambiente e as multiplas possiblidades da conciliacio (livre das amarras e da ortodoxia
do processo civil tradicional) contribuem para que se descubram as formas menos agressivas de
atendimento do interesse publico.

Vé-se, assim, que nio se trata de “reinterpretar” o principio da indisponibilidade do interesse pu-
blico, mas, sim, de Ié-lo corretamente. A conciliagio, longe de ensejar indevida “disposi¢o” de interes-
ses publicos, contribui para sua melhor identificagio e mais completa realizagdo, concretizando os
mandamentos constitucionais da eficiéncia, da publicidade e da moralidade na a¢do administrativa.

Nao por outra razdo, varias sdo as autoriza¢des legais & negocia¢do do Poder Publico em juizo.
Ja a Lei 9.469, em seu artigo 1°, estabelece desde 1997 que “[o] Advogado-Geral da Unido, direta-
mente ou mediante delega¢do, e os dirigentes mdximos das empresas publicas federais, em conjunto com
o dirigente estatutdrio da drea afeta ao assunto, poderdo autorizar a realizagéo de acordos ou transagdes
para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais”.

Também ha tempos, desde 2001, a Lei 10.259 — que instituiu os Juizados Especiais Federais —
ja prevé que “[o]s representantes judiciais da Unido, autarquias, fundagdes e empresas publicas federais,
bem como os indicados na forma do ‘caput’, ficam autorizados a conciliar, transigir ou desistir, nos proces-
sos da competéncia dos Juizados Especiais Federais”.*’

A propria Lei da Mediagio estabeleceu que “[a] Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios poderdo criar cdmaras de prevengdo e resolugdo administrativa de conflitos, no ambito dos res-
pectivos drgdos da Advocacia Publica, onde houver, com competéncia para [...] avaliar a admissibilidade
dos pedidos de resolugéo de conflitos, por meio de composicéo, no caso de controvérsia entre particular e

17 Lei 10.259/2001, art. 10, paragrafo dnico.



pessoa juridica de direito publico™® e que “[e]lnquanto nio forem criadas as cAmaras de mediagio, os
conflitos poderio ser dirimidos nos termos do procedimento de media¢io previsto na Subsecio I
da Secao III do Capitulo I desta Lei”.*?

Mais recentemente, a Lei 13.988/2020 estabeleceu os “requisitos e as condi¢des para que a Unido,
as suas autarquias e fundagdes, e os devedores ou as partes adversas realizem transagéo resolutiva de
litigio relativo a cobranga de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributdria ou ndo tributdria”,”
esclarecendo que “[a] Unido, em juizo de oportunidade e conveniéncia, poderd celebrar transacdo em
quaisquer das modalidades de que trata esta Lei, sempre que, motivadamente, entender que a medida
atende ao interesse publico”*

Por fim, a Lei 14.057/2020 disciplinou, ‘no dmbito da Unido, de suas autarquias e de suas funda-
¢bes, acordos diretos para pagamento de precatorios de grande valor, nos termos do § 20 do art. 100 da
Constitui¢cdo Federal, e acordos terminativos de litigios contra a Fazenda Publica, nos termos do art. 1° da

Lein®9.469, de 10 de julho de 1997, e do § 12 do art. 19 da Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002”".
2.2.2. Reuniées institucionais prévias

Mesmo que benfazeja ao interesse publico e autorizada por amplo leque de previsées legais, a
conciliagdo com a Administragio Publica federal em juizo jamais funcionaria sem que, antes das
audiéncias ou sessdes de conciliagio propriamente ditas, fossem realizadas reunides institucionais
prévias com os entes publicos envolvidos e sua representac¢io judicial, para acertamento das hipé-
teses, dos critérios e dos limites em que podera se dar a conciliagio.

Dado o gigantismo da estrutura administrativa da Unifo, de suas autarquias e das empresas
publicas federais, seria ingénuo pensar que um advogado da Unido, um Procurador Federal re-
presentando o INSS ou um advogado da CEF poderiam simplesmente sentar & mesa com a parte
contréaria e “negociar” ou “fechar acordos”. Autorizacoes legais e infra-legais, embora indispensé-
veis, ndo bastam, sendo preciso acertar antecipadamente os detalhes da participa¢io do ente pu-
blico nas audiéncias, como ntmero de advogados, procuradores ou prepostos, o perfil adequado
desses servidores (para o ambiente da conciliagdo), poderes e alcadas de negociacgio, estrutura das
propostas de acordo (para garantir a impessoalidade e a isonomia), exigéncias especiais etc.

Em realidade, o que se convencionou chamar de “reunido institucional prévia” nada mais é do
que uma adaptacio de técnica comum de mediacio, conhecida como “sessdo privada’, consistente
em reunir-se o mediador separadamente com cada uma das partes para eliminar duvidas, resis-
téncias e obstaculos préticos (como, e.g,, a necessidade de autoriza¢io especial superior), entraves
que, fossem descobertos apenas no momento da audiéncia de conciliagio, poderiam inviabilizar
de plano um acordo que, fosse bem planejado o encontro, seria plenamente possivel.

Destarte, para o sucesso da concilia¢io nas demandas envolvendo o Poder Pablico — como, e.g,
as acdes a respeito de presta¢des de saude — é absolutamente indispensével que seja previamente
examinado e discutido com os representantes da Administracio tudo o que possa vir a ser objeto
de negocia¢io nas audiéncias de conciliagio. Dessa forma, prepara-se o terreno para um futuro
encontro proveitoso entre o Estado e o jurisdicionado, sem necessidade de interrup¢des ou mes-
mo adiamentos para consultas ou obtencdo de autoriza¢des especiais que viabilizem um acordo.

18 Lei 13.140/2015, art. 32, inciso II.
19 Lei 13.140/2015, art. 33.

20 Lei 13.988/2020, art. 1°.

21 Lei 13.988/2020, art. 1°, §1°.



2.3. RAZOES DO SUCESSO DO PROGRAMA DE CONCILIACAO DO TRE3

S4o muitas as causas do sucesso do Programa de Conciliagio do TRF3, comportando este espa-
¢o a mengao a quatro delas, que nos parecem particularmente importantes no contexto da solu-
¢ao consensual das a¢oes de saude. Duas delas, ja evidenciadas pelo escorgo histérico precedente,
sdo o forte e constante apoio institucional das instancias de comando do Tribunal Regional Federal
da 32 Regido e o profundo enraizamento do “espirito da conciliagdo” entre os juizes federais que coor-
denam as centrais de conciliagio. As duas outras, mais sutis, sio o elevado nivel de preparagéo dos
conciliadores e a eficiéncia do método por eles empregado no trato com as partes.

Talvez o grande diferencial do Programa de Conciliagio do TRF3 em relagio a iniciativas se-
melhantes de conciliagdo de outros tribunais seja a preocupa¢io constante com a preparaco e a
qualificagdo da figura essencial em toda audiéncia de conciliagio: o conciliador. Nesse particular, é
ja reconhecida em todo o pais a exceléncia dos cursos de capacitagio de conciliadores e mediado-
res promovidos regularmente pelo TRF3, tanto nas capitais Sdo Paulo e Campo Grande, quanto
em muitas cidades do interior.??

Embora baseados no programa de formacio unificado do Conselho Nacional de Justica, os
cursos de capacitagio do TRF3 primam por ser idealizados como verdadeiros treinamentos, em
que instrutores experientes (juizes federais, servidores e professores convidados) proporcionam
aos interessados em se credenciar como conciliadores voluntarios da Justica Federal verdadeira
imersdo no universo tedrico e pratico da conciliacdo com o Poder Publico, compartilhando o co-
nhecimento das técnicas e ferramentas mais eficazes para a solu¢do de conflitos.

Nesse contexto, ndo hé duvida de que parte significativa do sucesso do Programa de Concilia-
¢ao do TRE3 é devida ao método empregado pelos conciliadores no trato com as partes e na condug¢io
das audiéncias de conciliacdo. As conciliacdes conduzidas na Justica Federal ndo sé sio antecedi-
das por cuidadosa preparacio dos conciliadores, como sdo conduzidas com esmero e profissiona-
lismo, simplesmente nio havendo lugar para improvisos.

Ja ha algum tempo, o Programa de Conciliacdo do TRE3 tem orientado a atua¢io de seus con-
ciliadores seguindo em parte a metodologia proposta pelo “Projeto de Negociacio de Harvard”, da
Harvard Law School® Com as adapta¢des necessarias ao ambiente judicial e 4 realidade brasileira,
parte importante e substancial dos cursos de capacitagio de conciliadores é voltada ao ensino das
técnicas de negociagio sistematizadas pela tradicional escola de direito norte-americana.

Trata-se de método simples e auto-evidente — “regras de bom senso sistematizadas”, na feliz
expressio dos professores de Harvard — consistente em privilegiar os reais interesses das partes
sobre suas posicdes aparentes. Prefere-se, assim, a negociacio integrativa, baseada em principios
e interesses,  negociacdo posicional, baseada em pura e simples barganha e na defesa de posi¢oes.

22 De fato, em 2017 o “Curso de Capacitagio de Conciliadores e Mediadores” promovido pelo TRFE3 foi o vencedor
do 8° “Prémio Conciliar é Legal”, do Conselho Nacional de Justi¢a, na categoria “Instrutores em Media¢do e Conciliagio”.
Coordenado pela Desembargadora Federal Marisa Santos, o treinamento teve a participagio presencial de 80 alunos na
sede do Tribunal em Sdo Paulo e foi transmitido por videoconferéncia para outros 200 espalhados em 32 Subse¢ées Judi-
cidrias (CULTURA da paz e papel do conciliador vencem “Conciliar é Legal”. Conselho Nacional de Justica, 2018. Dis-
ponivel em <https://www.cnj.jus.br/curso-sobre-cultura-da-paz-e-papel-do-conciliador-vence-conciliar-e-legal/>. Acesso
em 09 de abr. de 2021).

23 Dentre a extensa literatura disponivel, o treinamento dos conciliadores da Justi¢a Federal se baseia em parte nas
obras consagradas de professores da Universidade de Harvard, como os classicos Como chegar ao sim: como negociar
acordos sem fazer concessées (FISHER, Roger; PATTON, Bruce; URY, William. Trad. Rachel Agavino. Rio de Janeiro:
Sextante, 2018) e Dealing with difficult people: how to discuss what matter most (HEEN, Sheila; PATTON, Bruce;
STONE, Douglas. New York: Penguin Books, 2010).



Por isso, nas conciliagdes da Justica Federal nunca se trata de obter “concessdes reciprocas” das
partes em litigio, mas sim de ajuda-las a expor com clareza (e, por vezes, até mesmo descobrir)
seus reais interesses em jogo e buscar solugdes criativas que permitam a satisfagio simultinea da
méxima extensio desses interesses, nem sempre antagdnicos em sua totalidade.

Com quatro passos simples e uma régua especial para medir a conveniéncia e as vantagens de
celebrar um acordo, o método empregado na maioria das conciliagdes conduzidas pela Justica
Federal da 32 Regido permite que os litigantes (o Poder Publico e os jurisdicionados) se engajem
numa abordagem dindmica do conflito que as levou a juizo. Superando desconfiancas e aproxi-
mando os envolvidos, desvendando os reais interesses sob a superficie de posi¢des extremadas
e identificando e aproveitando oportunidades para ganhos mutuos, os litigantes sio auxiliados
pelos conciliadores treinados do TRF3 a solucionar um problema de cada vez e, assim, encontrar
o melhor desfecho para a demanda.

O “bom senso sistematizado” pela escola de negociagio de Harvard consiste basicamente nos
seguintes passos: (i) separar as pessoas do problema; (ii) focar nos interesses, nio nas posi¢des;
(iii) criar op¢oes de ganhos mutuos; e (iv) utilizar critérios objetivos de avaliacio.”* Apesar da
aparente singeleza, esses passos, quando aplicados com habilidade por um conciliador treinado,
sdo capazes de realizar proezas na pacificagio de partes intransigentes ou pouco amistosas e na
solucdo de conflitos tidos por insoluaveis.

J4 a “régua especial para medir a conveniéncia e as vantagens de um acordo” consiste no que
os norte-americanos chamam de BATNA (a melhor alternativa a um acordo negociado, na sigla
em inglés): ter clara o tempo todo qual a melhor alternativa da parte a fechar um acordo com a parte
contrdria.”® Noutras palavras, somente quando conhecedor de seu “BATNA” — ou seja, de sua me-
lhor alternativa fora da mesa de conciliagio —, o litigante (seja ele o jurisdicionado, a Unido, uma
autarquia, uma empresa publica ou mesmo o Ministério Publico) é capaz de negociar com clareza
e confianga, livrando-se de presuncoes e falsas ilusdes sobre o que seria realmente capaz de obter

por meio do processo civil tradicional.?®

2.4. AS “CONCILIACOES SENSIVEIS DE ALTA COMPLEXIDADE”

Além das chamadas “demandas de massa” (a¢des individuais envolvendo a CEF, o INSS e os
Conselhos Profissionais, por exemplo), a Justica Federal est4 habituada a utilizar a conciliagio
para resolver também ac¢des coletivas, envolvendo multiplos 6rgaos publicos ou com possibilidade
de impacto sobre grande ntumero de pessoas. Trata-se de demandas complexas por natureza, cuja
solucido meramente juridica por sentenca nunca é facil de concretizar-se na prética.

Coube ao TRE3 o pioneirismo de disciplinar o tratamento do que se convencionou chamar
de conciliagdes sensiveis de alta complexidade, assim entendidas ‘aquelas ocorrentes em casos en-
volvendo grande numero de ligantes, tais como agdes civis publicas, desapropriagdes, demarcagdes e
reintegracdes de posse, multiplicidade de orgdos publicos ou questdes com graves repercussées politicas,
econdmicas e sociais”.*’

24 FISHER, Roger; PATTON, Bruce; URY, William, op. cit., pp. 37-118.

25 A falta de uma sigla tao marcante em Lingua Portuguesa, vem se tornando frequente entre os conciliadores a utili-
zagio da prépria sigla em inglés, “BATNA” (Best Alternative To a Negotiated Agreement) para indicar o conceito.

26 FISHER, Roger; PATTON, Bruce; URY, William, op. cit., pp. 121-130.

27 Resolucdo TRF3 n® 42/2016, art. 10, §1°.



Estabeleceu o TRF3 que, nesses casos, “[ploderd ser constituida Comisséo Técnica e Consultiva do
Programa de Conciliagdo e Mediagio (CTC-Conm), integrada por (03) trés magistrados, preferencial-
mente Coordenadores de Cecon, indicados pelo Gabcon e designados pela Presidéncia do Tribunal, para
acompanhamento das atividades em Cecons recém instaladas ou para assessoramento e orientagédo”.*®

Mais, o Tribunal Regional Federal da 3* Regido, firme na experiéncia adquirida ao longo dos
anos, autorizou formalmente o uso de ferramenta absolutamente indispenséavel nesse cenério,
prevendo que “[n]os casos de conciliagdo sensivel de alta complexidade, a Cecon ou a CTC-Conm, even-
tualmente constituida, poderd convidar para participar do procedimento de conciliagdo, na qualidade de
amicus curiae’, terceiros que, embora ndo envolvidos diretamente no litigio, possam contribuir para a
solugdo consensual do conflito ou para a minimizagdo de suas consequéncias”*® Ainda, autorizou as
centrais de conciliagdo a “firmar parcerias tempordrias ou celebrar convénios especificos de cooperagdo
com outros drgdos publicos ou entidades da sociedade civil, visando a solugéo de determinada conciliagéo
sensivel de alta complexidade”*

Exemplo simbdlico de conciliagio sensivel de alta complexidade conduzida pela Justica Fede-
ral da 32 Regido no passado foi a desapropriacio do entorno do aeroporto de Guarulhos, promo-
vida pela Unido e pela Infraero nos idos de 2012 (condensada em 348 processos e envolvente de
mais de quinhentas familias em 4rea urbana densamente povoada). Elaborando cuidadoso pla-
nejamento estratégico e se utilizando de modernas técnicas de gerenciamento de processos e de
mediacio, a Justica Federal de Guarulhos obteve 100% de acordos nas audiéncias de conciliacio
e, sem incidentes, promoveu a desocupacio rapida e pacifica da drea para os entes expropriantes.™

As técnicas de planejamento estratégico, gerenciamento e conducio dessas particularissimas e
complexas concilia¢des sdo tratadas com apuro pela doutrina estrangeira, impondo-se, por todas,
mengao a consagrada obra Designing systems and processes for managing disputes,® que, em sua
segunda edi¢io, dedica um novo capitulo justamente a uma conciliagio sensivel de alta comple-
xidade conduzida pela Justica Federal brasileira (em Minas Gerais, sob os auspicios do Tribunal
Regional Federal da 1% Regido). Trata-se dos casos decorrentes da violenta tomada de terras pela
Unido para criagio do Parque Nacional da Serra da Canastra, que se arrastavam ha décadas sem

solugio, até serem levados a conciliacio pela Justica Federal

3. A SOLUCAO DE DEMANDAS DE SAUDE PELA CONCILIACAO DURANTE
A PANDEMIA DA COVID-19

De tudo quanto se viu a respeito do Programa de Conciliagio do TRF3, seria mesmo natural
que demandas envolvendo tema tao sensivel quanto o direito fundamental & satde — sobretudo
no cendrio da pandemia da Covid-19 — viessem a ser tratadas no ambiente das centrais de con-
ciliacdo. Multiplicidade de entes publicos, pulveriza¢do de a¢des sobre 0 mesmo tema, encontro

28 Resolugao TRF3 n® 42/2016, art. 10, caput.

29 Resolu¢io TRF3 n® 42/2016, art. 10, §2°.

30 Resolugio TRE3 n® 42/2016, art. 10, §3°.

31 Para detalhes da iniciativa, vide ALMEIDA, Paulo Marcos Rodrigues de. A conciliagdo como método judicial de
solucio rapida e pacifica de desapropriacdes: a experiéncia de Guarulhos. Em: TAKAHASHI, Bruno; GABBAY, Da-
niela Monteiro (coord). Justica Federal: inovagdes nos mecanismos consensuais de solu¢éo de conflitos. 1* ed. Sio Paulo: Gazeta
Juridica, 2014, pp. 455-482.

32 BORDONE, Robert C.; et alii. Designing systems and processes for managing disputes. Nova York: Wolters
Kluwer Law and Businness, 2013.

33 A bela e bem-sucedida iniciativa foi capitaneada pelo Juiz Federal Bruno Augusto Santos Oliveira, de Passos/MG.



certo com obstaculos e intransigéncias, atrasos da burocracia judicidria. Tudo o que cerca uma
tipica a¢do de satide remete a técnicas e ferramentas e ao know-how de um conciliador treinado
da Justica Federal. Demais disso, ¢ de notar que a maioria das angustiantes indagacées lancadas
alguns tépicos acima parecem s encontrar resposta junto aos gestores de satide: como retirar um
medicamento, que hospital realiza determinada cirurgia, onde ha vagas de UTI para interna¢io?

Sucede que, no processo civil tradicional, quem comparece perante o juiz da causa sdo os advoga-
dos publicos (advogados da Unido, procuradores estaduais e municipais), que ndo dispdem de mao
propria das informagdes necessarias para encaminhamento certeiro do processo: terdo de busca-las
junto aos 6rgios técnicos de satude; e como também néo serdo os advogados ptblicos os encarregados
administrativos da execugdo concreta das ordens judiciais, terdo de encaminha-las aos setores técnicos.

Tal é a natureza mesma do processo civil, que se vale da atuacio de representantes judiciais das
partes (os advogados publicos e privados) para falar nos autos, filtrando as informacées de lado a
lado. Contudo, esse mecanismo processual de concretizag¢ido do contraditério, conquanto precioso
e indispensavel, acaba por causar insuperavel demora, ao passo que, em matéria de acdes de sau-
de, tempo pode ser justamente o que a parte que se socorre do Judiciario ndo tem.

Como visto, o ambiente da conciliacdo, livre das amarras e da ortodoxia do processo civil tra-
dicional, pode proporcionar justamente o contato mais rapido com os érgios técnicos da saude
(de quaisquer dos entes federados), agilizando a comunica¢io entre o Poder Judiciario e a Ad-
ministracido Publica, seja para a formalizagio de um possivel acordo, seja para auxiliar no rapido
cumprimento de decisdes judiciais (uma vez que elas sejam tomadas pelo juiz competente para a
causa e tenham de ser cumpridas pelos gestores da saude).

A conciliagio, dessa forma, pode néo s6 viabilizar um acordo em agées de satide — pela discussio
imediata com o autor da acdo a respeito de eventuais alternativas a disposicido do Poder Publico -,
como pode, mesmo nos casos em que um acordo nio seja possivel, esclarecer junto aos gestores de
saude duvidas essenciais para o dgil cumprimento de eventual deciséo do juiz competente favoravel ao
demandante. E, como visto, reunides institucionais prévias com os representantes dos diversos
niveis da Administra¢do Publica podem proporcionar as condi¢des técnicas necessérias para o
sucesso das tratativas de conciliacio.

Nada obstante, no seria producente — muito menos rdpido — a mera designagio de uma “au-
diéncia de concilia¢do” para toda e qualquer demanda pedindo medicamentos, internagées, cirur-
gias etc. Se ndo por outras razdes igualmente relevantes, pela s constatagio de que o Ministério
da Satde, a ANVISA, as Secretarias de Satude Estaduais e Municipais e mesmo a advocacia publica
nio conseguiriam fazer-se presentes em centenas de encontros, presenciais ou virtuais, com a
parte contraria. Ainda mais no curso das emergéncias causadas pela pandemia da Covid-19. Nes-
se cenario, dada a especial natureza das demandas de saude, impde-se a formatagio de mecanis-
mos de conciliacio igualmente especiais.

3.1. A CAMEDS: CAMARA DE MEDIACAO EM DIREITO DA SAUDE
3.1.1. O que é, como surgiu e como funciona a CAMEDS
A Camara de Media¢io em Direito da Saide — CAMEDS é um ambiente especial de conciliagio,
preponderantemente digital, em que conciliadores treinados, sob a supervisio dos juizes federais co-

ordenadores, fazem a media¢io entre demandantes e o Poder Publico a respeito de pedidos de pres-
ta¢des de saude, por meio de tratativas conduzidas geralmente por mensagens de WhatsApp e e-mail.



A CAMEDS surgiu em 2017, primeiro como projeto-piloto na Subsecio Judicidria de Impera-
triz, no Maranhio, depois como expansio em Guarulhos, junto & Central de Conciliagdo local.*
Seu nascimento se deu justamente apds a constatacido de que os instrumentos a disposi¢do do
processo civil tradicional simplesmente ndo conseguiam oferecer resposta adequada e eficaz a gran-
de parte das agoes a respeito de medicamentos, cirurgias, interna¢des etc. Nesse quadro, a Justica
Federal (numa peculiar parceria & distancia entre magistrados do TRF1 e do TRF3) idealizou um
procedimento conciliatério especial que, embora bastante simples, mostrou-se incrivelmente capaz
de resolver com agilidade e eficiéncia mesmo problemas de alta complexidade no universo das
acoes de saude.

A idéia central, extremamente simples, apdia-se em trés pilares: (i) centralizar as demandas
de satude da Justica Federal, para tratamento num procedimento conciliatério especial; (ii) for-
mar um ‘comité especializado” com representantes de todos os entes publicos responsaveis pelo
atendimento das demandas de satde, de todos os niveis (Unido, Estado e Municipios), para con-
sulté-los rapidamente sobre a possibilidade de atendimento dos pedidos das partes;® (iii) utilizar
conciliadores treinados da Justica Federal para fazer a mediagdo entre os demandantes e os repre-
sentantes do Poder Publico, sem necessariamente reuni-los em audiéncias de conciliacio.

Aproveitando-se das vantagens da tecnologia, a CAMEDS optou por, de inicio, dispensar as
audiéncias de conciliagio, atuando inteiramente de forma remota e digital: a partir de uma pla-
taforma online especialmente criada para centralizar as demandas (o site <www.cameds.com.br>),*
um conciliador da Justica Federal registra o pedido, recolhe os documentos necessarios, elabora
um resumo da demanda e o submete aos representantes dos entes publicos reunidos em um gru-
po de WhatsApp, que participam de forma inteiramente remota e conforme sua disponibilidade
de tempo, sem necessidade de deslocamento ou agendamento de reunides.

Dessa forma, a demanda judicial é rapidamente levada pelo conciliador da Justi¢a Federal aos
gestores de saude, sem sujeitar-se aos atrasos e formalidades da burocracia judiciéria tradicional,
isto ¢, sem a necessidade de mandados, oficios ou intimacées. Do mesmo modo, também a res-
posta dos gestores é extremamente agil, repassada sem maiores formalidades ao conciliador. Se
possivel, a demanda é atendida desde logo (em questio de horas), passando-se eletronicamente
as informacdes necessérias para orientacio da parte (data e horario da consulta agendada, local
para retirada de medicamento, hospital e data para interna¢io ou cirurgia etc.). Sendo necessérios
maiores esclarecimentos, os dados de que precisa o 6rgao de saude sio rapidamente solicitados
pelo conciliador ao demandante, também via WhatsApp ou e-mail.

34 Tendo sido a CAMEDS gestada ao longo de 2016, a circunstincia de os dois juizes federais idealizadores terem dei-
xado Guarulhos por circunstincias profissionais no inicio de 2017, acabou por obrigar o inicio dos testes do projeto em
Imperatriz, no Maranhio, onde fora recentemente instalada Central de Concilia¢io e havia elevado numero de demandas
de satde, o que proporcionaria um bom laboratério. Com o retorno deste articulista a Guarulhos no inicio de 2018, enfim
foi possivel instalar a CAMEDS também em solo paulista.

35 A CAMEDS Guarulhos incluiu em seu comité especializado a “CROSS — Central de Regulagio de Ofertas de Servi-
cos de Satude”, organizagdo social de satide ligada a Secretaria Estadual de Satide que cuida da regulagio do acesso na drea
hospitalar e ambulatorial, identificando vagas disponiveis para atendimentos de satide no Estado de S&o Paulo.

36 No site da CAMEDS, ao clicar no bot4o “clique aqui para fazer um pedido de mediacgio”, o interessado ser4 dire-
cionado & CAMEDS de Imperatriz ou de Guarulhos, conforme sua escolha, devendo entio preencher um formulario pa-
dronizado, em que informara seus dados, indicard sua necessidade (fornecimento de medicamento, realizacio de exame,
cirurgia, consulta com especialista, internacio em UTI, algo relacionado a COVID-19 ou outro) e juntard arquivos de seus
documentos médicos em formato pdf, clicando em “enviar” para submeter seu pedido 4 Central de Conciliacio, que entdo
o atribui a um mediador para inicio das tratativas com os entes publicos no grupo de WhatsApp (disponivel em <www.
cameds.com.br>, pdgina inicial; acesso em 09 de abr. de 2021).



Uma vez construida uma solu¢do consensual, o cumprimento do acordo é espontaneo e ime-
diato, podendo a CAMEDS redigir um “termo de acordo” posteriormente, para assinatura remota
das partes (muito embora a anuéncia das partes manifestada eletronicamente ao mediador ja
baste para o prosseguimento e efetivagio do acordado). Em alguns casos — notadamente, em de-
mandas mais complexas — audiéncias presenciais podem ser realizadas na Central de Concilia¢io,
presencialmente ou de forma remota, para que demandante e técnico da satide possam conversar
diretamente e explicar-se (e compreender-se) melhor.

Nao sendo possivel o acordo para atendimento espontineo da demanda pelo Poder Publico, os
seus representantes de plantdo no grupo de WhatsApp da CAMEDS apresentam as justificativas
técnicas da recusa e, se o caso, esclarecem os canais e caminhos para cumprimento de eventual
decisio judicial que venha a ser tomada pelo juiz competente caso ajuizada a demanda. As in-
formacdes sdo repassadas também eletronicamente pelo conciliador ao demandante, que entdo
decide se ajuiza ou ndo a a¢io.*’

3.1.2. Exemplos e resultados

Uma das maiores vantagens da CAMEDS — particularmente importante no cenario da pan-
demia da Covid-19 — é reunir, numa mesma “equipe de solu¢io”, todos os agentes de saude que
eventualmente possam resolver o problema de quem solicita uma presta¢io de satude. Tal me-
canismo possibilita ndo s6 a rdpida identificagio do ente publico capaz de atender & demanda,
como enseja a supera¢io do grave problema processual causado pelos “litisconsércios anémalos”,
em que o demandante coloca no pélo passivo, a seu critério, a Unido, o Estado ou o Municipio
(ou todos eles, ou apenas um e outro), sem preocupa¢io com a identificagio correta de qual ente
federativo é o encarregado pela lei e tem a estrutura para atender, na prética, a especifica prestagio
de saude buscada.

Lembre-se, por exemplo, do cidadio que, buscando cirurgia de alta complexidade (de com-
peténcia do Estado), incluiu no pélo passivo de sua agio apenas o Municipio e a Unio, criando
sério obstéculo juridico-processual ao atendimento de seu pedido. Submetido o caso a CAMEDS,
o entrave simplesmente desaparece, porque tendo um representante no grupo virtual de solucio,
o Governo do Estado espontaneamente “se acusa” e contribui para o correto direcionamento da
demanda, independentemente de quaisquer discussoes juridico-processuais.*®

Também no universo das a¢des coletivas e dos interesses difusos, a pandemia da Covid-19
revelou casos de caréncias na saude que, tendo embora grande impacto local, dependiam essen-
cialmente de uma atua¢io da Unido, ainda que sob a forma de financiamento. Nessas situacoes,
eventual intervencio do Ministério Publico Estadual ou da Defensoria Publica do Estado em face
dos gestores municipais ou estaduais da satde nao surtiriam grande efeito, dado que esses entes
federativos estariam a depender, justamente, de auxilio federal.

37 Embora se trate de ferramenta conciliatéria preponderantemente extrajudicial e pré-processual (com o escopo jus-
tamente de evitar a instaura¢io do processo), a CAMEDS também atua com processos j4 em andamento, que podem ser
encaminhados a plataforma pelo juiz competente a qualquer tempo (seja antes da anélise do pedido liminar, durante a
instru¢do ou até mesmo em fase de execu¢do).

38 Efeito reflexo interessante da “convivéncia” de representantes da Unido, do Estado e do Municipio na CAMEDS é a
possibilidade de os préprios entes publicos “conciliarem-se entre si” quando necessirio —com a media¢io do conciliador,
inclusive —, para aparar arestas, eliminar desconfiancas e definir com clareza o campo de atuagdo e o que serd atendido
por cada érgio.



Por outro lado, mesmo a formacio de um “litisconsércio ativo” entre Ministério Publico Es-
tadual e Federal (ou entre defensorias estadual e da Unido), demais de extremamente contro-
vertida, certamente enfrentaria aguerrida resisténcia processual por parte da advocacia publica,
habituada a litigar, nio a conciliar. J& por meio de ferramentas como a CAMEDS, é possivel que
o Ministério Publico Federal e a DPU convidem seus congéneres estaduais para sentar-se conjun-
tamente a mesa virtual com os representantes do Poder Publico de todas as esferas, advogados
publicos com perfil conciliador, inclusive.

Vé-se, assim, que a CAMEDS contribui de forma decisiva para a efetiva solugdo prdtica de agdes de
satide que nao encontram desfecho rapido (quando encontram algum) por meio do processo civil
tradicional. A propésito, apenas nos primeiros cinco meses de funcionamento do projeto-piloto
em Imperatriz, a CAMEDS mediou mais de 250 demandas, com 95% dos casos resolvidos por
acordo extrajudicial. Em alguns casos, as solu¢des criadas pelos préprios entes publicos transfor-
maram-se em padrio de conduta administrativa, permitindo que novas demandas fossem solu-
cionadas administrativamente pelos préprios gestores de satde, sem necessidade da CAMEDS.**

3.2. A PLATAFORMA ‘CoNcILIACovVID DO TRF3

Com a instalacio do cenério de emergéncia sanitaria no Brasil em fins de fevereiro e inicio de
marco de 2020, decorrente da pandemia da Covid-19, testemunhou-se um sensivel agravamen-
to dos conflitos a respeito das prestagoes de satde. Nao sé da parte dos cidadios em busca de
socorro médico, mas também entre os préprios entes federativos, com ameacas de lado a lado
de requisi¢des administrativas de insumos e equipamentos médicos por parte da Unido, Estados
e Municipios. E a desorienta¢do administrativa seguiu-se um grave desarranjo dos servicos de
saude, com a suspensio de consultas, exames e cirurgias considerados “nio urgentes” para que as
forcas do sistema publico de satde fossem concentradas no combate & pandemia.

Lar da premiada experiéncia da CAMEDS, o TRF3 nao hesitou em adotar modelo semelhante
para solucionar os crescentes conflitos na satde decorrentes da situagio de emergéncia causada
pela Covid-19, criando rapidamente uma “plataforma interinstitucional de concilia¢do” — alcu-
nhada de “ConciliaCovid” —, para que, a partir de processos em curso e reclamacdes pré-processu-
ais, fossem contatados os 6rgios publicos responséveis e se buscasse, em conjunto, uma resposta
agil, com a possibilidade de realizagio de audiéncias de conciliagdo por videoconferéncia, presidi-
das por juizes federais especialistas em métodos conciliatérios na 3% Regiao.*

39 Dados os resultados promissores e o potencial de exportabilidade dessa especial ferramenta de conciliacio para
outras Subsec¢des Judicidrias (até mesmo com o envolvimento e integracdo da Justica Estadual A iniciativa, para abranger
todo o espectro de demandas de satde), a CAMEDS também sagrou-se vencedora do “Prémio Conciliar é Legal” de 2017,
do Conselho Nacional de Justiga, que reconheceu a iniciativa como um sistema que “retine aqueles que podem a resolver, na
prdtica, o fenémeno da judicializagio da satide” (CONCILIAR é legal premia demandas de satde resolvidas pelo Whatsapp.
Conselho Nacional de Justica, 2018. Disponivel em <https://www.cnj.jus.br/conciliar-e-legal-premia-demandas-de-
-saude-resolvidas-pelo-whatsapp/>; acesso em 09 de abr. de 2021).

40 A Resolugdo n® 349 da Presidéncia do TRF3, de 12/05/2020, tomando em considera¢io o potencial de significativa
judicializagdo de conflitos decorrentes da pandemia entio reconhecida pela Organizagio Mundial da Satde, bem como
“a adequagdo dos meios consensuais de solugdo de conflitos” e “a necessidade de se estabelecer didlogo entre os atores envolvidos
na formulagdo e execugdo das politicas publicas sanitdrias de enfrentamento 4 situagdo de emergéncia”, e tendo em vista, ainda,
“0 programa de conciliagdo jd desenvolvido envolvendo conflitos de interesses relacionados d pandemia”, determinou a criagio
de “plataforma interinstitucional entre as entidades litigantes na Justica Federal tendente a buscar solugbes consensuais para os
conflitos decorrentes da pandemia do novo Coronavirus”, incumbindo a implementagio e execu¢io do projeto emergencial
ao Gabinete da Conciliagdo, autorizado a incluir outras entidades publicas ou da sociedade civil que pudessem contribuir
para a soluc¢do dos casos (Considerandos e arts. 1° e 2°).



Desse modo, todas as unidades judicidrias federais que recebessem processos relacionados a
Covid-19 foram orientadas a, antes de proferir qualquer decisdo, encaminhar o caso pelo e-mail
conciliacovid19@trf3 jus.br para o Gabinete da Concilia¢io, que o submeteria a plataforma, bus-
cando a rdpida solu¢do consensual. Caso a questdo nio fosse resolvida em 48 horas, o juizo seria
comunicado para dar continuidade ao processo. Também as partes, advogados, membros do Mi-
nistério Publico Federal e defensores publicos federais poderiam requerer o encaminhamento de
seus casos, ajuizados ou nio, a concﬂiagémo.41

A despeito de ndo contar com os recursos tecnoldgicos do ja estabelecido site da CAMEDS - li-
mitando-se a centralizagio das demandas por e-mail ao Gabinete da Conciliagio —** a plataforma
ConciliaCovid mostrou-se um sucesso, resolvendo seu primeiro caso ji em fins de abril, antes
mesmo da formalizacdo de sua existéncia pela Resolugio n® 349/2020 do TRF3.** Em menos de
dois meses de funcionamento, a plataforma interinstitucional j& havia superado a marca de 800
demandas recebidas, sendo realizadas reunides periédicas de alinhamento entre os representan-
tes do TRF3, do Tribunal de Justica de Sao Paulo, do Governo do Estado e da Prefeitura de Sao
Paulo, do MPE, da DPU, da AGU e da Caixa Econdmica Federal.

O destaque da plataforma ConciliaCovid, contudo, inegavelmente ficou por conta de sua bem
sucedida utilizagao para a resolucdo de intrincadas demandas a respeito de leitos de UTI e respi-
radores artificiais (questdes que, lamentavelmente, voltaram a cena neste inicio de 2021), rapida-
mente percebendo os Ministérios Ptblicos Estadual e Federal e as defensorias ptblicas a maior
agilidade e efetividade da conciliagdo para o tratamento dos casos de alta complexidade, em compa-
ra¢io aos fluxos processuais tradicionais de uma ag¢éo civil publica.

Veja-se, por exemplo, a postura do MPE, que, apds sucessivos revezes em suas costumeiras
tentativas administrativas de fazer o Ministério da Satude responder a seus questionamentos e
observar suas recomendacdes, negociou uma solugdo consensual por meio da plataforma Conci-
liaCovid, obtendo o atendimento de seu pedido pela Unio, para que fosse exigido de todos os
estabelecimentos de satde publicos e privados o registro didrio de internacdes hospitalares dos
casos suspeitos e confirmados do novo coronavirus, mediante o sistema disponibilizado pelo Mi-
nistério da Saude (providéncia até entio nio exigida, revelando-se um marco na busca de maior
transparéncia dos dados do combate & pandemia).**

Também os reveses em sede judicial serviram a demonstrar mesmo aos mais céticos membros
do Ministério Publico a fragilidade de seu “BATNA” (sua melhor alternativa ao acordo) no tenso
ambiente de emergéncia sanitaria criado pela pandemia, em que o viés restritivo da abordagem

41 Embora idealizada inicialmente para enfrentamento das questdes de satde, a plataforma interinstitucional rapida-
mente absorveu todo tipo de demanda civel decorrente da pandemia da Covid-19, como a¢des pedindo o auxilio-emer-
gencial, pedidos de suspensio e revisdo de contratos de financiamento estudantil (FIES) etc.

42 Por razdes de conveniéncia e oportunidade, a Presidéncia do TRF3 e o Gabinete da Conciliacio preferiram nio
utilizar de forma imediata a base virtual j4 existente da CAMEDS.

43 Reclamacgdo pré-processual encaminhada em 27 de abril de 2020 pela Defensoria Publica da Unido, relativa 4 ade-
quacio da entrega de medicamentos pelas farmécias ptblicas durante a pandemia, a fim de evitar aglomeragio e transito
desnecessério de pessoas. Em 29 de abril, o juiz federal mediador conduziu bem-sucedida audiéncia de conciliagio por
videoconferéncia com a DPU, o MPF, o Estado e o Municipio de S4o Paulo, tendo a reclamacio sido encerrada apés os
esclarecimentos prestados pelos 6rgaos de satde sobre as politicas publicas de fornecimento de medicamentos que ja
vinham sendo implementadas (cf. TRF3 cria plataforma de conciliagdo para solucionar casos relacionados a Covid-19.
Tribunal Regional Federal da 32 Regifo, 2020. Disponivel em <http://web.trf3.jus.br/noticias-intranet/Noticias/Noti-
cia/Exibir/394590>; acesso em 09 de abr. de 2021).

44 Cf. Demanda por registro obrigatério sobre leitos e respiradores é solucionada por meio da plataforma de concilia-
¢do do TRF3. Tribunal Regional Federal da 32 Regido, 2020. Disponivel em <http://web.trf3.jus.br/noticias/Noticias/
Noticia/Exibir/398509>. Acesso em 09 de abr. de 2021.



tradicional da judicializacio da satde ressurgiu com for¢a na jurisprudéncia. De fato, tentativas
de promotores e procuradores da Republica de interferir na formula¢io e execugio das politicas
publicas de combate & pandemia nao foram bem recebidas no Judicidrio, obrigando o Ministério
Publico a reconhecer que suas melhores chances de éxito estavam, realmente, nas oportunidades
de soluc¢do consensual proporcionadas pelo ambiente da conciliagio.

Dada a significancia dos episédios para o fortalecimento da confianca no Programa de Conci-
liagio do TRE3, vale a pena concluir esta exposicdo citando os casos de pedidos de habilitagio de
leitos de UTI nas cidades de Jat e Franca (SP), no auge da primeira onda da Covid-19 no Brasil,
nos meses de julho e agosto de 2020, quando muitas cidades do Estado de Sao Paulo encontra-
vam-se ainda em situacio critica, quase no limite da capacidade maxima de internacio em unida-
des de terapia intensiva. Referindo-se rigorosamente ao mesmo interesse juridico — a agiliza¢io
da analise dos pedidos de habilitacio de leitos de UTI dos municipios pelo Ministério da Saude — a
iniciativa do MPF em Jau, utilizando-se da tradicional a¢4o civil publica, mostrou-se um fracasso,
enquanto no caso de Franca, o investimento no didlogo com o Executivo Federal, facilitado pela
mediacdo da Justica Federal, revelou-se um sucesso.

No caso de Jau, foi ajuizada aco civil publica pela Procuradoria da Republica local para “viabi-
lizar o financiamento excepcional, pela Unido, por regime precdrio de habilitagio tempordria, de 10 leitos
de Unidade de Terapia Intensiva Adulto e Pedidtrica na Santa Casa de Jati, para o atendimento exclusivo
dos pacientes com a COVID-19, sob a remuneragio extraordindria de didria”. Inicialmente deferida
medida liminar pelo juizo de primeira instancia, o TRF3, no julgamento do agravo de instrumento
interposto pela AGU, extinguiu de pronto a prépria a¢do civil publica, repreendendo com palavras
duras a iniciativa do MPE*

Colhe-se da decisdo do agravo de instrumento, por exemplo, que “[a] peti¢do inicial da agdo civil
publica sé tem pedidos vinculados a auténtica intervengdo judicidria inconstitucional no Ministério da Satide,
no que concerne as politicas nacionais de regulagdo normativa, de controle do fluxo de processos administrati-
vos, de fixagdo de critério para a realizagdo de despesas orcamentdrias e de relacionamento interinstitucional
em todo territdrio brasileiro”; que “(é] inegdvel que a peticdo inicial da agdo civil publica quer ditar a politica
nacional de satide, na grave questdo da pandemia”; e que “a Procuradoria da Republica de Jaui pretendeu criar
0 seu préprio controle no Ministério da Savide, com as suposi¢des arbitrdrias de ‘eventual desvio de finalidade
e, até mesmo, de favoritismos politicos na distribuigdo dos leitos™. E, assim, o TRF3 extinguiu a agio civil
publica, em decisdo monocratica depois confirmada & unanimidade pela Sexta Turma do Tribunal.*®

O malsinado episédio, no entanto, serviu para reforcar ainda mais a confianga e a atuagio da
equipe de procuradoras da Republica que ja atuava junto ao Programa de Conciliagio do TRF3
desde o inicio da pandemia. De fato, menos de um més depois da impactante extin¢do da a¢io
civil publica que pedia a urgente habilitacio de leitos de UTI na cidade de Jag, a equipe do MPF
atuante junto a Plataforma ConciliaCovid — em proficua parceria com o Ministério Publico e a
Defensoria Publica estaduais — obteve sucesso igualmente impactante em pedido idéntico para a
cidade Franca, ap6s negociagdo mediada pela Justica Federal com os 6rgaos técnicos e de decisio do
Ministério da Satde (e ndo em duelo processual com a advocacia publica).

A situacdo era em tudo semelhante: a Santa Casa de Franca havia informado a Promotoria e
a Defensoria estadual que o indice de ocupacio de leitos publicos de UTI estava acima de 80%,
possuindo a cidade o menor numero de leitos de interna¢io para pacientes de Covid-19 por 100

45 Agl 5018406-61.2020.4.03.0000, relator o Desembargador Federal Fabio Prieto, j. 27/07/2020.
46 Acérdao publicado em 08 de setembro de 2020.



mil habitantes no Estado. Mas havia uma agravante: a Defensoria e a Promotoria estaduais ten-
cionavam ajuizar uma ac¢io civil publica em face do Municipio de Franca e do Estado de Sdo Paulo,
iniciativa processual que seguramente resultaria em fracasso, visto que as providéncias faltantes
para a desejada habilita¢io dos leitos de UTI eram da al¢ada da Unido (pelo Ministério da Satude),
em face de quem MP e Defensoria estaduais ndo detinham legitimidade para demandar em juizo.

O Ministério Publico Federal, entdo, consorciando-se ao promotor e ao defensor publico locais,
levou o caso a conciliagio por meio da plataforma ConciliaCovid do TRF3, onde uma mediagao
conduzida por um juiz federal junto ao Ministério da Saude e & Advocacia da Unido obteve rapi-
damente a habilitacdo de 27 leitos novos de UTI na Santa Casa de Franca/SP, para a internagio
e o tratamento de adultos com casos suspeitos e confirmados da Covid-19.*” Ainda que medida
semelhante fosse determinada por decisio judicial (abstraindo-se do cenério jurisprudencial ad-
verso), é inegavel que jamais seria obtida a execu¢io da medida urgente de forma tio imediata
como por meio do procedimento conciliatério da Justica Federal.

4. CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

De tudo o que foi visto até aqui, é possivel afirmar, com seguranca, que as ferramentas da con-
ciliacdo e da media¢io podem revelar-se muito mais adequadas e eficazes para a resolugio das de-
mandas de satde do que os instrumentos tradicionais do bom e velho processo civil. Mais ainda,
parece fora de duvida que, frente a urgéncia e extrema gravidade de muitos casos levados a juizo,
somente a interlocugdo dgil e permanente entre os gestores da drea da saude e os juizes e demais
operadores do direito pode proporcionar solugdes verdadeiras, que realmente resolvam os dramas e
problemas enfrentados em toda a sua extensio e complexidade.

Essa, alias, a conclusio dos pesquisadores do Conselho Nacional de Justi¢a sobre o assunto, ao
reconhecer que “[a] Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem investir na criagéo de
drgdos ou processos extrajudiciais de solugdo de conflitos sobre satide, aptos a receberem as demandas por
produtos e servigos que ndo estdo previstos para serem fornecidos pelo SUS e analisarem essas demandas
em etapa prévia a judicializacio”. Mais, afirma o CNJ que “[e]stes drgdos e processos serviriam para fil-
trar as demandas que tém potencial de solugdo extrajudicial, de um lado, e, de outro, poderiam servir como
importante base técnica para os processos judiciais, auxiliando os magistrados na tomada de decisdo”. *®

Como se veé, é esse precisamente o dia a dia experienciado pela CAMEDS e pela Plataforma
ConciliaCovid, onde se constata repetidamente — como apurado pelos pesquisadores —, que “[s]
e as demandas forem previamente analisadas pelo érgdo administrativo, elas podem ou ser solucionadas
nesta via, o que jd seria positivo, ou, ndo ocorrendo assim, e na hipdtese de haver a judicializagéo do con-
flito, quando os processos judiciais forem impetrados serdo instruidos com documentos mais robustos que
analisardo a real necessidade daquele produto ou servico pelo paciente e, também, a pertinéncia ou ndo de
seu fornecimento pelo Sistema Unico de Satide, considerando os critérios de custo e eficdcia terapéutica”*

47 A Portaria MS n® 2.278, de 27 de agosto de 2020, previu a destina¢io de cerca de R$1,3 milhio A instituicio médica
paulista para o custeio do atendimento exclusivo aos pacientes de Covid-19, pelo periodo de 90 dias, prorrogaveis a cada 30
dias, dependendo da continuidade da situagio de emergéncia de satide publica (cf. Plataforma de conciliagio do TRF3 via-
biliza 27 leitos de UTI na Santa Casa de Franca/SP para tratamento da Covid-19. Tribunal Regional Federal da 32 Regido,
2020; disponivel em <http://web.trf3.jus.br/noticias/Noticias/Noticia/Exibir/3987475; acesso em 09 de abr. de 2021).

48 INSPER - Instituto de Ensino e Pesquisa. Judicializa¢io da Satide no Brasil: Perfil das demandas, causas e pro-
postas de solugéo. Brasilia: Conselho Nacional de Justi¢a, 2019. Disponivel em <https://www.cnj.jus.br/wp-content/
uploads/2019/03/66361404dd5ceaf8c5£7049223bdc709.pdf>. Acesso em 09 de abr. de 2021, p. 163.

49 Op. cit, p. 163.



Mesmo para os mais céticos, a aprofundada Pesquisa do CNJ assegura que ‘essa politica jd vem
sendo executada em alguns estados” e que “[n]os locais, onde isso jd ocorre, muitas vezes o processo judi-
cial é evitado, porque as partes encontram solugdes alternativas do conflito, seja pelo fornecimento do que
é requerido, seja pelo fornecimento da alternativa terapéutica jd disponivel no sistema”.”

Boa noticia, tanto a experiéncia da CAMEDS, quanto a da Plataforma ConciliaCovid séo to-
talmente exportdveis e reproduziveis em qualquer outra Subse¢io Judicidria em que instalada uma
Central de Conciliacdo da Justica Federal. Como se viu, a CAMEDS tem uma base eletroénica cen-
tralizada na internet (o site <www.cameds.com.br>), que atende simultaneamente as Centrais de
Conciliacio de lugares tio distantes como Imperatriz, no Maranhio, e Guarulhos, em S4o Paulo.
Do mesmo modo, qualquer outra cidade interessada, em qualquer lugar da 32 Regido (na verdade,
do pais), pode ser incorporada em questio de horas ao projeto.*

Para tanto, é preciso apenas que o juiz local encarregado da conciliagio promova as indispen-
saveis reunides institucionais prévias com as autoridades de saude, a OAB, o MPF e as Defensorias
locais, apresentando o modelo conciliatério e convidando-os a participar e contribuir.”” E o cons-
tante empenho e entusiasmo do juiz federal responsavel — com visitas as Secretarias de Satde,
Procuradorias, hospitais publicos, centrais de regulacio, farmacias populares etc. — que contagia os
demais envolvidos com o sistema publico de satde e d4 vida a um ambiente propicio a conciliacdo.

Por sua vez, toda a experiéncia, o banco de casos e solucdes, o repertério de técnicas e os
fundamentais lacos de relacionamento institucional consolidados (com o Ministério da Saude, a
AGU, os Ministérios Publicos Federal e Estadual, as Defensorias Publicas da Unido e Estadual, o
TJSP e o0 Governo do Estado de Sio Paulo) em um ano da Plataforma ConciliaCovid podem pro-
porcionar aos Féruns Federais das capitais e do interior uma estrutura jd pronta de interlocugao
para tratamento conciliatério das demandas de saude.”

Por outro lado, dada a especialidade do tema, é indispensavel que haja um treinamento espe-
cifico dos conciliadores credenciados da Central de Conciliagdo local, para que se aperfeicoem e
se especializem no trato das delicadas questées de satde, sem prejuizo da atua¢io dos préprios
juizes como mediadores nos casos de conciliages sensiveis de alta complexidade (quando capaci-
tados a tanto).

E certo que alguns podem espantar-se com “tamanha pré-atividade” da parte de juizes fede-
rais, agentes publicos tradicionalmente vistos como “inertes”, assim como a prépria jurisdi¢do.

50 Op. cit., p. 163.

51 Cada nova Subsecdo Judiciaria interessada em participar do projeto (ou mesmo comarcas da Justi¢a Estadual dota-
das de um CEJUSC) pode ser incluida no site <www.cameds.com.br> por meio de novos “botdes de indicagio geografica”
para que os pedidos sejam direcionados as respectivas Centrais de Conciliagio. Trata-se de base eletrénica permanente-
mente expansivel, que viabiliza a utiliza¢do imediata por qualquer novo membro de todos os recursos tecnolégicos ja
implantados no site (formulario padrio, envio de documentos em pdf, gerenciamento organizado dos casos, abas de co-
mentdrios, acompanhamento e recados etc.). Espera-se, a propésito, que um dia o site possa ser assumido integralmente
pelo CNJ ou pelo TRE3, trocando a imprépria e temporéria terminagio “.com.br” pela mais indicada “.;jus.br”.

52 Neste particular, parte imensa do sucesso inicial da CAMEDS Guarulhos deve ser creditada ao Procurador Mu-
nicipal Cristian David Gongalves, especialista na matéria (autor da expressio “[des]judicializacdo da saude”, titulo de
sua dissertagio de mestrado) e entusiasta de primeira hora do projeto, chegando a levar o Prefeito e Secretdrios para
conhecerem a CAMEDS e a Central de Conciliacdo da Justi¢a Federal de Guarulhos. Esforcou-se, ainda, pela aprovagio
da Lei Municipal 7.657/2018, que por seu art. 19 criou a pioneira “Procuradoria Especializada em Satude de Guarulhos”,
atualmente sob sua responsabilidade.

53 Nas capitais Sao Paulo/SP e Campo Grande/MS, a especializacdo, pelo TRF3, de Varas Federais para ‘para processar,
conciliar e julgar demandas relacionadas ao Direito da Satide” (Provimento n° 40 do Conselho da Justica Federal da 32 Regido,
de 22 de julho de 2020) parece o cenéario perfeito para o estreitamento de lagos desses juizos com as Centrais de Concilia¢io
locais, utilizando-se das estruturas e funcionalidades ja disponiveis, seja na CAMEDS, seja na Plataforma ConciliaCovid.



E natural, também, que muitos magistrados prefiram enxergar os gabinetes e as salas de audi-
éncia como os unicos espa¢os adequados para o desempenho de seus deveres constitucionais.
Nzo ha mal nisso.

A dura realidade brasileira, contudo, por vezes obriga muitos magistrados a, para além de
Seus compromissos com 0s processos e sentencas, procurar a verdadeira pacificacdo social, por
meio de solu¢des que efetivamente resolvam os conflitos existentes, e ndo apenas déem a apa-
réncia da solucio formal por sentenca. Trata-se, talvez, de um novo tipo de “ativismo judicial’,
em que, ao invés de se intrometer indevidamente em esferas de competéncia alheia, o juiz
apenas se mostra acessivel e aberto ao didlogo e & cooperagdo com outros 6rgios e entes publi-
cos, para que todos deixem de fazer parte do problema, e passem a fazer parte da solucio das
demandas de saude.
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1. INTRODUCAO

tema dos processos estruturais tem ganhado relevincia no contexto brasileiro. O destaque

do estudo tem sua razdo de ser e esta diretamente relacionado as limita¢ées do processo

civil tradicional para oferecer as ferramentas e procedimentos adequados para lidar com a
complexidade e desafios dos problemas estruturais.

Com o caso paradigmético Brown v. Board of Eduacation of Topeka, houve a aplica¢io de técnicas
estruturantes decorrentes de uma grande necessidade prética para por fim as questdes de segre-
gacio racial nas escolas publicas norte-americanas. Assim, lancando mao das ligdes de Owen Fiss,
o processo de caréter estrutural seria “aquele no qual um juiz, enfrentando uma burocracia estatal
no que tange aos valores de &mbito constitucional, incumbe-se de reestruturar a organiza¢io para
eliminar a ameaca imposta a tais valores pelos arranjos institucionais existentes”.*

Nesse sentido, pode-se afirmar que o processo estrutural teria por objetivo promover a refor-
ma estrutural e dar significacio aos valores publicos. Entretanto, a concretiza¢do dessa ambiciosa
transformagio ndo é uma simples tarefa, em razio do alto grau de complexidade desses proble-
mas, dos multiplos interesses envolvidos, do policentrismo e da necessidade de tragcar um plano
de agio a ser implementado ao longo do tempo, exigindo uma “outra racionalidade para desafiar
e alterar o status quo”.?

No Brasil, ainda que o processo civil tradicional nio possua as ferramentas necessérias para
lidar com esse tipo de litigio, a figura dos processos estruturais ja fora reconhecida pelo Superior
Tribunal de Justica. Nao é raro, também, que alguns casos reflitam a realidade viva de um proces-
so estrutural, guardando afinidades com a tonica desse litigio, e batam a porta do Poder Judiciario
diariamente para o encontro de suas possiveis solugoes.

Um desses conflitos foi o presente na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 709, de iniciativa da Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) e outros partidos
politicos, em que se pleiteou a tutela do direito a vida e & satide dos povos indigenas brasileiros
diante da pandemia da COVID-19.

Por esse motivo, a fim de estreitar um didlogo entre os processos estruturais e o caso da ADPF
709, o presente trabalho tem por objetivo apresentar a temética e destacar a ténica de um litigio
de carater estrutural, ao explorar o seu caso paradigmético, seu conceito, as potencialidades de
uma decisio estrutural, o papel do julgador na resolu¢io desses conflitos e a mentalidade intrin-
seca a esse tipo de conflito.

1 FISS, Owen. Um Novo Processo Civil: Estudos norte-americanos sobre jurisdi¢io, constitui¢io e sociedade. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 27

2 FERRARO, Marcella Pereira. Do processo bipolar a um processo coletivo-estrutural. Dissertacio de mestrado.
2015. 224 f. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, da Universidade Federal do Parana, Curitiba,
2015, p. 31.



Em seguida, partindo das perspectivas constituidas sobre a toénica de um litigio de carater
estrutural, aborda-se o didlogo em si, ou seja, a atuacio do Supremo Tribunal Federal na ADPF
709 e as medidas estruturantes. Na oportunidade, da-se énfase ao Plano de Enfrentamento a
COVID-19 da Populacgio Indigena e a importancia de a decisio proferida pelo Poder Judiciario
dialogar com os anseios da comunidade atingida.

Por fim, entre a expectativa e a realidade, consagra-se a reflexdo da decisdo como expressio
dos anseios da sociedade atingida. Nessa analise, apresenta-se a necessidade de se ter um bom
juiz na conducdo desses casos, de se estabelecer estratégias e planos de agido que envolvam a
sociedade atingida. Pelo exposto, portanto, é possivel concluir que esse problema que envolve
a populacdo indigena e a COVID-19 nio parece estar préximo do seu fim, nem caber no ato
de vontade, caneta e tinta, mas expressa um esforco dos julgadores para superar expectativas e
trabalhar com a realidade.

2. A TONICA DO TRATAMENTO DE UM LITIGIO DE CARATER ESTRUTURAL

Como heranca do julgamento do caso paradigméatico Brown v. Board of Education of Topeka, pela
Suprema Corte Americana, mais especificamente com as medidas adotadas em Brown II,* conso-
lidou-se a perspectiva de uma decisio jurisdicional que “esbarrava nio somente em obstaculos
objetivos, mas também na mentalidade da organiza¢io social, politica e até mesmo judicidria da
época”.* Essa decisio refletiu a aplicagdo de medidas estruturantes que visavam a implementagio
de um movimento dessegregacionista nas escolas publicas americanas® e uma legitima reforma
estrutural que pudesse construir pontes de proximidade no lugar do distanciamento promovido
pela doutrina separate but equal vigente a época.

Nesse sentido, o caso exigiu da Corte aquilo que Owen Fiss anunciou como uma “transfor-
macio radical do status quo, na verdade, uma reconstrucio da realidade social”.® Assim sendo,
diante desses litigios complexos que necessitam de um tratamento adequado, a tarefa do julgador
nio seria apenas consagrar o autor ou o réu como detentor de um direito, retratando o esquema
“vencedor-perdedor”,” mas sim aquela em que “enfrentando uma burocracia estatal no que tange
aos valores de ambito constitucional, incumbe-se de reestruturar a organiza¢io para eliminar a
ameaca imposta a tais valores pelos arranjos institucionais existentes”.’

3 Francisco Garcia Souza, em seu estudo, apresenta o contexto histérico do regime de segregacio racial institucionali-
zado nos Estados Unidos, a estrutura da decisio de Brown v. Board of Education of Topeka e a reforma estrutural e o desafio
de implementa¢io em Brown II — 349 U.S. 294 (1955). Nessa oportunidade, Souza demonstra a decisdo da Suprema
Corte sobre essa questio, o que teria ficado conhecido como Brown II. [SOUZA, Fernando Garcia. Politica Educacional -
Suprema Corte dos EUA — Caso Brown v. Board of Education 347 U.S. 483 (1954) — Julgamento em 17 de maio de 1954. In:
WATANABE, Kazuo (et al) (ortg.). O Processo Para Soluc¢io de Conflitos de Interesse Publico. Salvador: JusPODIVM,
2017, p. 254-2571.

4 SOUZA, Fernando Garcia. Politica Educacional — Suprema Corte dos EUA — Caso Brown v. Board of Education 347
U.S. 483 (1954) — Julgamento em 17 de maio de 1954. In: WATANABE, Kazuo (et al) (ortg.). O Processo Para Solucio
de Conflitos de Interesse Publico. Salvador: JusPODIVM, 2017.

5 FISS, Owen. Um Novo Processo Civil: Estudos norte-americanos sobre jurisdi¢do, constitui¢io e sociedade. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 28.

6 FISS, Owen. Um Novo Processo Civil: Estudos norte-americanos sobre jurisdi¢io, constitui¢do e sociedade. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 27.

7 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no processo civil brasileiro. Revista de Processo, 2013, v. 225. Dis-
ponivel em: <www.academia.edu>. Acesso em: 01 de marco de 2021. p. 22.

8 FISS, Owen. Um Novo Processo Civil: Estudos norte-americanos sobre jurisdi¢do, constituicio e sociedade. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 27.



Dessa forma, ao lidar com litigios que apresentam caracteristicas estruturais, isto é, marcados
pela “multiplicidade de interesses que se inter-relacionam sobre o objeto do litigio”,” conflituosi-
dade e complexidade elevadas,’ além do caréter policéntrico e pelas caracteristicas da prospectivi-
dade, permanente flexibilizacio procedimental, abertura do principio da demanda e permanente
alternincia, intermiténcia e pervasividade das atividades de cognicdo e execu¢io ao longo do
processo,'! é necessério percebé-los e resolvé-los com ferramentas que possam corresponder a
sofisticacio do caso concreto.

Entretanto, nio é raro se deparar com a discussdo, no &mbito dos processos estruturais, de que
o processo civil tradicional brasileiro ndo apresenta as ferramentas adequadas para lidar com esse
tipo de litigio, sendo necesséria uma recep¢io dessas técnicas estruturantes, uma mudanca de
mentalidade de todos os envolvidos no litigio e, mais ainda, uma outra racionalidade para condu-
zir esse processo. Caso contrario, ao fim e ao cabo, a saida certamente seria a de se conformar com
a condugio e tratamento inadequados dessas probleméticas.

Antes mesmo de esmiugar possiveis reflexdes que pudessem transpor tal conformacio, neces-
saria a compreensio a respeito da tonica desse litigio de carater estrutural e as potencialidades de
uma deciso estruturante.

Com o olhar voltado a essas questdes, Edilson Vitorelli afirma que os litigios estruturais seriam
um tipo de litigio coletivo de difusio irradiada, ou seja, litigios irradiados, em que “a sociedade
atingida é lesada de modos qualitativa e quantitativamente distintos entre os seus integrantes,
dando origem a subgrupos que ndo compdem uma comunidade, ndo tém a mesma perspectiva
social e nao serdo atingidos, da mesma forma e com a mesma intensidade”.* Diante disso, pode-
-se afirmar que a decisdo estruturante é resultado de uma composi¢io entre as diferencas resul-
tantes das interacdes sociais entre individuos, grupos, organiza¢des e suas instituicoes.

Sendo assim, Sérgio Cruz Arenhart define requisitos e limites para essas decisdes estrutu-
rais,'® que retratam a necessidade de uma maior reflexo a respeito de procedimentos e institu-
tos processuais tradicionais para dar o tratamento adequado para esses casos. Questdes como
arevisdo da ideia de separagio de poderes, a necessidade de um sistema permedvel, atenuacio
do principio da demanda, a possibilidade de provimentos em cascata, a maior flexibilizacio para
a protecdo de interesses e a sofistica¢do da técnica estruturante — que deveria ser utilizada
como ultimo recurso — sdo algumas das contribui¢ées para se pensar em uma melhor resolu-
¢io da controvérsia.

9 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participagdo e representacio de interesses concorrentes. In: ARE-
NHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1.071.

10 Edilson Vitorelli, em sua tese de doutoramento, classifica os litigios estruturais como uma espécie de litigios
coletivos irradiados. Nessa classificagio, o autor aponta como exemplo prototipico de um litigio coletivo irradiado o
desastre ambiental de Mariana, afirmando que nesses casos a conflituosidade é elevada, j& que as pessoas sofrem lesées
significativas e, por isso, desejam ter suas vozes ouvidas, sendo essas lesdes diferentes em modo e intensidade, colocan-
do a prépria sociedade em conflito com o causador do dano e consigo mesma; além de destacar a alta complexidade, em
razio das inimeras possibilidades de solugio, com rela¢des varidveis de custo-beneficio, diante dos aspectos distintos da
lesdo. [VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
2020, p. 38].

11 PASQUALOTTO, Victéria Franco. O Processo Civil entre litigios tradicionais e litigios multipolares complexos: a
resposta do processo estrutural. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos Estruturais. Salva-
dor: JusPodivm, 2021. p. 1.192-1.193.

12 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
2020, p. 37

13 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no processo civil brasileiro. Revista de Processo, 2013, v. 225.
Disponivel em: <www.academia.edu>. Acesso em: 01 de mar¢o de 2021. p. 09-15.



Na mesma linha, Gustavo Osna pondera que aquilo que a doutrina brasileira tem denominado
de decisdes estruturais, possui estreita relagdo com “alguma forma de atuagio continuada, sujeita
a sucessivas adaptagoes”,' para que pudessem se adequar as necessidades reais.

Colaborando com o que se entende por decisdo estrutural, Fredie Didier Jr., Hermes Zaneti Jr.
e Rafael Alexandria de Oliveira afirmam que seria “aquela que busca implantar uma reforma estru-
tural (structural reform) em um ente, organiza¢io ou instituicio, com o objetivo de concretizar um
direito fundamental, realizar uma determinada politica publica ou resolver litigios complexos”.*®

Pelo exposto, nota-se que essa decisdo deve promover uma reforma estrutural que, refletindo
a composi¢ao dos diversos interesses envolvidos no litigio, transforme a realidade social, dé signi-
ficado aos valores publicos e se aproxime das necessidades reais da sociedade atingida, ainda que
de forma continuada, adaptavel e no decorrer do tempo.

Dos meandros que possam reverberar sobre a perspectiva dos processos estruturais, certamente a
atuagio mais ativa do julgador para direcionar essa onda de reforma é uma das mais sensiveis no cenario
brasileiro. No se traz boas novas ao afirmar que questées envolvendo a concretizacio de um direito
fundamental, casos complexos que envolvam questdes sociais, politicas, culturais e econémica e a re-
alizacio de politicas publicas, batem a porta do Poder Judicidrio diariamente. Entretanto, a discussdo
de que o poder tipicamente julgador estaria se imiscuindo na fun¢io dos demais poderes é latente.

Argumentos como a possivel viola¢do ao principio da separagio dos poderes, a falta de capaci-
dade institucional, auséncia de legitimidade, o perigo do ativismo judicial e a imparcialidade dos
magistrados sdo confrontados com esse chamado que o Poder Judicidrio recebe recorrentemente
para fazer cumprir a lei e dar significado aos valores publicos que foram submetidos a falhas,
omissdes ou inatividade dos demais poderes.

Desse modo, tais argumentos, ainda que fundamentais, deparam-se com a concretizacio de ga-
rantias e direitos fundamentais dispostos na Constitui¢do Federal. Caso o Poder Judicidrio se silen-
ciasse diante de problemas que tratam de deveres constitucionais ja desrespeitados ou nio protegi-
dos pelos demais poderes, “ele mesmo estaria incorrendo na proibi¢io da prote¢io insuficiente, vez
que deve assegurar a efetivagio dos direitos fundamentais, sendo a sua fun¢io atuar como institui-
¢d0 de garantia secundéria, para o caso de a previsio das garantias primarias nio serem efetivas”.'®

Por conta disso, conforme destacado por Sérgio Cruz Arenhart, as técnicas estruturantes de-
vem ser o ultimo recurso a ser utilizado, quando meios mais simples n4o conseguiram resolver o
litigio,’” pois o processo estrutural, para vislumbrar um caminho de reforma efetiva, leva tempo,
recursos, tentativas e o envolvimento de uma comunidade de trabalho™® para desobstruir caminhos
que promovam a transformacio da realidade social. Nesse sentido, a intervencio judicial em pro-
blemas estruturais deve ser nas condi¢cdes oportunas, obedecendo requisitos e limites e visando a
protecdo da sociedade atingida.

14 OSNA, Gustavo. Nem “tudo”, nem “nada”: decisdes estruturantes e efeitos jurisdicionais complexos. In: ARE-
NHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 18.

15 DIDIER JR., Fredie; OLIVEIRA, Rafael Alexandria; ZANETI JR., Hermes. Notas sobre as decisdes estruturantes.
In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (cords.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodvim, 2017, p. 355.

16 DIDIER JR., Fredie; OLIVEIRA, Rafael Alexandria; ZANETI JR., Hermes. Notas sobre as decis®es estruturantes.
In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (cords.). Processos Estruturais. Salvador: JusPodvim, 2017, p. 355.

17 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisées estruturais no processo civil brasileiro. Revista de Processo, 2013, v. 225.
Disponivel em: <www.academia.edu>. Acesso em: 01 de marco de 2021. p. 10.

18 Essa decisio colaborativa pode encontrar o seu ponto de partida no modelo colaborativo de Daniel Mitidiero, que
“visa dividir de maneira equilibrada as posi¢des juridicas do juiz e das partes no processo civil, estruturando-o como uma
verdadeira comunidade de trabalho [...], em que se privilegia o trabalho processual em conjunto do juiz e das partes.” [MITIDIE-
RO, Daniel. Colaboragdo no processo civil: do modelo ao principio. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 50].



Diante disso, ainda que aplicadas em situacdes especificas, ao julgador cabe identificar e co-
nhecer o tratamento adequado para lidar com esses litigios estruturais. No Brasil, experiéncias
como o Caso da ACP do Carvao/SC, o desastre de Mariana/MG e de Brumadinho/MG sao consi-
deradas realidades de casos estruturais, nio esquecendo do Caso da fila das cirurgias ortopédicas
de alta complexidade no Estado do Cear4.'® Ademais, importante ressaltar que a figura dos proces-
sos estruturais fora reconhecida pelo Superior Tribunal de Justica em sede de recurso especial.*

Esse movimento de reconhecimento dos processos estruturais no Brasil ¢ um indicativo de que
o pais possui problemas estruturais que, até entio, nio sio tratados com os procedimentos ade-
quados. Nos ultimos anos, ainda que o estudo sobre o tema tenha ganhando evidéncia, contribui-
¢Ges e importantes expressdes doutrinérias que reluziram nas Cortes Superiores, incitando um
novo olhar para a forma de condugio de casos complexos, multipolares e policéntricos, a cria¢io
de instrumentos efetivos para lidar com esses litigios na prética, bem como a mudanca de men-
talidade e racionalidade processual, caminham a passos cuidadosos. Possivelmente, para muitos, o
processo estrutural seja uma verdadeira utopia que guarda anos-luz de distancia do ordenamento
juridico brasileiro e n4o se faria um cotidiano.

Todavia, mesmo que a recep¢io dessa técnica e a escolha de um caminho estrutural seja uma
empreitada coletiva de tamanho desafio, h4 de estabelecer que “nele reconhece-se a complexida-
de do problema e a necessidade de que as suas causas sejam conhecidas e remediadas, ao longo
do tempo”.*! Sendo assim, discordando dos muitos, ao considerar o movimento doutrindrio, a
expressdo da Corte Superior e a necessidade indissoluvel de se tratar problemas estruturais com
ferramentas estruturais, ndo é pretencioso afirmar que o processo estrutural é o projetar-se num
olhar futuro que impactara a sociedade, suas organiza¢des e a propria estrutura judiciaria, a fim de
estreita-las na posicio de agentes de mudanca que promoverao a reconstrug¢io da realidade social.

Edilson Vitorelli, desse modo, defende um “novo modelo de pensamento do processo coleti-
vo",*? que perpassa as disposi¢oes e classificacdes previstas no Cédigo de Defesa do Consumidor.
Para Vitorelli, falar em processo estrutural, como palavra final, é falar em seus ciclos, ou melhor,
em cinco ciclos: caracterizacio do litigio; definicio de uma estratégia de conducio da reforma; ela-
boragio de um plano de reestruturagio da institui¢do; implementacio do plano; reelaboragio do
plano ou encerramento do caso.” Pela perspectiva do autor, a questio da reforma estrutural, pela
via jurisdicional, poderia ser observada sob esses cinco ciclos e se configuraria como um esfor¢o
para a implementa¢io das mudancas sociais.

19 Trata-se de A¢do Civil Publica n° 0002012-48.2006.4.05.8100, em tramite na 6° Vara Federal o Tribunal Regional
Federal da 5° Regifo — Subsecio de Fortaleza, proposta pelo Ministério Publico Federal em desfavor da Unido, Estado
do Ceard, Municipio de Fortaleza e Universidade Federal do Ceara, originada de uma reclamagio realizada ao Ministério
Publico Federal por um paciente do Sistema Publico de Saide, portador de Espondilite Anquilozante Aguda que necessi-
tava realizar uma cirurgia de artoplastia completa de quadril — coloca¢io de prétese de quadril. Com a atuagio no caso, os
juizes federais Dra. Cintia Menezes Brunetta e Dr. Leonardo Resende Martins, em razio do desenvolvimento de um mé-
todo conhecido como “Passando o martelo adiante”, foram finalistas no 16° Prémio Innovare. Esse prémio, desde 2004,
tem como objetivo identificar, divulgar e difundir priticas que contribuam para o aprimoramento da Justi¢a no Brasil e
divulgar os protagonistas que contribuem para o desenvolvimento do Poder Judiciério.

20 O Superior Tribunal de Justi¢a conheceu a figura dos processos estruturais em sede de recurso especial. Ver STJ, 32
Turma. REsp 1.854.842/CE. Rel. Min. Nancy Andrighi. DJe 04.05.20.

21 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
2020, p. 302.

22 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
2020, p. 482.

23 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
2020, p. 482.



Tomando esse caminho das pedras para uma reforma estrutural, fica mais claro identificar a
tonica desse litigio. Se o processo individual fosse considerado um breve trailer de uma atragio ci-
nematografica, o processo de cardter estrutural certamente seria um verdadeiro longa-metragem.
E recebendo problemas evidentemente complexos, multipolares, policéntricos e que carecam de
maior flexibilizacdo, vislumbrando um plano de a¢do, uma mentalidade de reestruturagio e uma
cultura de acompanhamento do problema, que o Poder Judicidrio se incumbe de realizar as suas
tarefas até que o enigma do problema estrutural se aproxime do seu decifro e esse longa-metragem
encontre o seu final.

3. UM DIALOGO ENTRE A ATUACAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NA ADPF 709
E AS MEDIDAS ESTRUTURANTES

Com a tarefa de decifrar qual seria a melhor solugio possivel para o enigma de um problema
estrutural, o Poder Judiciario é chamado para facilitar caminhos que desencadeiem uma trans-
formacio social. Da defini¢io dos contornos do litigio a reelabora¢io do plano ou encerramento
do caso, a aplicagio de medidas estruturantes deve vislumbrar o anseio da sociedade atingida e
perpassar a possivel letra morta que uma decisdo pode vir a ser, ao nao refletir um desfecho que
seja efetivo aos envolvidos.

Recentemente, um enigma apresentou-se aos portdes do Supremo Tribunal Federal em meados
de julho de 2020, em decorréncia da pandemia da COVID-19, que assolou e ainda assola todo o
mundo. Na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 709, de iniciativa da
Articula¢io dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) e outros seis partidos politicos,* pleiteou-se a
tutela do direito a vida e a satide dos povos indigenas brasileiros diante da pandemia da COVID-19.

O Ministro Luis Roberto Barroso, em sede de decisdo cautelar, determinou que o governo fe-
deral adotasse medidas que contivesse o avan¢o da doenca entre a populagio indigena. Destaca-se
que a ADPF se apresentou as portas do Poder Judicidrio em razao de falhas e omissées do Poder
Publico para proteger a comunidade do perigoso contagio.

Na decisdo referida, o Ministro Barroso fixou as premissas de sua decisio e determinou que
alguns dos pedidos dos povos indigenas em isolamento e contato recente fossem contemplados,
além de fixar medidas a serem adotadas em relacio a populagio indigena em geral.

No que tange as premissas de sua decisdo, o Relator destacou que os povos indigenas seriam
vulnerdveis imunolégica, social e politicamente, ressaltando a insuficiéncia das a¢ées da Unido
para a conten¢io do contégio entre a popula¢do, além do direito de participagido que teriam na
formulacdo e execu¢do nas a¢oes de satde que seriam destinadas & comunidade. Além disso, Bar-
roso pontuou que a ADPF 709 fora analisada de acordo com trés diretrizes: (i) os principios da
precaucio e da prevencao; (ii) a necessidade de didlogo institucional entre o Judicidrio e o Poder
Executivo; e (iii) a imprescindibilidade de didlogo intercultural, em toda questio que envolva os
direitos de povos indigenas.*

24 Entre os partidos politicos estdo o Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Socialismo e Liberdade (P-SOL), Par-
tido Comunista do Brasil, Rede Sustentabilidade, Partido dos Trabalhadores e Partido Democratico Trabalhista.

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental 709. Decisio mono-
crética sobre os pedidos cautelares. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2020c, p. 12.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343710124&ext=.pdf. Acesso em: 26 fev. 2021.



Por esses aspectos, é possivel identificar que se trata de uma agio eminentemente estrutural,
j& que “visa modificar um estado de coisas violador de direitos fundamentais, reordenando a atu-
acdo da Unido na defesa dos Povos Indigenas”.*

Ao analisar e levar em considera¢io na decisdo a vulnerabilidade da comunidade atingida, pon-
tuar a necessidade de participa¢ido do povo indigena no planejamento das a¢des que pudessem
impulsionar a tutela do direito a satide, bem como estabelecer diretrizes que envolvesse o didlogo
com Poder Publico e a aproximagio intercultural, o Poder Judicidrio assume um compromisso
com as particularidades da comunidade, a fim de atender os seus anseios e necessidades, cobran-
do do Poder Publico medidas que pudessem protegé-la.

No que tange aos pedidos feitos pelos requerentes, o préprio Relator, Ministro Luis Roberto
Barroso, deixou claro que todos os pedidos seriam relevantes e pertinentes, mas que nem todos
poderiam ser resolvidos por simples ato de vontade, caneta e tinta, ja que necessitaria de um plane-
jamento adequado e didlogo institucional com os demais poderes.?’

Tal anélise evidencia aspectos de diferencia¢do fundamentais para a condugdo de problemas
estruturais: aquilo que é expectado para a reforma estrutural e aquilo que é necessario para que
ela ocorra. O primeiro — expectado - seria uma expressio somente da vontade, da caneta e da tinta
do julgador para atender aos pedidos, enquanto o segundo — necessario- poderia ser considerado
como decorrente da manifesta¢do do planejamento e do didlogo. H4 uma importante diferenca
entre o julgador tentar pér fim a um problema eminentemente estrutural, somente com base na
legislagdo, em providéncias genéricas e no que expecta como essencial, e entre acompanhar um
movimento dialogal para conhecer o que é realmente possivel e necessério para transformar de-
terminada realidade da comunidade atingida.

O ato de vontade, a caneta e a tinta certamente nio poderiam captar as nuances do dialogo ins-
titucional entre o Poder Judiciario e o Poder Publico, os desdobramentos da comunicacio inter-
cultural e a legitima vontade dos povos indigenas. Eis a mudanga na engrenagem da mentalidade:
decisdes que extrapolam os gabinetes dos julgadores e passam a envolver toda a sociedade, suas
organizacdes, poderes, conselhos e institui¢ées.

Sendo assim, é possivel afirmar que a resolucio de um problema estrutural nio termina com o pon-
to final de uma decisdo, mas tem inicio por causa dele. Isso fica claro quando a decisdo passa a tratar
dos pedidos dos povos indigenas em isolamento e de contato remoto e dos povos indigenas em geral.
Para enfrentar tais situagdes, o julgador determinou, na oportunidade dessa ADPF, que o governo fede-
ral adotasse medidas como a criacio de barreiras sanitarias, instalacio de salas de situacio, contencio
de invasores, 0 acesso ao Subsistema Indigena de Satide e um plano de enfrentamento da COVID-19.

A partir dessas determinag¢des inicia-se uma tentativa de organiza¢io dos passos que a Unido
deve tomar para reorganizar aquilo em que foi falha ou omissa no que se refere a protecio da
populacio indigena. Entretanto, conforme ja destacado, tais medidas seriam vazias se ndo cami-
nhassem ao mesmo passo da realidade da comunidade indigena na resolucio desse problema,
pois a distincia entre o Poder Judiciério e a sociedade ora atingida pode significar uma série de
determinacdes frustradas e sem efeito pratico eficiente.

26 SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. Compromisso significativo: contribuicdes sul-africanas para os proces-
sos estruturais no Brasil. 2021. 166 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal
do Ceard, Fortaleza, 2021, p. 35.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental 709. Decisio mono-
cratica sobre os pedidos cautelares. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Didrio Oficial da Unijo. Brasilia, 2020c, p. 03.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343710124&ext=.pdf. Acesso em: 26 fev. 2021.



Por isso, este trabalho destaca a medida do Plano de Enfrentamento da COVID-19 definida pelo
Ministro Relator, que guarda algumas afinidades com a mentalidade de um processo estrutural.

Ao analisar o pedido que determinava a elaboracio e monitoramento desse plano, o Ministro
Luis Roberto Barroso, deixou claro que “ele é vago, expressa meras orientagdes gerais e ndo prevé
medidas concretas, cronograma ou defini¢io de responsabilidades”® Diante disso, a decisdo foi
por atribuir & Unido a tarefa de realizar esse plano, ji que seria competente para tanto, com a
participacdo do Conselho Nacional de Direitos Humanos (CDNH), dos representantes dos povos
indigenas e demais consultores ad hoc.

De acordo com as determinacdes, fora destacada a expectativa de que a elaboragdo desse plano
pudesse ser resultado de uma construcio de solu¢io consensual, mas que na falta dela ou de qual-
quer outra solucio, caberia ao Poder Judicidrio a obriga¢do de decidir sobre o plano. Tal fato tem
a sua relevancia e muito dialoga com as perspectivas de um processo estrutural, como se percebe
nas ligoes de Edilson Vitorelli, “as ordens devem ser pautadas por um principio de intervencio
minima, a fim de que deixem para a solu¢do consensual tudo aquilo que puder ser solucionado
por consenso”.?

Desse modo, ainda que as perspectivas de solu¢des de uma problematica estrutural caminhem
ao lado da complexidade, do longo periodo de tempo, da sofistica¢io de técnicas, compreende-
-se que um grande aliado e facilitador para o projeto dessas resolucdes seria o didlogo — entre os
afetados pela decisdo, especialistas, administracio publica, gestores, conselhos e institui¢des. Ao
incentivar solugées consensuais o juiz passa a ser “um agente que desobstrui os caminhos para a
solugio, mais do que ser o seu produtor”,* exigindo do magistrado uma postura consciente do co-
tidiano da institui¢do que deve ser reformada, de diretor, que retina a ampla gama de interessados
para que construam a melhor solugio possivel e passivel de realizagio.

Partir de um plano vago e geral para alcancar um cendrio de protecdo distancia-se de uma boa
escolha. No caso, a contencio do contagio da pandemia da COVID-19 exige estratégia, um projeto
de execugio, participacio de especialistas, equipes multidisciplinares, monitoramento epidemio-
légico, e, ainda, o mais importante: a atua¢do da Unido para desenhar nesse quadro de gravidade as
possiveis solugdes, utilizando como ferramentas de escrita a poténcia de um didlogo institucional,
da oitiva da prépria comunidade e das questdes interculturais.

Nesse sentido, tragar esse projeto estd longe de ser uma tarefa facil, mas a prépria dificuldade
nio pode funcionar como um empecilho para a satisfacio da tutela do direito a satde e a vida
dessa populagio. O atraso das estratégias, nesse caso, custa vidas e estremece as estruturas mais
caras para uma sociedade.

Vale dizer que de julho de 2020 até 16 de mar¢o de 2021, esse Plano de Enfrentamento da
COVID-19 fora negado nio uma, nem duas, nem trés, mas quatro vezes. O que marca mais do que
os numeros do retorno, certamente é o problema que fora abordado pelo Ministro Relator em sua
decisdo, “impressiona que, apds quase 10 meses de pandemia, ndo tenha a Unido logrado o mini-
mo: oferecer um plano com seus elementos essenciais, situagio que segue expondo a risco a vida

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental 709. Decisdo mo-
nocrética sobre os pedidos cautelares. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 2020c,
p. 31. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343710124&ext=.pdf. Acesso em: 26
fev. 2021.

29 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
2020, p. 471.

30 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
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e a saude dos povos indigenas e que mantém em aberto o cumprimento da cautelar deferida”*
Ap06s a apresentacdo da quarta versio do plano, o Ministro Barroso apontou que “embora o Plano
Geral avance em alguns detalhamentos, a maior parte das determina¢des anteriores deste juizo
foram atendidas apenas parcialmente, quando o foram”. Por conta disso, mesmo apds quatro
tentativas de adequacio, a Unido e os érgios responsaveis ndo conseguiram apreender estratégias
detalhadas que pudessem resultar em um plano de enfrentamento adequado e completo. Como
consequéncia, ainda que a quarta versio ndo seja plenamente satisfatéria, a homologacio fora
parcial e direcionada por condi¢oes para ser colocada em prética, dada a urgéncia na contencdo do
avan¢o da pandemia da COVID-19 entre a popula¢io indigena.

A dificuldade para apontar as solu¢cdes de um problema que envolve a transformacio de uma
realidade social ja é dificil por si s6. Direcionar e desobstruir caminhos para possiveis solu¢des
é igualmente desafiador. Por conta disso, diante de um cenério de extrema complexidade, uma
rede de esforcos e uma preocupacio legitima com a reforma a ser implementada na sociedade,
movimentam-se como definidoras. O curso que se pode perceber é que esse problema bateu as
portas do Poder Judiciario justamente pelas falhas e omissdes do Poder Publico, que ainda sao
persistentes, em razio da dificuldade de a Unido e os érgios envolvidos apresentarem grandes
dificuldades para fazer uma leitura efetiva de possiveis solucdes para o problema. Nota-se que ao
invés de o problema seguir os ciclos para a sua reforma, levando a populacgio indigena as condi-
¢6es fundamentais para a sua existéncia, o curso dessa problematica e da efetivacio da decisdo ja
proferida encontra-se num looping do deixar a desejar.

Para romper com o looping do deixar a desejar e retornar ao caminho da reforma estrutural,
tomando a pista necessaria para promover a transformacio social, é necessério que todos os en-
volvidos no processo enxerguem esses problemas com uma outra mentalidade. Um problema
estrutural exige um tratamento estrutural que envolve um movimento comprometido de toda a
sociedade para enfrentar as suas préprias questdes. Uma decisdo, quando resultado de uma comu-
nidade de trabalho, tem o poder de refletir o novelo de complexidade existente no litigio e delinear
ferramentas para desfazé-lo.

Nessa oportunidade, o didlogo entre a mentalidade de um processo estrutural e atuagio do
Poder Judicidrio no enfrentamento da COVID-19 funciona como um rascunho para se compre-
ender como problemas estruturais devem ser melhor conduzidos, preocupados com a recep¢io da
solu¢io pela comunidade atingida e com a melhoria da realidade social. A condugio desse caso de-
monstra que a proteco de direitos fundamentais, elabora¢io de politicas ptblicas ou a resolugio
de casos complexos, assemelha-se a um grande percurso. Nota-se que, por vezes, esse percurso
apresentara desvios de rotas, obsticulos, congestionamentos e tumultos de interesses, por isso,
ha uma necessidade de se ter um bom condutor desses problemas, capaz de remediar qualquer
acidente, troca de pistas e contratempos até o ponto final, qual seja, um bom juiz.

Pelo exposto, nio é precipitado afirmar que a atua¢do do Supremo Tribunal Federal nessa
ADPF guardou afinidades e didlogos com uma condugio estrutural de um processo. Todavia,
isso nao significa afirmar uma recep¢io completa das técnicas estruturantes no ordenamento
juridico brasileiro, tampouco uma repentina mudanc¢a na mentalidade do Poder Judiciario e de
toda a sociedade. Os passos ainda sio lentos, mas certamente boas licoes podem ser tiradas
dessa narrativa.

31VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli - Salvador: Editora Juspodivm,
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4. ENTRE A EXPECTATIVA E A REALIDADE: POR UMA DECISAO QUE REFLITA
OS ANSEIOS DA SOCIEDADE ATINGIDA

Com essas discussoes, é possivel identificar a importancia da atuagio do Poder Judicidrio no
acompanhamento e defini¢ées de possibilidades para por fim a um mau funcionamento que de-
terminada estrutura estd apresentando. Nesses casos de grande complexidade, multiplos inte-
resses e que envolvem a significagio de um valor publico, é necessério que se tenha a frente um
bom juiz. Vale dizer, que o bom juiz nio guarda relacio somente com o dominio da técnica, do
conhecimento, da experiéncia na profissio, mas se relaciona com a capacidade de compreender a
nova mentalidade intrinseca aos litigios de carater estrutural.

Sobre essa perspectiva, Sérgio Cruz Arenhart leciona que “se exige do juiz outra postura no
trato dessas questdes. Impde-se um juiz que tenha a criatividade necessaria e o arrojo suficiente
para sair do esquema “vencedor-perdedor”.** Deixar o esquema vencedor-perdedor significa dizer
que ‘consciente de seu papel e prudente no exercicio da jurisdi¢cio, tenha condi¢oes de oferecer
a sociedade uma solucio factivel e razoavel, no sentido de refletir da melhor maneira possivel os
valores publicos que devem ser o fim dltimo da jurisdi¢ao”.*

Assim sendo, o bom juiz de um processo estrutural certamente seria aquele que oferece condi-
¢es e reflete sobre as possibilidades de solugdo. Essas duas caracteristicas exigem uma movimenta¢io
do préprio magistrado para compreender o seu papel, os limites de sua atuagio e a constata¢io
de que, muitas vezes, nio conseguira decidir sozinho, a portas fechadas do seu gabinete, sem que
acione um amplo movimento social para uma decisdo mais colaborativa.

Entende-se por oferecer condi¢des, o fato de o magistrado, em um primeiro momento, com-
preender a complexidade do problema, os meios necessérios para retirar as camadas do litigio
até que se torne um problema de maior maleabilidade, definir os atores relevantes para a reso-
lucdo do litigio e a estratégia que serd utilizada para se chegar a uma reforma estrutural. Seria
a abertura do processo para a influéncia dos afetados pela decisio, a oportunidade do debate e
do incentivo ao didlogo, a participacdo da comunidade atingida na defini¢do das estratégias e a
aproximacio da tomada de decisdo de uma perspectiva colaborativa, resultante de um trabalho
de varios entes sociais.

Sobre o refletir sobre as possibilidades de solugéo, como apresentado no caso da ADPF 709, cabe
ao julgador avaliar se a condugio de um processo estrutural estd de acordo com os interesses da
sociedade atingida. Caso o plano de enfrentamento da COVID-19, na ADPEF, tivesse sido homo-
logado sem as tentativas de complementac¢io, vago e com caracteristicas genéricas, certamente
o resultado nio seria efetivo e o plano nio teria muitos desdobramentos para a contencio da
pandemia entre a popula¢io indigena. Refletir sobre os possiveis caminhos, a utiliza¢io das ferra-
mentas adequadas e acompanhar as medidas que estdo sendo executadas na realidade concreta,
faz do julgador um bom diretor processual.

Imbuido dessas caracteristicas, dificilmente o bom juiz se desvencilharia do caminho da re-
forma estrutural, que tem por objetivo dar significado aos valores publicos e promover a trans-
formacao da realidade social. Conforme destacado anteriormente, provavelmente, sozinho, com
o ato de vontade, caneta e tinta, o magistrado nao terd uma compreensio mais global do problema,

32 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no processo civil brasileiro. Revista de Processo, 2013, v. 225.
Disponivel em: <www.academia.edu>. Acesso em: 01 de marco de 2021. p. 22.

33 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no processo civil brasileiro. Revista de Processo, 2013, v. 225.
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nio conseguird esgotar a questdo com a mesma performance de um plano de agio e deverd con-
viver com o fracasso de sua decisdo quando transportada para a realidade.

Nesse sentido, conceber o processo estrutural como um percurso a ser dirigido pelo julgador
permite que a decisdo aborte as expectativas fantasiosas sobre o caso e passe a ser moldada de
acordo com o verdadeiro interesse da sociedade atingida. Nota-se que os cinco ciclos de um pro-
cesso estrutural avaliam a importancia de se caracterizar um litigio, de definir uma estratégia para
a conducio da reforma e de elaborar, implementar e reelaborar o plano, se for o caso. Essa concep-
¢ao de estratégias e elaboragio de um plano sio o termémetro do que acontece na sociedade e do
que deve estar refletido na decisio.

Quanto mais exposta a influéncias dos atingidos, mais fiel ao que é expectado pela comuni-
dade a decisdo serd, ja que os acontecimentos podem mudar, imprevistos podem acontecer e o
plano pode simplesmente ndo funcionar. Isso se dé, pois “a realidade de um litigio estrutural é
naturalmente mutavel e, por isso mesmo, é inconcebivel que um plano estético possa dar conta
das suas alteracées”. >

Trata-se de problemas dindmicos, engrenhados de questdes, com impactos que vao além do
que o papel da decisio pode prever. Ainda que o plano de a¢io seja detalhado, estratégico e fruto
de um projeto de reconstruc¢do social, certamente o préprio movimento da realidade e as com-
plicagdes provenientes dos conflitos vdo moldando novos cenérios ainda inexplorados e néo co-
nhecidos. O cenério se agrava quando o plano de agdo é vago e geral — como no caso da ADPF 709
— ja que nada prevé ou o pouco que pode prever nio da conta de exemplificar em detalhes quais
seriam os pormenores das medidas, contratempos ou soluc¢des, possuindo ainda menos controle
da dinamicidade social.

Por esse motivo, o chamamento do Poder Judicidrio para resolver essas questdes inaugura
reflexes a respeito da postura do préprio juiz, do processo e de toda a sociedade. A ténica dos li-
tigios de carater estrutural é, sim, diferenciada, e responsével por exigir um tratamento adequado
para esse tipo de problema. Lidar com os problemas estruturais da mesma forma e com a mesma
mentalidade que se pensaria os processos individuais seria similar a uma tentativa de comparar
um trailer de uma atragio cinematografica a um longa-metragem. Nio se faz essa comparagio
apenas pela duracdo de tempo, mas pela distingdo das propostas, do publico-alvo, da expectativa
dos envolvidos e do resultado final que cada um almeja.

Diante das ideias debatidas, nio é dificil perceber que a complexidade identificada na ADPF
709 é um reflexo claro da dificuldade que o ordenamento juridico brasileiro ainda tem para lidar
com casos de natureza estrutural. O sinal se avermelha ao enfrentar essas discussées durante uma
pandemia, em que vidas indigenas estdo sendo perdidas por falta de um planejamento anterior,
enquanto planos de agio nio sio homologados por trés vezes, em razdo da insuficiéncia de deta-
lhamentos que possam identificar a sua exequibilidade e implementacao.

Diante disso, o papel do Poder Judicidrio em tempos de pandemia estd sendo o de ir além da-
quilo que seria recorrentemente a sua decisio e promover solu¢des que atuem nas esferas mais ca-
ras & sociedade brasileira, como as da saude e da vida. Nesse sincero didlogo entre o caso da ADPF
709 e os processos estruturais, é possivel concluir que esse problema nio parece estar préximo do
seu fim, nem caber no ato de Vontade, caneta e tinta, mas expressa um esforgo entre superar expec-
tativas e trabalhar com a realidade.

34 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica/Edilson Vitorelli — Salvador: Editora Juspodivm,
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme se demonstrou, é possivel estabelecer um didlogo e reflexdes sobre a atua¢ao do Su-
premo Tribunal Federal na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 709
e 0s processos estruturais. Avaliando o caso que tem por objetivo o enfrentamento & COVID-19
para povos indigenas, notou-se um problema na defini¢io de um plano para esse enfrentamento,
oportunidade em que foram apresentadas quatro versdes dessas estratégias para o STF e, ainda
assim, a ultima tentativa ndo contemplou os esclarecimentos sobre a exequibilidade e implemen-
tacdo do plano em sua completude.

A problemitica consiste na tutela do direito a vida e a saude dos povos indigenas brasileiros
diante da pandemia da COVID-19, assumindo a ténica de um litigio de carater estrutural. Desse
modo, refletiu-se sobre a importancia de se ter um bom juiz na condugio desses casos, que levara
em considera¢do os anseios da realidade social para a definicio dos contornos do litigio, estra-
tégias e um plano de a¢io para consagrar a reforma estrutural. Debateu-se sobre a possibilidade
de a decisdo de um litigio de carédter estrutural findar-se em letra morta, caso se ativesse ao ato de
vontade, caneta e tinta, descartando as expressdes e os movimentos da sociedade.

Através da aproximacio desses dois expoentes, demonstrou-se que o Poder Judiciario em tem-
pos de pandemia estd assumindo um importante papel, exemplificado pela conducio do caso de
enfrentamento & COVID-19 dos povos indigenas, e que a atua¢io do Supremo Tribunal Federal
nessa oportunidade sintetiza um esforco para dialogar com uma mentalidade mais adequada para
decifrar o enigma que esses casos complexos apresentam, aproximando-se da realidade do caso
concreto, a fim de superar expectativas sobre a reforma estrutural que nao tém um espelho na
sociedade.
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