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APRESENTACAO

A publicagdo desta obra materializa a conclusdo de um ciclo
de elevada importancia para a histéria da Escola da Advocacia-Geral
da Unido Ministro Victor Nunes Leal. Ela retne, em seus capitulos,
os trabalhos de conclusdo elaborados por alunos do I Curso de Pés-
Graduagdo Lato Sensu em Advocacia Publica, ofertado pela instituigio
entre os anos de 2019 e 2021. A variedade de temas abordados e a
profundidade com que foram analisados refletem a riqueza da experiéncia
vivenciada pelos autores durante o curso, que contou, em seu corpo
discente, com a participag¢do de membros da Advocacia Publica da Unido,
do Distrito Federal e de diversos Estados e Municipios brasileiros,
além de ter sido conduzido por professores com destacada experiéncia
académica e profissional nos assuntos pertinentes a Advocacia Publica.
Todos os capitulos sdo, portanto, de autoria de advogados publicos
egressos da Pés-Graduagdo da Escola da AGU, que prestam relevantes
contribui¢des para o debate a respeito de temas atuais e de nitido
interesse para a Advocacia Publica.

Dispostos por ordem alfabética dos nomes dos autores que tiveram
seus trabalhos selecionados, a sequéncia de capitulos é inaugurada
pela investigacdo empreendida por Alan Alves a respeito da atuagdo
da Cémara de Mediagio e de Conciliagio da Administragdo Publica
Federal, em que se observou, a partir de analise qualitativa, a crescente
importancia desse 6rgio da Advocacia-Geral da Unido para a prevengao
e solucio de conflitos envolvendo a Administrac¢io Publica Federal.

Adotando, como marco tedrico, a teoria dos sistemas de Niklas
Luhmann, Alexandre Anaguchi objetiva situar a Advocacia Puablica
entre os sistemas soclais politico e juridico, mais especificamente
como uma organiza¢do que exerce a media¢do entre esses dois
sistemas, com a capacidade de contribuir para a geragdo de seguranga
juridica e, por conseguinte, para a redu¢do da complexidade das
relagdes sociais.

Amanda Neves, por sua vez, examina as normas que disciplinam
o impeachment na ordem juridica brasileira, a partir da concepgdo de
constitucionaliza¢do simbdlica desenvolvida por Marcelo Neves. Em
seu entendimento, a regulamentacdo conferida ao instituto no Brasil
¢ marcada pela hipertrofia da fungdo simbdlica, funcionando, antes,
como alibi para diminuir a tensdo social e, a0 mesmo tempo, obstruir
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os caminhos para transformagdes sociais necessarias a realizacdo do
modelo democratico importado de paises centrais.

Carlos Antonio Bandeira averigua a viabilidade da celebragio
de acordos como solugdo alternativa a via do processo administrativo
disciplinar e como instrumento de gestdo administrativa, no ambito de
um Direito Processual Administrativo Disciplinar Federal ainda em
construgdo.

Charlon Zalewski desenvolve reflexdo sobre a necessidade de
incorporagdo de novas tecnologias na atuagdo consultiva da Advocacia-
Geral da Unido, tais como a adogio de ferramentas de robotizacio e de
conceitos de Advocacia 4.0, como condi¢do para a manutengido do seu
prestigio institucional.

Giovana Ferreira denuncia o indevido avanc¢o dos Tribunais de
Contas sobre a competéncia constitucionalmente reservada a Advocacia
Publica de prestar consultoria juridica ao ente respectivo, caracterizado
nas hipéteses em que as Cortes de Contas buscam impor, 8 Administragéo,
sua interpretacdo juridica como sendo a tnica correta, sob a ameaga de
responsabiliza¢do dos advogados publicos que dela discordarem.

A partir da andlise de precedentes emblematicos sobre a
participagdo do Poder Publico em arbitragens, Gustavo Montes ressalta
a voluntariedade como a principal caracteristica do instituto, de modo
que o assentimento para a resolu¢do de determinado conflito por meio
da via arbitral deve ocorrer de maneira expressa e inequivoca por parte
do ente publico.

Em pesquisa empirica envolvendo decisdes proferidas pelo
Tribunal Regional I'ederal da 1* Regido, Larissa Foelker avalia os efeitos
do decurso do tempo na impunidade dos réus em ag¢des de improbidade
administrativa.

Luciana Vasconcelos examina a utilizagio de métodos de
autocomposi¢do de litigios pela Unido Federal e a necessidade de
compatibilizd-la, nas negocia¢des individualizadas, com o principio da
isonomia, destacando a importancia dos precedentes como forma de
concretizar esse postulado.

Também a partir de um estudo de cardter jurimétrico, Niomar
Nogueira oferece um diagnéstico acerca dos resultados dos Recursos
Especiais e dos Agravos em Recurso Especial interpostos pela Unido,



entre 2017 e 2020, perante o Superior Tribunal de Justi¢a, tomando
como parametro, em especial, as orienta¢des veiculadas no Programa de
Redugdo de Litigios da Procuradoria-Geral da Unido.

Por fim, Priscila Piau relata a experiéncia da Consultoria Juridica
junto ao Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica quanto a fixagdo
de critérios minimos a serem observados na celebracdo de termos de
ajustamento de conduta, iniciativa que se compatibiliza com o alcance da
atividade de controle preventivo de legalidade exercida pela Advocacia
Publica e que se reveste da potencialidade de conferir mais seguranga a
decisio do gestor publico.

A Escola da AGU parabeniza os autores que contribuiram para
esta publicagdo, bem como agradece aos docentes que os orientaram na
elaboragio dos trabalhos de conclusido do I Curso de Pés-Graduagio
Lato Sensu em Advocacia Publica e convida o leitor a apreciar o contetido
da obra.

Boa leitural

Henrique Augusto Figueiredo Fulgéncio

Responsavel pela Coordenagdo dos Cursos de Pés-graduagio da
Escola da AGU
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A BUSCA PELA SOLUCAO ADEQUADA NA

ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL A

PARTIR DO SURGIMENTO DA CAMARA

DE CONCILIACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL

THE SEARCH FOR THE APPROPRIATE SOLUTION IN THE
FEDERAL PUBLIC ADMINISTRATION FROM THE ARISING
OF THE FEDERAL PUBLIC ADMINISTRATION CHAMBER OF
CONCILIATION

Alan Pinto Teixeira Alves
Especialista em Advocacia Piiblica pela Escola da Advocacia-Geral da Unido (EAGU).
Graduado em Direito pela Universidade Federal do Ceard (UFC). Advogado da Unido
na Advocacia-Geral da Unido (AGU)

SUMARIO: Introdugio; 1. Congestionamento do
Poder Judicidrio e os métodos adequados para solugio
de conflitos; 2. Utilizagdo dos métodos adequados
para solugdo de conflitos pela Administragio Publica
por meio das cdmaras de prevengio e resolugio
administrativa de conflitos; 3. Evolugdo da competéncia
de atuacio da Camara de Conciliagio da Administragio
Publica Federal (CCAF) no seio da Advocacia-Geral da
Unido (AGU); 4. Tendéncia de crescimento da atuagio
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da CCAF desde a sua criagdo em 2007 até o ano de
2019; 5. Conclusio; Referéncias.

RESUMO: Este artigo tem como principal objetivo analisar se, desde
a criacido da Camara de Conciliagio da Administra¢io Publica Federal
(CCAF) em 2007 até o ano de 2019, ha tendéncia de crescimento,
estabilizagio ou decréscimo na sua atuagio. O estudo foi elaborado a
partir de pesquisa bibliogréfica e documental, classificando-se como
pura, exploratéria e descritiva, com uma abordagem qualitativa baseada
na analise de dados disponibilizados pela Advocacia-Geral da Unifo,
especificamente o setor de apoio da CCAF. O trabalho apresenta um
panorama sobre o abarrotamento do Poder Judicidrio, o aumento
paulatino da necessidade de utilizagdo dos métodos mais adequados
para a solugdo dos conflitos, o surgimento da CCAF como camara de
prevengdo e resolugdo de conflitos, a ampliagdo de suas competéncias
de atuagio, bem como o amadurecimento gradual da advocacia publica
acerca do seu papel na transi¢do de uma cultura de litigiosidade para
uma cultura de pacificagio.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Direito Processual
civil. Justica Multiportas. Solugdo Adequada de Conflitos. Camara de
Conciliagdo da Administracio Puablica Federal.

ABSTRACT: The main objective of the article is to analyze whether,
from the creation of the Federal Public Administration Conciliation
and Arbitration Chamber in 2007 until 2019, there is a tendency for
growth, stabilization or decrease in its performance. The study was
based on bibliographical and documentary research, classifying it as
pure, exploratory and descriptive, with a qualitative approach based on
the analysis of data provided by the Advocacy-General of the Union,
specifically the CCAF support sector. The work presents an overview
of the overcrowding of the Judiciary, the gradual increase in the need to
use the most appropriate methods for resolving conflicts, the emergence
of CCAF as a chamber for conflict prevention and resolution, the
expansion of its performance skills, as well as the gradual maturation
of public advocacy about its role in the transition from a culture of
litigation to a culture of pacification.

KEYWORDS: Administrative law. Civil Procedural Law. Multidoor
justice. Proper Conflict Solution. Federal Public Administration
Chamber of Conciliation and Arbitration.
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INTRODUGAO

A utilizagdo dos métodos mais adequados para solugio dos conflitos
tem sido uma temdtica bastante debatida no cendrio juridico brasileiro
nas Ultimas décadas. O surgimento dessa discussio se deu por diversos
motivos, dentre eles o abarrotamento do Poder Judicidrio, a necessidade
de maior autonomia e participagdo das partes no processo decisério, a
necessidade de julgamento de demandas de alta complexidade por pessoas
especialistas no assunto e a maior eficiéncia da Administragio Publica na
resolugdo de litigios tanto internos como envolvendo agentes externos.

Quanto a este tltimo ponto, Gustavo Justino de Oliveira e Kaline
Ferreira (2021, p. 87) destacam que o Estado contemporaneo ndo ¢ mais
o imperador, mas sim o mediador, posto que ele ndo encontra mais espago
para impor suas condi¢des, mas sim para negocia-las. E desta forma que
de um lado o Estado vai legitimar a regulagio das relagdes econdmicas
na prestacdo dos servigos ptblicos e, por outro lado, vai conseguir bons
resultados materializando o seu dever de eficiéncia.

Nesse sentido, a legislagdo processual tem, de forma crescente,
incentivado a utiliza¢do de métodos extrajudiciais de solugio de contlitos,
sendo eles tanto autocompositivos como heterocompositivos, como pode ser
identificado a partir da Lei n®. 9.307/1996, que disp6s sobre a arbitragem,
da Lei n°. 13.140/2015, marco regulatério da mediagio no Brasil, e da Lei
n°. 13.105/2015, Cédigo de Processo Civil.

Esse cendrio politico-normativo estabelece no sistema de justica
brasileiro a justiga multiportas (art. 3°, paragrafo 38°, CPC), isto é, métodos
Jjudiciais e extrajudiciais de resolugio dos conflitos a serem manejados pelos
interessados a partir das peculiaridades inerentes ao litigio em questao.

Tais diplomas legais dispuseram acerca da aplica¢do de tais
ferramentas também pela Administragio Publica, estabelecendo o dever
de o Estado fomentar a solugdo consensual dos conflitos (art. 3°, pardgrato
2°, CPC) e prevendo a necessidade de criagdo de camaras de prevengéo e
resolu¢do administrativa de conflitos a serem gerenciadas pelos 6rgaos
da advocacia publica.

Nesse contexto, a Advocacia-Geral da Unido (AGU), mais
especificamente no seio da Consultoria-Geral da Unido, passou a realizar
experiéncias conciliatérias pautadas nos dispositivos legais insertos no
art. 11 da Medida Proviséria n.° 2.180-35/2001 e no art. 4°, incisos I, X,
X1, XIII, XVIII e 2° da Lei Complementar n.° 78/93.

As referidas experiéncias foram muito bem-sucedidas, o que levou
a AGU, em uma atitude pioneira e inovadora no cenario da advocacia
publica brasileira, a instituir, por meio do Ato Regimental n°. 05, de 27
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de setembro de 2007, a Camara de Concilia¢do da Administracio Puablica
Federal (CCAF), a qual representa uma cdmara de prevengio e solugdo
de litigios envolvendo a Administragdo Publica Federal. A competéncia
da CCAF foi sendo aprimorada ao longo dos anos, com o alargamento
gradual de suas atribui¢gdes por meio de portarias e decretos.

Dessa torma, o objetivo deste trabalho é analisar se hd uma tendéncia
de crescimento, estabiliza¢io ou decaimento da atuacdo da CCAF desde
sua criacio em 2007 até o ano de 2019.

A motivagdo para investigar a ampliagdo ou ndo da atuagio da camara
se d4 pelo fato de o presente estudo poder agregar uma nova perspectiva
ao conhecimento j4 existente acerca da difusio da utilizagdo dos métodos
adequados de solugdo dos conflitos.

Inicialmente sera abordada a superlotagdo do Poder Judicidrio
constatada por 6rgdos como o Conselho Nacional de Justiga (CNJ), com a
consequente constatagdo da necessidade de politicas publicas e de legislagoes
especificas que fomentassem a adogdo de solugdes alternativas ao Poder
Judiciério para o enfrentamento de conflitos.

Apés, serd debatida a utilizagdo dessas ferramentas pela
Administragdo Publica, dando especial enfoque para o surgimento das
camaras de prevengio e resolugio administrativa de conflitos, além de
analisar o surgimento da CCAF e a ampliagdo gradual de suas atribuigoes
ao longo dos anos.

Por fim, serd demonstrado, por meio da analise de dados obtidos
junto a AGU, se hd uma tendéncia de crescimento, estabilidade ou
decaimento da atuacio da CCAF desde a sua criagdo em 2007 até o ano
de 2019.

1. CONGESTIONAMENTO DO PODER JUDICIARIO E OS METODOS
ADEQUADOS PARA SOLUGAO DE CONFLITOS

Historicamente, a competéncia para a resolugdo de conflitos foi
atribuida ao Poder Judicidrio, concentrando as decisdes nas mios de um
terceiro imparcial (juiz) que, aplicando a legislagio existente, fornece uma
solugdo para o litigio. Em virtude disso, hd uma cultura ja sedimentada
de ver o Judicidrio como uma superinstituigdo capaz de solucionar todos
os conflitos existentes entre os individuos.

Ocorre, porém, que a sociedade atual, marcada pelo excesso de
informagdes e a velocidade de propagacdo delas, tem tornado o niimero
e a complexidade dos conflitos cada vez maior, evidenciando a crise do
sistema judicial brasileiro, que é incapaz de atender todas as demandas
(FILHO, 2012, p. 35-36).
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Tal fato vem sendo observado, analisado e atestado pelo Conselho
Nacional de Justiga (CNJ) que, em seus relatérios anuais, tem paulatinamente
apontado o abarrotamento do Judiciario como seu principal problema
(EIDT, 2015, p. 55-74).

E nesse contexto que o ordenamento jurfdico brasileiro vem passando
por uma significativa transformacgdo atinente a forma como se observa,
analisa e se solucionam os conflitos.

Essa transformagio se iniciou com a Lei n.° 9.307/1996, que
dispds sobre a arbitragem no Brasil. IEsse mecanismo extraestatal e
heterocompositivo prevé que o conflito seja solucionado por terceiro
imparcial escolhido pelas partes.

Tal ferramenta possibilita uma maior informalidade procedimental,
garante que o conflito seja julgado por pessoas que tém expertise na
temdtica, além de resguardar o sigilo das partes e até do préprio conflito.

A Resolugiio n°. 125/2010 do CNJ foi uma tentativa de resposta ao
quadro de congestionamento do Poder Judicidrio. Tal resolugdo instituiu
a Politica Judicidria Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos
de Interesse no ambito do Poder Judicidrio, estabelecendo uma politica
publica voltada para o incentivo as solugdes consensuais de conflitos.
Dentre as ferramentas destacadas pela resolugio, estio principalmente a
conciliagdo e a mediagio.

A conciliagdo é uma ferramenta autocompositiva, que pode ser
utilizada no ambito judicial ou até mesmo de forma extrajudicial, em que
as préprias partes chegam a solugéo do conflito a partir do auxilio de um
terceiro imparcial capacitado que orienta o didlogo entre os envolvidos e,
se for o caso, pode sugerir ou conduzir a solugdes que reflitam o interesse
das partes em conflito (SALES; CHAVES, 2014, p. 255-279).

A mediagdo, que foi efetivamente regulamentada pela Lei n.°
13.140/2015, é uma atividade técnica exercida por um terceiro imparcial sem
poder decisério, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula
a identificar ou desenvolver solugdes consensuais para a controvérsia.

Esse método busca estimular o didlogo e a cooperagido entre as
partes envolvidas no litigio, almejando que elas transitem da passividade —
a qual impera nos processos em que se espera por uma decisfo impositiva
de uma autoridade competente — para a proatividade, de forma que
a solugdo é construida a partir de um debate positivo em que cada
lado expde seus argumentos e ambas tentam construir a solugdo mais
adequada ao caso.

A Lei n.° 13.105/2015, Cédigo de Processo Civil, inseriu de
forma definitiva a busca pela solugdo consensual de conflitos como
um principio fundamental e basilar de todo o processo civil brasileiro,
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impondo a necessidade de promogio por parte do Estado e de estimulo
por parte de juizes, advogados, defensores ptblicos e membros do
Ministério Puablico.

Importante destacar também que diversas legislagdes que criaram
agéncias reguladoras ja previam a possibilidade de utilizagdo de métodos
extrajudiciais para a resolugio de seus conflitos, como pode ser observado
no art. 4°-A, pardgrafo 5° da Lei federal n°. 9.984/2000, no art. 93, inciso
XV, da Lei federal n°. 9.472/1997, art. 20 da Lei federal n°. 9.478/1997,
dentre outras.

Nesse ponto, a Lei n°. 13.848/2019, a qual dispds sobre a gestdo,
a organizagio, o processo decisorio e o controle social das agéncias
reguladoras, previu de forma expressa a possibilidade de utilizagdo da
mediagdo e da arbitragem quando da solugéo de conflitos, como pode ser
observado no art. 29, paragrafo 2°.

Nesse contexto, observa-se que o regramento processual civil passou
a ser norteado pela cooperagio, pelo debate e pela busca da solugido mais
adequada ao conflito, ndo necessariamente impondo que a resolugio se
dé pelo Judicidrio.

Todo esse movimento indica o paulatino desenvolvimento dos
meios mais adequados para a solugdo de conflitos, de forma que esta
sendo observada a transi¢do de uma cultura de intensa judicializagdo de
conflitos para uma de constante promogio a pacificagio social, conferindo
maior autonomia as partes, o que as empodera e as incentiva a cooperar,
almejando-se, com isso, uma justiga coexistencial (MARTINS; POMPEU,
2015, p. 571-586).

Diante disso, é importante enfatizar que a Administragdo Publica
ndo foi deixada a margem desse processo pelo legislador, o qual previu a
necessidade de criagio de cimaras de prevengio e resolugio administrativa
de conflitos no seio dos entes federados.

2. UTILIZACAO DOS METODOS ADEQUADOS PARA SOLUGAO DE
CONFLITOS PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA POR MEIO DAS CAMARAS
DE PREVENGAO E RESOLUGAO ADMINISTRATIVA DE CONFLITOS

No cenéario de inser¢io dos métodos alternativos ao Judiciério,
a Administragdo Publica nio foi esquecida, na medida em que Lei n°.
18.140/2015, marco regulatério da mediagio no Brasil, regulamentou
a mediagdo em contlitos envolvendo pessoa juridica de direito publico,
determinando, inclusive, a necessidade de criagio, pelos entes federados,
de camaras de prevengio e resolugdo administrativa de conflitos, as quais
deveriam ser gerenciadas pelos érgdos da Advocacia Publica.



Alan Pinto Teixeira Alves 17

No capitulo II da Lei n.° 13.140/2015, foram fixados os regramentos
para a utilizagio da mediagdo em conflitos que envolvessem a Administragdo
Publica, de modo que o artigo 32 estabeleceu que os entes da federagao
podem criar camaras de prevengio e resolu¢io administrativa de conflitos,
as quais devem ser gerenciadas pelos érgdos da Advocacia Publica.

Mauricio Morais Tonin (2019, p. 1) ressalta que as alteragdes
legislativas ocorridas em 2015 deram respaldo aos gestores e advogados
publicos para buscarem outras formas de solugio de controvérsias para
além do processo judicial. Neste sentido, o novo Cédigo de Processo
Civil, a Lei de Mediagdo e a Lei de Arbitragem, com a alterago da Lei n.”
18.129/2015, somados a Resolugio n.° 125/2010 do Conselho Nacional de
Justiga (CNJ), constituem, hoje, um microssistema de solugo alternativa
de conflitos.

Essas camaras funcionariam como pontos focais de gerenciamento
dos conflitos que envolvessem os préprios entes federados, os quais se
valeriam do método mais adequado para solucionar o conflito (CENTENO,
2017, p. 174t).

Nesse cendrio, a advocacia publica passou a ser um ator ainda
mais fundamental para a efetivagio da utilizagdo dos métodos adequados
de solugdo de conflitos pela Administragio Publica, ja que a gestdo e
efetivagdo de tais cimaras dependia primordialmente do trabalho dos
advogados publicos.

E importante frisar a necessaria ruptura cultural que esta havendo no
seio da advocacia publica brasileira, a qual transita da intensa litigiosidade
para a adogdo de ferramentas cooperativas, dialégicas e pacificadoras.

Além disso, é de extrema relevancia o fato de a Administragio Puablica
estar gerindo seus préprios conflitos internos, recuperando um poder
decisério que sempre foi seu, mas que had muito vinha sendo transferido para
o Judicidrio por meio da judicializa¢do constante de conflitos envolvendo
pessoas juridicas de direito publico.

Diante disso, o advogado publico torna-se ndo apenas um operador
frequente de ferramentas alternativas para a resolugdo de litigios, mas
também deve exercer o papel fundamental de orientar os entes ptiblicos
no sentido de uma necessaria mudanga comportamental quanto a forma
como os conflitos sdo analisados e solucionados (GARCIA, 2020, p. 33-54).

No ambito da Administracido Publica Federal, esse movimento
teve inicio quando a AGU, baseada nos dispositivos legais constantes no
art. 11 da Medida Proviséria n.° 2.180-35/2001 e no art. 4°, incisos I, X,
X1, XIII, XVIIT e 2° da Lei Complementar n.° 73/98, passou a realizar
experiéncias conciliatérias no dambito da Consultoria-Geral da Unido,
experiéncias estas que foram muito bem-sucedidas.
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Com isso, em 2007, houve a efetiva instalagio de uma camara
especializada na utilizagdo dos métodos adequados de solugdo dos
conflitos, a qual passou a compor a estrutura institucional da AGU, com
a denominagio de Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragao
Publica Federal (CCAF).

A criagdo da CCAT foi uma atitude proativa e pioneira da AGU, ja
que instituida pelo Ato Regimental n°. 05, de 27 de setembro de 2007, ou
seja, antes até da Resolugdo n°. 125/2010 do CNJ.

A referida cdmara tem como principal finalidade reduzir a
litigiosidade da Unido por meio da utilizagdo do método mais adequado
para a solugdo dos conflitos, ja que a Unido, segundo levantamento do
CNJ (BRASIL, 2012), figura como a principal litigante do Pafs.

3. EVOLUGAO DA COMPETENCIA DE ATUACAO DA CAMARA DE
CONCILIACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL (CCAF) NO
SEIO DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO (AGU)

Como j4 destacado linhas acima, a criagdo da CCAF foi um
movimento inovador feito pela AGU. Todavia, o crescimento da referida
camara no ambito da instituigo foi se desenvolvendo de forma paulatina,
respeitando o tempo de maturagio necessério a possibilitar sua expanséo.

A CCAYF foi instituida pelo Ato Regimental n°. 05, de 27 de setembro
de 2007, o qual reestrutura a Consultoria-Geral da Unido. De acordo com
0 normativo, a camara somente poderia atuar para identificar os litigios
entre 6rgdos e entidades da Administragdo Federal, manifestar-se quanto
ao cabimento e a possibilidade de conciliagdo, buscar a conciliagdo entre
6rgios e entidades da Administragdo FFederal e supervisionar as atividades
conciliatérias no ambito de outros 6rgaos da AGU".

Nota-se que, nesse primeiro momento, a atuagdo da CCAF estava
circunscrita a prépria Administragdo Publica Federal, ndo podendo atuar
em casos que envolvessem a Administragio estadual ou municipal, bem
como entes ou pessoas privadas.

A camara funcionava como um ponto condensador de conflitos
existentes entre os diversos érgdos e pessoas juridicas atreladas a
Administragio Puablica Federal direta e indireta

1 Ato Regimental n®. 05, de 27 de setembro de 2007: Art. 17. Compete a Camara de Concilia¢do e Arbitragem
da Administragdo Federal - CCAF:

I - identificar os litigios entre 6rgdos e entidades da Administragio Federal;

IT - manifestar-se quanto ao cabimento e a possibilidade de conciliagéo;

III - buscar a concilia¢io entre 6rgaos e entidades da Administragio Federal; e

IV - supervisionar as atividades conciliatérias no dmbito de outros érgiaos da Advocacia-Geral da Unido.
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Essa atuagdo se mostrava fundamental para possibilitar que o
Executivo gerenciasse seus préprios contlitos, reduzindo a ingeréncia do
Judicidrio em suas querelas internas e aumentando o poder decisério da
prépria Administragéo.

Nessa linha, a Portaria AGU n.° 1.281, de 27 de setembro de
2007, solidificou a instituigdo da CCAF como setor competente para
promover, em sede administrativa, o deslinde de conflitos entre érgaos
e entidades da Administragio Publica Federal por meio de conciliagio
ou arbitramento.

A competéncia da CCAF foi ampliada com a Portaria AGU n.°
1099/2008, de 28 de julho de 2008, a qual possibilitou a atuagdo da caimara
em procedimento conciliatério entre a Administragdo Publica Federal e
Administragio Puablica estadual e do Distrito Federal.

A partir desse momento, a cdmara passava a poder atuar em conflitos
nio sé intra muros da Administragio Ptblica Federal, mas em todos aqueles
que também envolvessem entes ptblicos componentes da estrutura dos
estados e do Distrito Federal.

Essa alteragdo influenciou nio apenas a utilizagdo de métodos
consensuais entre a Unifo, os estados e o Distrito Federal, mas também
possibilitou a ampliagdo do cendrio cooperativo entre as advocacias publicas
de tais entes.

A possibilidade de atuagdo da CCAF em conflitos envolvendo
municipios se deu a partir da Portaria AGU n.°. 481/2009, de 6 de abril
de 2009, no entanto esses municipios deveriam ter mais de duzentos mil
habitantes. Tal atribuigo foi ampliada, no ano de 2010, pelo Decreto n.
7.892/2010 para eliminar o limitador de nimero de habitantes para as
controvérsias da Administragdo municipal.

Quanto ao Decreto n.’ 7.392/2010, é importante ressaltar que esse
diploma legislativo, no art. 18 do Anexo I, regulamentava a atuagio da
CCAF~.

2 Decreton®. 7.392/2010: Art. 18. A Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal compete:

I - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugio de conflitos, por meio de conciliagdo, no ambito da
Advocacia-Geral da Unido;

II - requisitar aos 6rgaos e entidades da Administragéo Piblica Federal informagdes para subsidiar sua atuagio;

IIT - dirimir, por meio de concilia¢do, as controvérsias entre 6rgdos e entidades da Administrag¢do Piblica
Federal, bem como entre esses e a Administragdo Publica dos Estados, do Distrito Federal, e dos Municipios;

IV - buscar a solugdo de conflitos judicializados, nos casos remetidos pelos Ministros dos Tribunais Superiores
e demais membros do Judicidrio, ou por proposta dos érgaos de diregao superior que atuam no contencioso
Jjudicial;

V - promover, quando couber, a celebrag¢do de Termo de Ajustamento de Conduta nos casos submetidos a
procedimento conciliatério;

VI - propor, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido o arbitramento das controvérsias nao solucionadas
por conciliagio; e

VII - orientar e supervisionar as atividades conciliatérias no ambito das Consultorias Juridicas nos Estados.
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A partir de entfio, a CCAF passou a ter competéncia para atuar nos
conflitos envolvendo a Administragio Puablica Federal e as Administra¢des
Publicas estadual, distrital e municipal.

Nesse contexto, é importante atentar que essa ampliagio de
competéncias da CCAF gera uma necessidade de maior integragio entre
as advocacias publicas de todos os entes federativos. O debate e a cooperagio
entre os 6rgdos da advocacia publica tém especial importancia em todo
esse processo de fomento a solugio pacifica de conflitos pelo Estado, ja
que ¢ ela a responsdvel por gerir as camaras e por orientar a escolha do
método mais adequado para a resolugdo do conflito.

A atuagdo da CCAF, porém, ndo abrangia as praticas conciliatdrias
nas execugdes fiscais, as quais representam um enorme volume de conflitos
entre os entes federativos. Tal fato foi alterado com a Portaria AGU n.”.
595/2013 que regulamentou a priética de conciliagdes prévias no ambito
das execugoes fiscais.

Outra evolugdo de competéncia de atuagdo pode ser observada
quando se analisa que, pela redagdo origindria da Medida Proviséria
n°. 1.561-6/1997, convertida na Lei federal n°. 9.469/1997, somente o
Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximos das autarquias, das
fundagdes e das empresas publicas federais poderiam autorizar a realizagio
de acordos ou transagdes, j4 judicializados, em causas de valor até R$
50.000,00 (cinquenta mil reais).

Essa disposigio foi alterada pela Lei federal n°. 13.140/2015 para
fazer constar que o Advogado-Geral da Unifo, diretamente ou mediante
delegacdo, e os dirigentes maximos das empresas publicas federais, em
conjunto com o dirigente estatutario da area afeta ao assunto, podem
autorizar a realizagiio de acordos ou transagdes para prevenir ou terminar
litigios, inclusive os judiciais.

Com essa nova redagdo, verifica-se a possibilidade de o Advogado-
Geral da Unido delegar a autorizagdo para a realizagdo de acordos ou
transacoes, além de nio haver mais a necessidade de esses conflitos j4
estarem judicializados.

Quanto aos valores de algada em que podem ser realizados acordos,
estes foram majorados pelo Decreto n°. 10.201/2020, de forma que os
acordos ou transagoes com valor igual ou superior a R$ 50.000.000,00
(cinquenta milhdes de reais) dependera de prévia e expressa autorizagdo
do Advogado-Geral da Unido e do Ministro de Estado a cuja drea de
competéncia estiver afeto o assunto, com valor de até R$ 10.000.000,00
(dez milhoes de reais) podem ter a autorizagéo, direta ou por delegacio, do
Procurador-Geral da Unifo, do Procurador-Geral Federal e do Procurador-
Geral do Banco Central.
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Nesse sentido, a Portaria AGU n.° 173/2020 regulamentou a
delegagdo de competéncia para autorizar a realizagido de acordos ou
transagdes para prevenir ou terminar litigios judiciais ou extrajudiciais.

Outras autoridades, além do Advogado-Geral da Unido, passaram
a ter essa competéncia, sendo elas o Secretdrio-Geral de Contencioso, o
Procurador-Geral da Unifo, o Procurador-Geral Federal, o Procurador-
Geral do Banco Central do Brasil, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional
e o Consultor-Geral da Unido.

O impacto dessa portaria também foi direto em relagio a atuagio
da camara federal, na medida em que ela delegou ao Diretor da CCAF a
competéncia de homologagio de termo de conciliagdo lavrado no ambito da
Céamara de Mediagio e de Concilia¢do da Administracio Publica Federal.

Até esse momento, apenas o Advogado-Geral da Unido tinha
competéncia para homologar o termo de conciliagdo lavrado na CCAF.
A delegacdo acima mencionada representa mais um passo da advocacia
publica federal no sentido de cada vez mais facilitar e incentivar a utilizago
dos mecanismos consensuais de soluc¢io de conflitos, desburocratizando
procedimentos e desconcentrando atos para um maior niimero de autoridades.

Um ultimo ponto que merece destaque foi a alteragio legislativa
recente em que o Decreto 10.608/2021 revogou o Decreto n. 7.392/2010,
passando a regulamentar a Lei Complementar n°. 73/1993.

Essa alteragdo manteve a CCAF na estrutura organizacional da
Consultoria-Geral da Unido, mas agora sendo chamada de Camara de
Mediagio e de Conciliagdo da Administrag¢do Publica Federal.

Ademais, o novo decreto regulamentador especificou ainda
mais as competéncias da CCAF no art. 18 do Anexo I’. Dentre essas
especificagdes podemos destacar o inciso II do art. 18 do Anexo I, que

3 Decreto 10.608/2021: Art. 18. A CAmara de Mediagio e de Conciliagio da Administragio Federal compete:

I - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugio de conflitos, por meio de conciliagdo, no ambito da
Advocacia-Geral da Unido;

I - requisitar aos 6rgaos e as entidades da administragao puiblica federal envolvidos ou nio no conflito submetido
a Camara diligéncias, cooperagio técnica e manifestagdo sobre a oportunidade e conveniéncia de sua atuagio
administrativa na solu¢io do conflito;

IIT - dirimir, por meio de mediagdo, as controvérsias:

a) entre 6rgdos publicos federais, entre entidades publicas federais ou entre 6rgio e entidade puiblica federal;

b) que envolvam 6rgdo ou entidade puiblica federal e Estados, o Distrito Federal ou Municipios ou suas autarquias
ou fundagoes pblicas;

¢) que envolvam 6rgao ou entidade piblica federal e empresa piblica ou sociedade de economia mista federal; ou

d) que envolvam particular e 6rgio ou entidade publica federal, nos casos previstos no regulamento de que trata
0§ 2°do art. 32 da Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015;

IV - buscar a solugdo de conflitos judicializados, nos casos remetidos pelos Ministros dos Tribunais Superiores
ou por outros membros do Poder Judicidrio, ou por proposta dos titulares dos 6rgdos de diregdo superior,
de execugdo e vinculados da Advocacia-Geral da Unifo;

V - promover, quando couber, a celebragido de termo de ajustamento de conduta nos casos submetidos a procedimento
de mediagio;
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previu expressamente a possibilidade de requisi¢io aos 6rgéos e as entidades
da administragdo publica federal, sejam eles envolvidos ou ndo no contlito
submetido a Camara, diligéncias, cooperagdo técnica e manifestagdo sobre
a oportunidade e conveniéncia de sua atuagdo administrativa na solugio
do contlito.

Outro ponto importante que foi alvo de alteragio foi o constante no
inciso III do art. 18 do Anexo I*. A redagio anterior dada pelo Decreto n.
7.892/2010 previa a atuagio da CCAF por meio de conciliagio e apenas em
controvérsias entre 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal,
bem como entre esses e a Administracgio Pablica dos Estados, do Distrito
Federal, e dos Municipios.

A nova redagdo trazida pelo Decreto n. 10.608/2021 determinou que
a atuagio da CCAF ser4 feita por meio da mediagdo, além de ter ampliado
essa competéncia para atuar com conflitos envolvendo 6rgio ou entidade
publica federal com autarquias, fundagdes publicas, empresa piblica federal,
sociedade de economia mista federal e particular, este Gltimo nos casos
previstos no regulamento do ente federado.

Quanto aos conflitos envolvendo érgéo ou entidade publica federal e
particulares, é importante mencionar que estes somente puderam provocar
a CCAF para iniciar procedimentos conciliatérios a partir de 2015, com
a Lel federal n°. 13.140/2015. No entanto, antes de 2015, havia demandas
entre dois entes publicos com a participagido de associagdo ou pessoa
juridica, como associagdes indigenas e quilombolas, as quais eram ouvidos
no decorrer do procedimento.

O inciso IV do art. 18 do Anexo I do referido decreto ampliou
a possibilidade de atuagio da CCAF em conflitos judicializados, posto
que além dos Ministros dos Tribunais Superiores e demais membros
do Judicidrio, os titulares dos érgdos de diregdo superior, de execugdo e

VI - encaminhar, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido as controvérsias juridicas néo solucionadas por
procedimento de mediagdo para os fins do disposto no § 1° do art. 36 da Lei n° 13.140, de 2015; e

VII - coordenar, orientar e supervisionar as atividades conciliatérias no ambito das Consultorias Juridicas da
Unido nos Estados.

4 Decreto n°. 10.608/2021: Art. 18. A Cimara de Mediagio e de Conciliagio da Administracio Federal
compete:

IIT - dirimir, por meio de mediagéo, as controvérsias:

a) entre 6rgios publicos federais, entre entidades publicas federais ou entre 6rgédo e entidade publica federal;

b) que envolvam érgio ou entidade puiblica federal e Estados, o Distrito Federal ou Municipios ou suas autarquias
ou fundagdes publicas;

¢) que envolvam 6rgio ou entidade piiblica federal e empresa piiblica ou sociedade de economia mista federal; ou

d) que envolvam particular e 6rgio ou entidade publica federal, nos casos previstos no regulamento de que trata
0§ 2°doart. 32 da Lei n° 138.140, de 26 de junho de 2015;
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6rgaos vinculados da AGU também poderdo remeter pedidos solicitando
a participagdo da camara na busca pela solugdo do litigio.

Os incisos V e VI tém apenas uma mudanga pontual, que é a
de destacar que o procedimento principal desenvolvido na cdmara é
atinente a mediac¢io, mantendo os demais termos como era previsto
no decreto revogado. O inciso VII também teve uma mudancga pontual
para destacar que a coordenagdo, orientagio e supervisio das atividades
conciliatérias se dard no ambito das Consultorias Juridicas da Unido
nos Estados.

Diante desse cenario de ampliagdo da competéncia de atuagio da
CCAF, realizou-se um levantamento, em nimeros, do quantitativo de
demandas postas a apreciagio da CCAF desde a sua criagdo em 2007 até
0 ano de 2019 com o fim de verificar se houve crescimento, estabilizagio
ou decréscimo da atuagio da cAmara federal.

4. A TENDENCIA DE CRESCIMENTO DA ATUACAO DA CCAF DESDE A
SUA CRIACAO EM 2007 ATE O ANO DE 2019

A insergio e utilizagio dos métodos adequados de solugio dos conflitos
no ambito da Administragio Publica é tematica que j4 vem sendo objeto
de estudo hé algumas décadas no Brasil, como ja destacado anteriormente.

A criagdo de camaras de prevengio e resolugiio administrativa de
conflitos gerenciadas pela advocacia piblica também tem se tornado cada
vez mais frequente no cenario administrativo da Unifo, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios.

Nesse cenério, foi realizado estudo de dados relacionados a atuagio
da Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragio Publica Federal
desde a sua criagdo em 2007 até o ano de 2019 para verificar se houve
crescimento, estabilizagdo ou decréscimo da sua atuacgio.

Esse foi o periodo escolhido em virtude de a camara ter sido
instituida no ano de 2007 e de as informagoes até o ano de 2019 jd estarem
consolidadas, o que reduz a possibilidade de alteragio dos dados utilizados
nesta pesquisa.

Os dados analisados foram obtidos a partir de solicita¢do realizada
diretamente a Advocacia-Geral da Unido, especificamente ao apoio da
CCAF, por meio de correio eletronico. A disponibiliza¢do dos dados se
deu pelo acesso ao enderego eletronico <https://agudf.sharepoint.com/
sites/ccat2>.

No presente estudo, foram analisados os quantitativos totais anuais
de demandas recebidas pela CCAF nos anos de 2007 a 2019, levando em
consideracio a data de entrada da demanda na cimara.
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A partir dessa analise, constatou-se uma tendéncia de crescimento
da atuagdo da CCAT ao longo dos anos, conforme indicado no grafico 1.

Griéfico 1 - Tendéncia de crescimento entre 2007 e 2019
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Fonte: dados obtidos junto a Advocacia-Geral da Unido, especificamente ao apoio da CCAT, com a disponibilizagio
do enderego eletronico <https://agudf.sharepoint.com/sites/ccaf2>.

O grafico 1 contém o quantitativo de processos no eixo Y e os
anos no eixo X. Além disso, foi pontuado o volume de processos em que
a camara federal atuou em cada ano.

Nota-se que no gratico 1 hé oscilagdes com relagdo ao montante de
processos recebidos pela CCAF em cada ano. Néo obstante isso, ha uma
tendéncia de crescimento da atuagdo da CCAF ao longo dos anos, como
fica evidenciado pela linha de tendéncia constante no grafico 1.

Outro ponto que merece ser enfatizado é o fato de ter se acentuado a
atuagiio da CCAF a partir do ano de 2016, com um crescimento consideravel
dos quantitativos recebidos pela cimara.

Nesse ponto, interessante observar que esse crescimento se deu apés
a vigéncia tanto da Lei n°. 13.140/2015, marco regulatério da mediagdo no
Brasil, como da Lei n°. 18.105/2015, Cédigo de Processo Civil.

Esses diplomas legais, além de representarem marcos de extrema
relevincia no ordenamento juridico brasileiro, dispuseram sobre a
necessidade de uma maior atuagio do Estado referente a utilizagio de
tais ferramentas.

A Lei de Mediagio disp6s de capitulo préprio para tratar da
autocomposi¢io de conflitos envolvendo pessoa juridica de direito piblico,
além de possibilitar, de forma expressa, a atuagio estatal por meio de
camaras de prevencio e resolugio administrativa.
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O Cédigo de Processo Civil, por sua vez, estabeleceu a solugio
consensual dos conflitos como um principio fundamental, além de impor
que o Estado promoverd, sempre que possivel, tal espécie de resolucio.

Ademais, a Lei Processual Civil também disp0os sobre a necessidade
de criagdo pelos entes federativos de cimaras de mediagdo e conciliagio
com atribui¢des relacionadas a solug¢iio consensual de conflitos no d&mbito
administrativo.

Em um segundo momento, foi realizada uma anélise dos dados
referentes aos anos de 2016 a 2019. O termo inicial em 2016 foi
estabelecido em razdo de ser o ano em que passou a vigorar o CPC. J4
o termo final em 2019 foi escolhido pelo fato deste ano j4 estar com
os dados consolidados.

Para a compreenséo dos gréficos a seguir, é necessédrio destacar que a
planilha disponibilizada de acompanhamento de dados da CCAF classificava
a situag¢do da demanda da seguinte forma: conciliados, conciliados sem
Termo de Conciliagio (T.C), conflito solucionado, homologado pelo AGU,
conflito parcialmente solucionado, inadmitidos, arquivados sem conciliagio,
descentralizado, desconcentrado, perda do objeto, admitido, sobrestado, em
conciliagdo, em diligéncia, arquivo provisério, admissibilidade pendente,
encaminhamento indevido e conflito ndo configurado.

Diante disso, no presente estudo foi construida a seguinte
classificagio:

¢ Solucionados: conciliados, conciliados sem T.C, conflito solucionado
e homologado pelo AGU.

* Parcialmente Solucionados: conflito parcialmente solucionado.

* Nio Solucionados: inadmitidos, arquivados sem conciliagéo,
descentralizado, desconcentrado e perda do objeto.

* Pendentes: admitido, sobrestado, em conciliag¢do, em diligéncia,
arquivo provisoério, admissibilidade pendente.

e Encaminhamento indevido: encaminhamento indevido.
* Sem conflito: conflito ndo configurado.
Realizada a anélise dos dados referentes aos anos de 2016 a 2019,

percebe-se também uma tendéncia de crescimento do quantitativo de
demandas solucionadas no ambito da CCAF, como evidenciado no gréfico 2.



26 Publicagoes da Escola da AGU

Gréfico 2 - Tendéncia de crescimento de demandas solucionadas
entre 2016 e 2019
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Fonte: dados obtidos junto a Advocacia-Geral da Unido, especificamente ao apoio da CCAF, com a disponibilizagio
do enderego eletronico <https://agudf.sharepoint.com/sites/ccaf2>.

Desse modo, percebe-se uma tendéncia de crescimento tanto do
quantitativo como do éxito da atuagdo da CCAF, o que gera um aumento
de credibilidade tanto dentro da estrutura institucional da Advocacia-Geral
da Unifo, como evidenciada com a constante ampliagdo das competéncias
da camara, como em relagio aos entes federativos e as pessoas juridicas que
os compdem, os quais tém cada vez mais buscado a solugdo extrajudicial
nos litigios envolvendo a Administragdo Publica Federal.

Essa tendéncia de crescimento também evidencia um maior
amadurecimento da advocacia pablica quanto ao seu papel nessa nova
conjuntura processualistica brasileira.

Esse amadurecimento ¢é reflexo da transi¢do gradual que estd
ocorrendo no amago das advocacias ptblicas de uma cultura calcada na
intensa litigiosidade para uma cultura de pacificagdo, em que se d4 primazia
ao didlogo, a cooperagio e a integragdo entre as partes conflitantes.

5. CONCLUSAO

O presente trabalho tem como objetivo analisar se houve uma
ampliacdo das atribui¢des da CCAF ao longo dos anos, bem como se hé
uma tendéncia de crescimento, estabilidade ou decaimento da atuagio da
camara federal desde a sua criagdo em 2007 até o ano de 2019.

Para alcangar o objetivo proposto, primeiramente foi realizada
pesquisa bibliografica e documental, com objetivo exploratério e descritivo.
Em seguida, foram analisados dados especificos da atuagdo da CCAF desde
2007 até 2019. Esses dados foram obtidos junto a AGU, especificamente
ao setor de apoio da CCAF.
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Tendo em vista as a¢des acima destacadas, foi possivel concluir
que houve uma ampliagdo gradual das atribuigdes da CCAF ao longo dos
anos, resultando, inclusive, na delegagio, pelo Advogado-Geral da Uniéo,
ao Diretor da camara do ato de homologagdo dos termos conciliatérios
lavrados, o que demonstra que a atuagdo da CCAF tem se tornado cada
vez mais essencial dentro da estrutura institucional da AGU.

Além disso, com a andlise dos dados referentes ao periodo entre
2007 e 2019, constatou-se uma tendéncia de crescimento da atuacio da
CCAF, o que reflete um aumento de credibilidade tanto dentro da prépria
AGU como em relagio aos entes federativos e as pessoas juridicas que os
compdem, os quais tém progressivamente buscado a solugdo extrajudicial
nos litigios envolvendo a Administragdo Publica Federal.

No estudo, também foi possivel verificar um aumento considerével
do quantitativo de demandas a partir do ano de 2016, ano em que entrou
em vigor o Cédigo de Processo Civil e o subsequente a vigéncia da Lei
de Mediagdo, diplomas legais que dispuseram de forma incisiva sobre a
necessidade de fomento pelo Estado as solugdes consensuais de conflitos.

Nesse lapso temporal referente aos anos de 2016 a 2019, foi constatada
uma tendéncia de crescimento também quanto aos conflitos que foram
solucionados a partir da atuagdo da CCAF, o que também é um reflexo
do amadurecimento da advocacia ptblica quanto a transigdo da cultura
de intensa litigiosidade para uma cultura de pacificagao.

Portanto, com base nas informagdes apresentadas, demonstra-se
que a atuacgdo da CCAF tem se tornado cada vez mais importante para
a prevengdo e solugio de conflitos envolvendo a Administragio Publica
Federal. As perspectivas postas neste trabalho ndo esgotam todos os
tatores envolvidos no processo de atuagido da CCAF, de forma que outros
estudos podem ser realizados para aprofundar os conhecimentos aqui
apresentados, bem como para oferecer novas perspectivas de abordagem.
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RESUMO Este artigo trata da possivel contribui¢do da Advocacia
Publica de Estado, por meio da sua atuagdo na construgio da decisdo
juridica, para a redug@o da complexidade. O método utilizado na pesquisa
é bibliografico analitico, tendo como marco tedrico a teoria dos sistemas
de Luhmann. De inicio, serdo apresentados os conceitos basicos sobre as
organizagdes sociais e a fun¢do do Direito para Luhmann. No segundo
momento, serd efetuado um estudo sobre a Advocacia Publica de Estado
com o objetivo de identificar em qual sistema social (sistema politico ou
sistema juridico) tal fungdo pode ser inserida. Na terceira se¢io, o foco é
a delimitacdo do que é decisio juridica e, a partir de tal ponto, promove-
se a discussio sobre a atuagio da advocacia de Estado como sistema de
organizacdo e a sua relagdo com a possivel redugdo da complexidade ao
modificar sua atuagio na construgio da decisdo juridica.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia de Estado. Organizagdo Social.
Redugido da Complexidade. Decisdo Juridica. Niklas Luhmann.

ABSTRACT: This article deals with the possible contribution of State’s
Attorney, through its performance in the construction of legal decision,
to reduce complexity. This research uses the bibliographic analytical
method, setting as a theoretical guideline the Systems Theory, from
Luhmann. Firstly, it will be presented the basic concepts about social
organizations and the function of Law according to Luhmann. Secondly,
it will be carried out a study about State’s Attorney, aiming to identify
in which social system (political or legal) this function can be inserted.
Thirdly, the focus is on the delimitation of what is legal decision and,
from that point on, it is promoted the discussion on the performance
of State’s Attorney as an organization system and its relation to the
possible reduction of complexity by modifying its performance in the
construction of legal decision.

KEYWORDS: State’s Attorney. Social Organization. Complexity
Reduction. Legal Decision. Niklas Luhmann.
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INTRODUGAO

Este trabalho é uma continuagio da pesquisa sobre a Advocacia
Publica de Estado iniciada com a dissertacdo de mestrado em Direito,
serd refeito em parte o caminho trilhado naquela pesquisa no que tange
a atuagio da Advocacia Publica de Estado, posteriormente, serd cotejado
a possivel reconstrugio da citada atuagio da Advocacia Publica de Estado
em relagio a redugio da complexidade'.

“No final, tudo comega com ideias” (CARVALHO, 2015, p. 16). Li
essa frase em artigo em que o autor analisa Kafka e o Sistema Tributario
Brasileiro. No referido texto, Carvalho (2015, p. 18) menciona que “néo é de
surpreender a complexidade irracional de nosso ordenamento, tampouco a
imensa dificuldade do particular em conhecer, compreender e finalmente
obedecer a legislagdo”.

Ao terminar a leitura do citado trabalho, a critica a complexidade no
Direito Tributario deu inicio a ideia exposta neste artigo, principalmente
quando Carvalho (2015, p. 14, em outro momento, aduz “ora, um sistema
simples e objetivo prescindiria de tantos advogados especializados na area,
sendo que a sua complexidade gera bons negécios, cria oportunidades
(teses tributarias; mecanismos criativos para elisdo fiscal)”.

Considerando a atual hipercomplexidade das relagdes do direito
publico, em especial as relagdes do Direito Tributédrio e Financeiro, o
presente artigo visa a despertar a discussdo sobre os modos de construgdo
da decisdo juridica, portanto, pretende inserir no ambito da ciéncia juridica
e ainda da atuagdo da advocacia de Estado uma nova perspectiva, o que
poderé estabelecer beneficios a toda a sociedade.

No modelo brasileiro, a advocacia de Estado é fun¢do essencial a
justica, que exerce a representag¢io juridica e presta consultoria aos entes
putblicos®. Neste trabalho, por meio do método analitico bibliografico,
perquire-se se a fungio pode atuar no momento da tomada da decisio
juridica, com o objetivo de que seja reduzida a complexidade.

Nio se tem a pretensdo neste artigo de discutir a teoria dos sistemas
de Luhmann, até mesmo por nio ser possivel isto dentro de um tnico

1. A dissertagio apresentada como requisito do titulo de Mestre em Direito pela Faculdade de Direito do Sul
Minas (FDSM) foi publicada em livro com o titulo NOVA ADVOCACIA PUBLICA E DECISAO JURIDICA:
legalidade, legitimidade e atuagio pela Editora Jurud em 2021 apés a apresentagio e defesa deste trabalho.

2. E o que consta da Constituigio Federal nos artigos 131 e 132: “Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a
institui¢do que, diretamente ou através de 6rgao vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagio e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo” e “Art. 132. Os Procuradores dos
Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependeré de concurso ptiblico
de provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerio
a representagdo judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas” (BRASIL, 1988).
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trabalho. Muito menos é possivel abordar toda a parte que envolve o direito
da sociedade ou ainda a concepgéo de politica. No primeiro tépico, serdo
abordados os conceitos de complexidade e organizagio social, tudo com
o intuito de proporcionar o entendimento deste artigo.

Com os conceitos de Luhmann e as contribui¢oes de Viana (2017), a
segunda parte do trabalho ¢ dedicada ao estudo da Advocacia Publica de
Estado como fungdo no contexto da teoria dos sistemas, principalmente
para identificar a sua topografia. O objetivo é perquirir em qual dos
sistemas sociais a Advocacia Publica de Estado pode ser incluida, se esta
inserida na fungéo politica (legislativo) ou na fungao judicial (judiciario).

Na terceira parte do presente artigo, sera abordado o conceito de
decisdo juridica para Luhmann, principalmente pelo destaque que tal
conceito tem nas ideias de sistema social do Direito para a teoria dos
sistemas. Serd estabelecida a diferenca entre decisdo juridica e decisdo
judicial. Ao final da segdo, serdo relacionados os conceitos de organizagdo
social e decisdo juridica, correlacionando-os com a advocacia publica.

Apés demonstrar em qual sistema social a Advocacia Publica de
Estado esta inserida e partindo da ideia de que é uma organizagio social,
serd tematizado como a advocacia publica de Estado, inserida no sistema
de organizagio, pode, por meio de sua atuagdo, proporcionar a redugio da
complexidade. A andlise serd com base no Direito Tributario.

Nas consideragdes finais, sera revisto todo o caminho percorrido
neste trabalho e tentar-se-a responder se a advocacia de Estado no Brasil
pode e deve participar do processo de tomada da decisdo juridica no ambito
das relagoes de direito publico, em especial do Direito Tributério, com
o objetivo de reduzir a complexidade e gerar maiores possibilidades de
seguranga juridica.

1. CONCEITOS DA TEORIA DOS SISTEMAS DE NIKLAS LUHMANN

Inicialmente, neste tépico serdo feitas mengdes a conceitos utilizados
na teoria do sistema de Luhmann dentro do que é necessario para o
entendimento deste artigo. A titulo de introdugio, para Luhmann (2016,
p. 204), “a fung¢do do direito consiste apenas em possibilitar a seguranga
da expectativa, precisamente diante de decepg¢des previsiveis e que nio
podem ser evitadas”.

Sobre expectativas, Luhmann (1983, p. 109) diz “na dimenséo
temporal essas estruturas de expectativas podem ser estabilizadas contra
frustragdes através da normatizagido”. Em outro ponto, traz que “frente
a crescente complexidade social isso pressupde uma diferenciagio entre
expectativas cognitivas (disposi¢do a assimilagio) e normativas”; em outro
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momento, conclui “além da disponibilidade de mecanismos eficientes para
o processamento de desapontamentos, frustragdes” (LUHMANN, 1983,
p. 109).

Luhmann (2016) leva em consideragdo a complexidade da sociedade e,
como maneira de tentar minimizar essa complexidade, utiliza-se da técnica
de distingdo. Inicialmente, faz a disting¢éio entre sistema e ambiente’®, neste
sentido, o Direito, para ele, seria “um sistema que normatiza expectativas,
que a sl mesmo se atesta ao inserir uma diferenga no ambiente, que
existe somente nessa forma deliberada e ndo pode existir sem o sistema”
(LUHMANN, 2016, p. 191).

A complexidade é algo inerente as mais variadas ciéncias sociais,
especialmente no sistema social do Direito. Para Luhmann (1983, p. 12),
“complexidade deve ser entendida aqui e no restante desse texto como a
totalidade das possibilidades de experiéncia ou agdes, cuja ativagio permeia
o estabelecimento de uma relagio de sentido”.

Ainda discorrendo sobre complexidade, em outra obra, Luhmann
(2005b, p. 80) entende que “os sistemas sociais tém por fungéo a apreensio
e a redugdo da complexidade. Servem como mediagio entre a extrema
complexidade do mundo e a capacidade muito menor”. O Direito, como
ciéncia social, est4 inserido nos sistemas sociais a que Luhmann faz
referéncia.

Viana (2017, p. 11), com base em Luhmann, propde que a sociedade
se realiza por meio de sistemas sociais parciais que se diferenciam por
se ocuparem de fungdes especializadas para resolver situagdes sociais
especificas. Em outro ponto, menciona que as referidas situagdes, também
chamadas por ele de problemas, sdo constituidas por meio da comunicagéo,
a sociedade entdo seria um grande sistema de comunicagao.

Viana (2017, p. 11) defende que “esses sistemas de comunicagdo
(sistemas sociais de fung¢io) regem-se pela légica binaria (cédigo binario)
que funciona como mecanismo seletivo”, e conclui que a seletividade da
comunicagio se estabelece, por sua vez, como processo de redugdo da
complexidade, o qual cria a “racionalidade sistémica de cada sistema fungo,
por isso fala-se em racionalidade econdmica, razdes juridicas, em debates
politicos, entre outros” (VIANA, 2017, p. 12).

3 Viana (2017, p. 12) defende que: “Nesta separagdo entre o sistema e seu ambiente social, coloca-se o problema
da fungdo exercida pelos subsistemas da sociedade em termos gerais na teoria de Luhmann, podendo-se dizer
que aquela (fung@o) surge da necessidade de redugio da complexidade do ambiente social. Sobre complexidade
do sistema social, deve ser observada a multiplicidade incomensurével de eventos e de comunicagdes referidas
aos mais variados objetos que emergem simultaneamente no ‘mundo’, gerando um quadro de complexidade
inobservavel e ndo processavel, porque desestruturada e despida de organizagdo segundo uma légica de
sentido, apta a gerar uma comunicagdo minimamente funcional”.
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Luhmann (2016, p. 191) menciona que “o direito ¢ mantido como
sistema autopoiético e operativamente fechado, de modo a garantir
sua fung¢do”. Viana (2017, p. 13) aduz que autopoiese ¢ utilizada “para
postular teoricamente que os sistemas sociais se produzem”. Em outra
obra, Luhmann (2005b, p. 100) menciona que “em um sistema s6 existem
elementos e estruturas enquanto ocorre a autopoiese do sistema™.

Segundo Luhmann (2016, p. 67), “somente o préprio direito pode
dizer o que o direito é”, ou, como dito anteriormente, somente o Direito
pode produzir o Direito. Dessa forma, o sistema do Direito é operativamente
fechado®, porque “o direito tem de se manter sistema funcional determinado
por estruturas, com capacidade de operagido, devendo prever internamente
a continuidade do cumprimento de sua prépria fungdo” (LUHMANN,
2016, p. 191).

Ainda com base na teoria de Luhmann (1991), deve ser destacado
que, além dos sistemas sociais (Direito, Politica, Economia, etc.) que sdo
considerados um tipico modo de formagéo sistémica que pode possuir
subsistemas, ocorre também a formacgio sistémica em decorréncia da
organizagdo, a qual ele nomeia de sistema de organizagdo, sendo que tais
organizagdes se comunicam por meio das chamadas intera¢des, mecanismo
que ele nomeia de sistema de interagdes®’.

Segundo Schabbach (2008, p. 64), o conceito de organizagio de
Luhmann surgiu na década de 1970 como um sistema cujos componentes séo
decisoes que envolvem um processo de reflexdo. Por ser contingente, implica
uma op¢ao ajustada entre alternativas; posteriormente, foi dito que os
sistemas organizacionais geram seus proprios elementos (autopoiese)’. Por

4 Tradugéo livre da versdo em espanhol.

5 Simioni (2014, p. 669): “sistema operativamente fechado é sempre um sistema que opera com referéncia a si
mesmo e que pressupde, por isso, seu estado anterior para efetuar seu estado futuro, logo se pode observar
que o sistema tem que saber distinguir as operag¢des que ja ocorreram das operagdes que estdo ocorrendo,
para projetar as que ainda ndo ocorreram. O sistema precisa ter a capacidade de auto-observagio”.

6  Luhmann (1991, s/p, nota 1): “Dejamos de lado un tercer tipo, la organizacién, un modelo de formacién
de los sistemas sociales que no es reductible ni a la sociedad ni a la interaccién, porque no es tan relevante
como diferencia. Dicho de outro modo: en todas las relacionas sociales, puede surgir una diferencia entre
sociedad e interaccién, pero no todas las sociedades conocen los sistemas sociales organizados. Con ello,
s6lo excluimos a la organizacion en su carécter de teorfa general de los sistemas sociales. Por lo tanto en
cl siguiente nivel de concretizacién de la teorfa, habra que distinguir entre sistemas societales, sistemas
organizativos y sistemas de interaccién, ademas de desarrollar las respectivas teorfas, ya que estas tres
formas especiales de la formacién de los sistemas sociales -es decir, del trato de la doble contingencia- no
puede reducirse una a la outra”.

N

Autopoiese foi adicionada a teoria de Luhmann em outro momento, apds conhecer a teoria dos chilenos
Maturana e Varela. O conceito de autopoiese j4 mencionado em outro capitulo foi criado também na década
de 1970 pelos bi6logos Maturana e Varela. Quanto a autopoiese nas organizagdes, Simioni (2012, p. 89)
destaca que “uma decisdo possui a possibilidade de manter as mesmas premissas ja sedimentadas dentro
da organizagdo, ou mesmo de produzir uma nova premissa, modificando as estruturas internas dentro do
sistema”.
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tim, néo sdo os individuos que decidem, mas os processos organizacionais,
impulsionados pela comunicagao.

Corsi (2001, p. 175) descreve as organizagdes como “aquele tipo de
sistema social que produz decisdes e que, para fazé-lo, elabora seus préprios
critérios, tais como: regras de pertinéncia, procedimentos, hierarquias,
programas, etc.”. Luhmann (2005b) faz o destaque de que os sistemas
organizacionais tematizam decisoes enquanto produtos de outras decisoes,
vinculando decisdes mutuamente entre si por meio de interagdes®.

Com base nas consideragdes expostas cabe perquirir se a Advocacia
Publica de Estado pode ser considerada uma tipica organizagdo social,
possuindo regramentos proéprios, atuago especifica, modos de assungéo
ou pertencimento ao grupo, processos operacionais de retroalimentagao
e ainda em qual sistema social poderia ser inserida, tematica que sera
objeto da préxima secio.

2. DA POSSIVEL TOPOGRAFIA DA ADVOCACIA PUBLICA DE ESTADO
NA TEORIA DOS SISTEMAS

Inicialmente, ha que ser esclarecido que Luhmann, no decorrer de
sua obra, ndo abordou a tematica da Advocacia Publica de Estado, mas, a
partir dos conceitos utilizados no tépico anterior e que sdo oriundos da
teoria do sistema de Luhmann, podemos tentar responder sobre qual a
possivel topografia da Advocacia Publica de Estado.

As perguntas que se pretende responder neste tépico sdo: em qual
subsistema social a Advocacia Publica de Estado est4 inserida? E vinculada
ao sistema social do Direito? Ou ao sistema social da Politica? A partir da
descoberta de qual subsistema ela estd inserida, cabe ainda perguntar se a
Advocacia Publica de Estado pode ser considerada uma organizagao social?

Buscando responder a qual sistema social a Advocacia Publica de
Estado esté atrelada, Viana, com base nas ideias de Luhmann, inicia sua
discussdo. Neste sentido, aduz que “talvez se torne mais clara a ideia de
Luhmann no sentido de sua concepg¢io teérica em que a Administragio
Publica é um subsistema dentro do sistema politico” (VIANA, 2017, p. 16)°.

8  Tal ponto é bem destacado por Schabbach (2008, p. 65) quando escreve que “a organizagdo abrange um
complexo de decisdes que a unem as outras organizagdes, instituindo-se, assim, uma rede de relagoes
interorganizacionais”.

9 Como caminho para a construgio de tal conclusao, demonstrando os motivos passo a passo, Viana (2015, p. 15)
esclarece que “aqui, por necessidade concisdo, passa-se a observar a distingiio entre politica e Administragio
Publica, como simultaneamente de sua imbricada relagdo, a partir do pensamento luhmaniano, no qual
o sistema social da politica ¢ concebido dentro da seguinte estrutura tridimensional: politica (politik);

Administragao Publica (6ffentliche Verwaltung); Piblico (Publikum)
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Partindo da ideia de que a administragio ptblica é um subsistema
da politica, Viana (2017, p. 14-19) a relaciona com a advocacia de Estado
e conclul que, apesar da atuagdo da Advocacia Publica de Estado envolver
prestagdes a administragdo publica, a atividade é mais ampla, caracterizando
“atividade essencialmente juridica referida ao funcionamento juridicizado
da administragdo publica, ou seja, submetido a programas condicionais
do sistema juridico” (VIANA, 2017, p. 18).

Dessa forma, Viana (2015) aduz que a Advocacia Publica de Estado
nio se constitul nem em sistema autopoiético e nem como subsistema de
fungdo, e sim como uma organizagéo, ja que possui modos especificos
de acesso e regras proprias, sendo descrita como uma fungdo essencial a
justiga, concluindo que “sua atuagdo é regida pelo cédigo comunicativo e
por uma racionalidade precipuamente juridica” (VIANA, 2017, p. 18), e
que ndo ¢ regida pelo cédigo binario da politica'.

Mesmo em ambito administrativo, as manifestagdes proferidas pela
Advocacia Publica de Estado sdo pautadas “por programas decisérios
juridicos como regras e principios: legais e constitucionais e procedimentos
juridicos” (VIANA, 2017, p. 18), e ainda “por reger-se por essa racionalidade
sistémica do direito, a Advocacia Publica radica-se como uma organizagao
(institui¢do juridica) no interior do sistema social parcial do direito ao lado
de outras organizagdes judicidrias” (VIANA, 2017, p. 19).

Viana (2017, p. 19) ressalta que, no modelo de triparti¢do dos poderes,
a advocacia de Estado, apesar de ser organizagio juridica que é, no interior
do sistema funcional do Direito (sistema juridico), de modo algum integra
a estrutura organizacional judicidria. Por outro angulo, o Poder Judiciério,
apesar da posigdo central, ndo representa o sistema do Direito", que alberga
outras organizagdes que atuam na solugdo de problemas e temas juridicos
e se submetem a sua autopoiese.

A Advocacia Publica de Estado possul atuagdes especificas,
caracterfsticas estas que ndo sdo encontradas em nenhuma das outras
organizagdes judicidrias (Ministério Publico, Defensoria Publica, Juizes
e Tribunais e ainda advocacia em geral), isto porque a Advocacia Piblica
de Estado tem a importante missdo de intermediar ou mediar o politico
e o juridico.

10 O cédigo binario da politica é governo/oposigio ou correligionério/opositor, jé o do cédigo do Direito é
licito/ilicito, juridicamente valido/juridicamente invalido, constitucional/inconstitucional, proibido/nao
proibido, etc.

11 Esta defini¢do de que os Tribunais (judicidrio) ocupam o centro do sistema juridico é do préprio Luhmann
(2005a) e serd discutida no préximo tépico que tratard da decisio juridica e da Advocacia Piblica de Estado.



Alexandre Moreira de Souza Anaguchi 41

Luhmann (2016) trabalha com a ideia de acoplamento estrutural'®
como uma técnica de troca comunicativa'’ de um sistema com o outro
como maneira de ser possivel o processo autopoiético. A Constituigio é um
exemplo de acoplamento estrutural entre a politica e o Direito citado por
Luhmann (2016, p. 631), bem como a regulagio do direito de propriedade
é citado como um acoplamento estrutural entre a economia e o juridico
(LUHMANN, 2016, p. 649).

Viana (2017), partindo dessa inegével influéncia do juridico e do
politico em seu atuar, menciona que cabe a Advocacia Publica de Estado
efetivar o acoplamento estrutural entre o juridico e o politico, dizendo que
no trabalho dessa organizagéo “coloca-se o papel de comunicar o juridico
para o sistema politico e canalizar, por sua atuagdo cognitiva em casos
concretos, problemas tipicamente politico-administrativos” (VIANA,
2017, p. 25).

Na teoria dos sistemas de Luhmann, o Direito (ciéncia juridica) é
visto como sistema social que tem como objetivo a redugio da complexidade
das relagdes juridicas, com o intuito de gerar confianga'* por meio de
normatizagio das expectativas. Para tanto, utiliza do cédigo de referéncia
através da distingdo do que é juridico/permitido/licito e antijuridico/
proibido/ilicito, o que é feito por meio da decisdo juridica.

3. A ADVOCACIA PUBLICA DE ESTADO E A DECISAO JURIDICA

Como se viu, a advocacia de Estado faz a mediagio entre o sistema
social politico e o sistema social juridico e, por meio das decisdes juridicas,
busca-se estabelecer expectativas e fixar sangoes por eventuais frustragoes,
ou seja, ndo se trata apenas de lei, decisio judicial, etc. Simioni (2017, p. 265)
destaca que “uma decisdo juridica é muito mais do que isso. E a operagio
nuclear do sistema juridico. E a operagio que atualiza a identidade - e a
diferenga - do préprio direito da sociedade”.

A positividade do direito para a teoria dos sistemas nio esta na lei,
nem na norma fundamental, nem nos principios ou ha sentenga, e sim na
prépria decisdo juridica. Em tradugdo literal, Luhmann (2005, p. 95) aduz
que “o conceito de positividade ajuda, para fins de clareza, o conceito de
decisdo. A lei positiva é valida enquanto decisdo™.

12 A ideia de acoplamento também foi adotada a partir da teoria de autopoiese criada por Maturana e Varela.

13 A troca comunicativa entre os sistemas sociais como maneira de interagio é chamada de irritagio por
Luhmann (2016).

14 “Confianga: um mecanismo de redugdo da complexidade social” (MOTA, 2016, p. 188).

15 “El concepto de positividad se ayuda, para efectos de claridad, del concepto de decisién. El derecho positivo
es valido en cuanto decisién.” (LUHMANN, 2005, p. 95).
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Portanto, a positividade do Direito em Luhmann esta na decisdo
juridica e na comunicagdo que essa decisdo juridica proporciona, como
explicam Luz e Simioni (2016, p. 323): “essa positividade estd na operagdo
que realiza a comunicagdo do direito. Esta na operagio de produgio de
sentido do direito, que ndo acontece na lei ou na norma, mas sim na
decisdo juridica”.

Ha que distinguir a decisdo juridica da decisdo judicial. Segundo
Simioni e Bahia (2009, p. 72), “qualquer decisdo que utiliza o direito como
sistema de referéncia ja é uma decisdo juridica, ainda que decidida no
ambito de sistemas de organizagdo que ndo fazem parte das institui¢des
juridicas tradicionais”, portanto, decisio judicial seria a decisdo juridica
proferida no &mbito judicial.

Luhmann'®, em teoria, efetua a distin¢io entre sistemas sociais,
sistemas de organizagdo e sistema de interagao para os fins de identificarmos
a atuagdo da Advocacia Publica de Estado na redugio da complexidade;
cabe perquirir ainda quais sdo os principais sistemas de organizagio da
ciéncia juridica, para depois ser verificado se a advocacia de Estado pode
ser considerada um sistema de centro ou de periferia.

Segundo Luhmann (1991), a sociedade moderna pode ser descrita
como um grande sistema social estruturado primordialmente sobre a base
de uma diferenciagdo funcional que tem a particularidade de distinguir o
entorno'’, dessa forma, como j4 exposto anteriormente, por meio da decisdo
juridica é feita a disting@o entre o que é direito ou nio direito, licito/ilicito.

Ainda com base em Luhmann (1991), deve ser destacado que, além
dos sistemas sociais, tipica maneira de formagio sistémica, também ocorre
a formagdo sistémica em virtude da organizagio, a que ele nomeia de
sistema de organizagdo, sendo que tais organizagdes se comunicam por
meio das interagdes, mecanismo que ele nomeia de sistema de interagdes'®.

16 “Por lo tanto en el siguiente nivel de concretizacién de la teorfa, habrd que distinguir entre sistemas
societales, sistemas organizativos y sistemas de interaccion, ademds de desarrollar las respectivas teorfas,
ya que estas tres formas especiales de la formacion de los sistemas sociales —es decir, del trato de la doble
contingencia- no puede reducirse una a la outra” (LUHMANN, 1991).

17 Luhmann (1991) enumera como principais sistemas sociais a Politica, a Economia, a Arte, entre outros.

18 “Dejamos de lado un tercer tipo, la organizacién, un modelo de formacién de los sistemas sociales que no
es reductible ni a la sociedad ni a la interaccién, porque no es tan relevante como diferencia. Dicho de outro
modo: en todas las relacionas sociales, puede surgir una diferencia entre sociedad e interaccién, pero no
todas las sociedades conocen los sistemas sociales organizados. Con ello, s6lo excluimos a la organizacién
en su cardcter de teorfa general de los sistemas sociales. Por lo tanto en cl siguiente nivel de concretizacién
de la teorfa, habra que distinguir entre sistemas societales, sistemas organizativos y sistemas de interaccién,
ademas de desarrollar las respectivas teorfas, ya que estas tres formas especiales de la formacién de los
sistemas sociales —es decir, del trato de la doble contingencia- no puede reducirse una ala outra” (LUHMANN,
1991, p. 405, nota 1).
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Ao tratar dos sistemas de organizagio, Luhmann estabelece a
distingdo entre a organizagdo que tem primazia no sistema'?, chamada de
sistema de centro, e os que constam do entorno, chamados de sistema de
periferia, cada um desses grupos possuem requisitos para que as pessoas
possam integrar ou se retirar de tais organizagoes.

O sistema de interagio é decorrente das relagdes que ocorrem entre
o alter e o ego, ainda entre o ambiente (sistema da periferia) e o sistema
(sistema de centro). Tais interagdes podem se dar de modo usual ou informal,
podem ter duragdo longa ou breve, mas que influem no sistema social,
como uma forma do sistema se alimentar, atualizar, etc.

A organizagio de centro, ou seja, aquela que teria a primazia no
sistema social da ciéncia juridica, para Luhmann (1990, p. 160), seria o
judiciario, no dizer do préprio autor, os tribunais®, que sdo quem efetua a
distingdo entre o que é juridico e nio juridico, produzindo a decisio juridica;
dessa maneira, a Advocacia Publica de Estado seria uma organizagio de
periferia.

A complexidade no Direito Tributario é objeto de pesquisa tanto
em ambito internacional quanto nacional. No dmbito internacional, pode
ser citado o estudo de Evans e Tran-nam (2014, p. 8): “a complexidade
tributaria é um conceito multidimensional e, como tal, ndo pode ser
facilmente definida ou medida exclusivamente™".

Paula (2018), em tese de doutorado, destaca que existem seis dimensoes
da complexidade no Direito Tributério brasileiro, seriam elas: complexidade
politica, cumprimento da legislagdo (complexidade juridico-positiva ou
juridica em sentido estrito), compreensibilidade (complexidade juridico-
positiva ou juridica em sentido estrito), complexidade de compliance ou de
conformidade, complexidade gerencial e de conformidade e complexidade
juridica em sentido amplo ou efetiva complexidade.

Ainda sobre a complexidade, segundo Valadéo e Santos (2015, p. 215),
“apontam-se alguns problemas estruturantes, decorrentes, em especial,

19 A primazia seria inerente aquela organizagio que faz a distingdo dentro do sistema social, por exemplo, no
sistema social da Economia, os bancos tém essa primordialidade na atual conjuntura. Cabendo destacar que,
em sua Sociologia del Riesgo, Luhmann destaca a importéncia da atuagdo dos bancos para a consideragio
dos riscos econdmicos: “Conforme a las perspectivas precedentes, hasta ahora partimos del supuesto de que
a los bancos como organizaciones, o sea, al sistema bancario como jerarqufa institucional en el centro del
sistema econémico, les incumbe trabajar con los riesgos y llevarlos a las formas aceptables que resultan de
la expansion temporal del acontecimiento econémico” (LUHMANN, 1992, p. 132).

20 “Talvez possamos tomar como ponto de partida o fato ndo-questionado de que s6 o sistema juridico coage
os Tribunais a deciséo, por conseguinte nem o legislador nem as partes privadas contratantes o fazem. Com
base nessa regra, os Tribunais constituem o centro de sistema juridico. Tudo mais, inclusive a legislagao,
representa a periferia” (LUHMANN, 1990, p. 160).

21 No original: “It is widely agreed that that tax complexity is itself a complex concept. This is so because tax
complexity is multi-dimensional and interactive.”
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da complexidade normativa, a demandar constante atuagio do Poder
Judicidrio”. Em outro ponto, ja falando da atuagio da advocacia publica,
defendem que “por fim, outro avango extremamente relevante que se tem
verificado em termos de seguranga juridica relaciona-se com a atuagdo
judicial da advocacia ptiblica” (VALADAO; SANTOS, 2015, p. 232).

A importancia da redugdo da complexidade no Direito Tributario é
demonstrada por Derzi (2009, p. 79), posto que, no contexto da “extrema
mobilidade do mundo e da alta complexidade das sociedades de risco
contempordaneas, o sistema juridico se presta a fornecer estabilidade”.
Em outro ponto, em continuidade do raciocinio, conclui “e, portanto, a
proteger a confianca” (DERZI, 2009, p. 79).

Outro destaque importante da necessaria atuagdo da advocacia
publica na redug¢io da complexidade estéd no fato de conseguir impedir ou
reduzir os fenémenos da elisdo e evasdo fiscal. Paula (2011, p. 184 faz este
destaque: “é verdade que ¢ dificil acompanhar a legislagdo tributaria, ndo
¢ menos verdade que a criatividade humana na tentativa de realizagdo de
economia de tributos é inabarcavel”.

Godoy aduz que “a prépria advocacia puablica se vé em face de
davida aparentemente insuperavel, relativa a sua identidade, nesse
contexto pluralista de atribui¢des”. O referido autor levanta importantes
aspectos sobre a questdo da advocacia ptiblica no contexto da litigancia
intragovernamental, tal raciocinio pode ser considerado no conflito
(irritagdo) entre os sistemas sociais, podendo a advocacia publica atuar.

Como exemplos da atuagio da advocacia publica de Estado como
mediadora do conflito entre o sistema social juridico e sistema social politico
é a edigdo de normas ou simulas administrativas para que precedentes
judiciais sejam seguidos ou ainda a orientagdo para que a cobranga de
determinado tributo seja suspensa até decisdo final em sede de controle
de constitucionalidade.

Portanto, mesmo sendo organizagdo de periferia, a participagdo do
advogado do Estado na deciséo juridica torna-se fundamental, pois pode
auxiliar o sistema social da politica na formulagio ou revisio das leis e
ainda o sistema social juridico na formulagdo da decisdo juridica abarcando
aspectos de conhecimento do politico, neste sentido, até mesmo a atuagio
da Advocacia Pablica como amicus curiae em agdes de inconstitucionalidade
pode auxiliar na redugdo da complexidade.

Guimaries (2012) entende que o papel ativo da advocacia de Estado
depende inclusive do rompimento de paradigma construido pelo mito
positivista de que a administragio publica deve em sua atuagio apenas
ser cumpridora de leis. O mito em questdo necessita ser desmitificado, a
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atuacdo da Advocacia Publica de Estado nas decisdes juridicas com fulcro
de reduzir a complexidade é algo que precisa ser implementado.

Alids, a mudanca de paradigma é defendida em diversas searas
da atuagdo da Advocacia Publica. Lima (2015, p. 193) defende que, em
relacgiio a defesa do meio ambiente, a Advocacia Pablica deve mudar o seu
paradigma de atuagdo em duas frentes: a primeira em relagio a prestagdo
de consultoria e assessoramento juridico e a segunda na cobranga das
multas ambientais.

Souza e Simioni (2021, p. 50) destacam que essa nova forma de atuar
deve partir da prépria organizagdo e ainda ser respaldada pelos demais
atores construtores da decisdo juridica, assim dizendo: “modificacdo esta
que deve partir da prépria advocacia de Estado, com assungio efetiva de
suas fungdes, mas que também depende da alteragdo do comportamento
dos atores™.

O que se pretende neste estudo é iniciar a discussio de uma maior
participa¢do da advocacia de Estado na construgio da decisdo juridica,
Ja que esta exige, segundo Luz e Simioni (2016, p. 328), “uma espécie de
protegdo cognitiva especial, uma blindagem operativa recursiva. Ele exige
uma orientagio da decisdo juridica ao seu préprio contexto organizacional”,

4. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo propor a discussio sobre a
necessidade da atuagio da advocacia de Estado junto a tomada da decisdo
juridica e a redugdo da complexidade. Dessa maneira, apés conceitos
basicos da teoria do sistema, estudou-se a advocacia publica no contexto
dos sistemas sociais de Luhmann, identificando as nuances do exercicio
de tal funcgéo.

A complexidade é algo inerente das sociedades atuais e o Direito é
um dos sistemas sociais que visam regular as relagdes sociais com o fito
de estabiliza-las, possibilitando a geragdo de seguranca juridica. Para
Luhmann a fun¢do do Direito seria justamente a redugo da complexidade.
No ambito do Direito Publico, em especial no Direito Tributario isto é
uma busca, por ser marcado por uma hipercomplexidade.

Neste sentido, no sistema brasileiro, foi identificado que a advocacia
ptblica de Estado é uma organizagio social que exerce o papel de mediador
entre os sistemas sociais politicos e juridicos, ja que estd umbilicalmente
ligada ao poder executivo mas atua diretamente no poder judicidrio e ainda
auxilia o poder legislativo por meio da consultoria, podendo reconstruir seu
modo de atuar, com o fulcro de participar da decisio juridica e minimizar
a complexidade.
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A participagido do advogado do Estado na decisdo juridica é
fundamental, pois pode auxiliar o Estado na elaboragio de planejamento
e andlise dos aspectos juridicos e politicos permitindo uma melhor
consideracdo da complexidade, o que pode gerar uma melhora na produgéo
das decisdes juridicas. Isso demonstra, claramente, que o papel de consultoria
efetiva e ativa e atuago judicial construtora é fundamental.

Mesmo que possa parecer ambivalente, a advocacia publica de Estado
como mediador do sistema social juridico e sistema social politico pode atuar
nos dois sistemas sociais, contribuindo para a redugdo da complexidade,
cabe aos advogados puibicos reconstruir o seu modo de atuar em busca de
tal desiderato, esta é a provocagio que esta pesquisa quer proporcionar.
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RESUMO: O artigo analisa a teoria da constitucionalizagdo simbdlica,
correlacionada as normas brasileiras que tratam sobre o impeachment de
Chefe do Executivo, considerando o contexto de modernidade periférica
em que se insere o Brasil. Através de revisdo bibliogrifica, apresenta-
se a abordagem tedrica tragada por Marcelo Neves, levantando-se a
hipétese de que o instituto do impeachment, importado do direito norte-
americano, é marcado, no sistema juridico brasileiro, por hipertrofia da
fung¢do simbélica, ndo conseguindo se concretizar plenamente. Sob esta
andlise, as normas mencionadas sdo utilizadas como alibi para diminuir a
tensdo social e, a0 mesmo tempo, contribuem para obstruir os caminhos
para transformagdes sociais necessarias a realizagdo do modelo textual
democréatico importado de paises centrais.

PALAVRAS-CHAVE: Impeachment. Direito brasileiro. Teoria da
Constitucionalizagdo Simbdlica. Modernidade Periférica. Legislagdo

Alibi.

ABSTRACT: This article analyzes the theory of Symbolic
Constitutionalization, correlated to the impeachment process in
Brazil, its relevant laws and constitutional provisions, considering
the peripheral modernity Brazilian context. This study was based on
a bibliographic research about Marcelo Neves’ work, thus raising the
hypothesis that the impeachment, imported from North American law,
is characterised, in the Brazilian legal system, by hypertrophy of the
symbolic function, in a way that it cannot be completely achieved. From
this perspective, the mentioned norms are used as an alibi to diminish
social tension and, at the same time, contribute to obstructing the paths
to social transformations necessary for the realization of the democratic
textual model imported from central countries.

KEYWORDS: Impeachment. Brazilian law. Theory of Symbolic
Constitutionalization. Peripheral Modernity. Alibi Legislation.
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INTRODUGAO

Como explicita Amaral (2005), no sistema presidencialista, o
tmpeachment é o instrumento mais drastico de controle politico confiado
ao Parlamento contra o chefe do Poder Executivo.

O zmpeachment originou-se no direito inglés, nos séculos XIII e
XIV (PINTO, 1992, p. 25). Através desse instituto, a Camara dos Comuns
formulava acusa¢des contra os ministros do rei, e a Cimara dos Lordes as
Jjulgava, com jurisdigio plena, com liberdade para escolher e fixar penas,
que podiam variar da destitui¢do do cargo a prisdo, ao confisco, a desonra,
ao exilio e a morte (PINTO, 1992, p. 22).

Com o passar do tempo, o impeachment sofreu metamorfose,
expandindo-se para ganhar dimensdes politicas. Posteriormente, a partir da
vitéria do Parlamento inglés sobre o poder real em 1688, até a consolidagdo
do governo de Gabinete, o impeachment perdeu utilidade, sendo substituido
pela responsabilidade politica, esséncia do governo parlamentar, como
aponta Amaral (2005).

A Constituigdo Americana de 1787 adotou o zmpeachment como
instrumento de controle politico, tomando por base o modelo inglés.
Contudo, como explicita Pinto (1992, p. 32), “a solugdo americana,
enclausurada pela codificagio, fixa um instante da evolugio institucional
britanica, que prosseguiu e foi além da férmula legislada”.

No direito norte-americano, o impeachment ¢ um processo politico
que tem por finalidade afastar o agente do cargo, sem prejuizo de outras
sangdes eventualmente cabiveis (FAVER, 2016, p. 324). Por outro lado,
no sistema europeu, vinculado a antiga tradi¢do britanica, trata-se de
processo de natureza mista, politico-penal, pois admite a aplicagio de
penalidades civeis e criminais (PINTO, 1992, p. 26).

No Brasil, a Constitui¢do de 1824 previu o impeachment em bases
semelhantes aquela do instituto britanico. A Lei de 15 de outubro de
1827, que regulamentou o impeachment no periodo imperial, previa a
responsabilidade de Ministros e Secretdrios de Estado e Conselheiros,
sujeitos a sangdes de natureza criminal aplicdveis pelo Senado (FAVER,
2016, p. 327). Conforme Pinto (1992), o processo atingia a autoridade e o
homem, em sua liberdade e seus bens.

A Constituigdo de 1891, por sua vez, adotou o impeachment conforme
o modelo norte-americano. O Presidente da Republica, ao contrario do
Imperador, é legalmente responsével e seu mandato passou a ser objeto
de controle politico pelo Poder Legislativo. Como aponta Faver (2016), a
Constituigdo de 1934 estabeleceu um complexo sistema de zmpeachment, com
tribunal especial composto por juizes, senadores, deputados e ministros da
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Corte Suprema. Posteriormente, as Constitui¢des de 1946, 1967, 1969 e
1988 vincularam o zmpeachment a ocorréncia de crime de responsabilidade
cometido pelo Presidente da Reptblica, a ser afastado do cargo uma vez
declarada procedente a acusagio pelo voto de dois tergos dos membros da
Camara dos Deputados. Essas caracteristicas sdo algumas das principais
distingdes entre o instituto brasileiro e aquele norte-americano, que serviu
de inspiragdo ao primeiro.

A disciplina atualmente vigente dos crimes de responsabilidade
consta da Lei n° 1.079/1950, parcialmente recepcionada pela Constituigdo
de 1988, conforme declarou o Supremo Tribunal Federal no Mandado de
Seguranga n° 21.564-DF-1992 e na ADPI n° 878-DIF-2015. No ultimo
julgamento, a Corte Suprema tratou sobre a cadeia procedimental exigivel
para desenvolvimento do processo de impeachment, qualificando-a como
juridico-politica. Para o Supremo Tribunal Federal, compete-lhe:

O controle de estrita legalidade procedimental do processo de
impeachment, assegurando que o juizo juridico-politico de al¢ada
do Parlamento, passivel de controle judicial apenas e tdo somente
para amparar as garantias judiciais do contraditério e ampla defesa,
se desenvolve dentro dos estritos limites do devido processo legal
(BRASIL, 2016, p. 38).

Assim, o mérito da decisdo seria insindicdvel, cabendo apenas
controle judicial de aspectos procedimentais, para a garantia do direito
de defesa do Chefe do Executivo.

O ultimo impeachment de Presidente da Repuiblica brasileiro, contra
Dilma Rousseft, foi objeto de diversos estudos sobre a atuagio dos Poderes
Judiciario e Legislativo no caso.

O presente trabalho pretende contribuir para o estudo da legislagido em
sentido amplo sobre o tema (Lei n° 1.079/1950, disposi¢des constitucionais
respectivas e decisdes do Supremo Tribunal Federal acerca da matéria,
notadamente aquelas proferidas no Mandado de Seguranga n® 21.564-DF-
1992 e na ADPF n°® 878-DF-2015), apresentando o tema sob mais uma
perspectiva de analise, a teoria da constitucionalizagdo simbélica.

Proposta por Marcelo Neves (1994), a teoria mencionada observa os
efeitos da hipertrofia da fungio simbdlica nas normas legais e constitucionais.
Isto é, analisam-se as normas néio apenas sob uma ética normativo-juridica,
mas, também, a luz de aspectos politico-ideolégicos, para averiguar a
eficacia e a efetividade dos textos.

Pretende-se, assim, a partir de revisdo bibliogréfica, investigar a
existéncia de cardter hipertroficamente simbolico nas normas brasileiras
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que tratam do impeachment de Chetfe do Executivo, a partir do estudo do
processo de concretizagdo do texto normativo. Esse processo abrange as
interagdes com a norma por parte de diversos atores: populagdo, agentes
politicos e érgdos estatais, que observam, usam, aplicam, executam a
legislagao.

Diante disto, analisa-se a existéncia de emprego simbélico da
legiferagdo em contradigdo com a fungio especifica do sistema juridico
de orientar expectativas normativas e controlar comportamentos. Este
quadro apresenta-se especialmente em paises que, segundo um critério
econdmico, integram a modernidade periférica' e adotam, formalmente,
instituigdes democraticas. Como ressalta Neves (2018), na tentativa de
criar confianga no governo ou no Estado, sdo editadas legislagdes-alibi
que contribuem para atenuar e conter tensdes sociais, bem como para criar
a convicgdo de veracidade do modelo democratico importado.

Especificamente em relagdo as normas brasileiras sobre o impeachment,
podem-se vislumbrar tais caracteristicas. O texto normativo trata de
responsabilizagdo politica de agentes puiblicos e se relaciona intrinsecamente
a instituigdes constitucionais basicas, como direitos fundamentais, separagio
de poderes e elei¢oes democriticas, inseridas no nicleo do sistema juridico.
Todavia, sobretudo diante da presente crise constitucional brasileira
(nesse sentido, NEVES, 2018; PALMA, 2018; CARVALHO E PALMA,
2020), é possivel detectar falta de correspondéncia entre as normas postas
e a praxis dos d6rgidos estatais, bem como a conduta e as expectativas
da populagio. Tem-se, portanto, uma normatividade restrita, de modo
que as institui¢des consagradas pela Constitui¢do permanecem mais
relevantes como referéncias simbélicas do discurso do poder (NEVES,
1994). Nesse sentido, é possivel detectar um dos efeitos decorrentes da
recepgio irrefletida de ideias e institui¢des juridicas da modernidade
central pela modernidade periférica do capitalismo no Ocidente, tendo
em vista a insuficiente autonomia do direito e sua exploragio pela politica
(NEVES, 2018).

1 Neves (2018) defende que os pafses desenvolvidos e subdesenvolvidos ndo compdem uma dualidade,
respectivamente, de modernidade e tradigdo, mas, antes, integram dimensdes sincronicas da sociedade
moderna mundial, de forma que, do ponto de vista politico-juridico, existe uma cisdo da modernidade
em centro e periferia. O autor explicita que, conforme o modelo luhmanniano, uma sociedade torna-se
moderna na medida em que atinge alto grau de complexidade, contingéncia e abertura para o futuro. Os
pafses subdesenvolvidos integram-se na modernidade, estdo integrados ao mercado mundial e participam
das relagdes internacionais. Por outro lado, essa integragio ¢ subordinada, pois a reprodugio autopoiética
dos sistemas juridico e politico regionais da periferia é bloqueada tanto por outros subsistemas, como a
economia, quanto pelos sistemas regionais juridico-politico do centro (Estados). As sociedades regionais
periféricas mostram-se hipercomplexas e hipercontingentes, de modo que os sistemas sociais se mostram
relativamente incapazes de estruturar a complexidade determinavel de seus respectivos ambientes, o que
implica acoplamentos insuficientemente complexos entre sistema e ambiente e, assim, inseguranga de
expectativa (NEVES, 2018).
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1. A CONSTITUCIONALIZAQAO SIMBOLICA E SEUS EFEITOS NA
MODERNIDADE PERIFERICA

Nas dltimas décadas do século XX, autores do direito alemio
discutiam o carater simbdlico da legislagdo, de acordo com o contetido
das normas juridicas. No direito brasileiro, Neves (1994) retomou essa
discussdo, apontando que a legislagdo simbélica pode ser definida como
aquela que apresenta predominio ou hipertrofia da fungio simbélica em
sentido tipico-ideal, em detrimento da fungdo juridico-instrumental, de
carater normativo-juridico. Assim, a legislagdo simbélica é marcada pela
produgio de diplomas legais que integram o sistema juridico, mas que
se voltam antes a finalidades politicas de carater ndo especificamente
normativo-juridico.

Com base na obra de Kindermann (1988), Neves (1994 indica trés
tipos de legislagdo simbdlica, tendo em vista o contetido das normas
analisadas: a) legislag¢do voltada a confirmagio de valores sociais; b)
legislagdo construida para demonstrar a capacidade de ag¢do do Estado
(legislagdo-4libi); c) legislacdo editada com o fim de adiar a solugdo de
conflitos sociais através de compromissos sociais dilatérios.

Neves (1994) explicita diversos pontos relevantes para a reflexdo
sobre a legislagdo simbélica, ressaltando-se a discussdo sobre a efetividade
como realizagdo da finalidade da lei. De acordo com o autor, a legislagdo
simbdlica mostra-se inefetiva ou, por vezes, antiefetiva®. Contudo, as
normas mencionadas produzem efeitos em sentido negativo (auséncia de
eficicia normativa e de vigéncia social) e em sentido positivo (decorrentes
de sua prépria fungdo simbélica).

A legislagdo simbélica ndo se delineia, quanto aos efeitos, tio-somente
num sentido negativo: falta de eficicia normativa e vigéncia social. Ha
atos de legislagdo e textos normativos que tém essas caracteristicas,
sem que desempenhem qualquer fun¢io simbdlica. Basta lembrar o
fendmeno do desuso, o qual atinge a prépria “validade” (pertinéncia)

2 Neves (1994) ressalta que a legislagéo simbdlica produz efeitos sociais latentes que, em muitos casos, sdo
muito mais relevantes do que os efeitos manifestos, isto é, que a eficdcia normativa, que lhe faltam. Diante
disto, o autor apresenta eficicia como a concretizagdo normativa do texto legal, abrangendo situagdes como
observéncia, execugio, aplicagio e uso do direito, para indicar conformidade dos comportamentos ao contetido
da norma. Por outro lado, a efetividade ¢ compreendida como realizagdo da finalidade da lei. Deste modo,
& possivel observar efetividade, inefetividade e antiefetividade da atuagdo das normas juridicas, de acordo
com os fins a que estas se dirigem. Neves (1994) adverte que tanto eficicia quanto efetividade sdo conceitos
relativos, graduais. Contudo, nos casos em que ineficdcia e a inefetividade atingem grau tdo elevado ao
ponto em que, de forma generalizada, as expectativas normativas das pessoas e dos érgdos estatais nao se
orientem pelos dispositivos legais, verifica-se uma situagio de falta de vigéncia social da lei ou de caréncia
de normatividade do texto legal, quadro que caracteriza a legislagdo simbdlica.
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da norma em sentido técnico-juridico. A legislagdo simbolica define-
se também num sentido positivo: ela produz efeitos relevantes para
o sistema politico, de natureza ndo especificamente juridica. Ndo se
distingue da legislagio instrumental por ndo exercer influéncia sobre
a conduta humana, mas sim pela forma como exerce essa influéncia
e pelo modelo de comportamento que influéncia. Conforme o tipo de
legislagdo simbdlica, variard, porém os seus efeitos (NEVES, 1994,
p. 51).

Além de analisar a tipologia da legislagdo simbdlica e seus aspectos
mais relevantes, Neves (1994) trata do fendmeno da constitucionalizagdo
simbdlica, mais abrangente, apoiando-se no modelo sistémico proposto por
Luhmann (1990), segundo o qual a Constitui¢do pode ser definida como
ferramenta que permite a autonomia operacional do direito na sociedade
moderna e como acoplamento estrutural entre os sistemas politico e juridico’.

Com base neste conceito, a Constitui¢io em sentido especificamente
moderno trata-se de uma via de prestagdes reciprocas e, sobretudo, de
mecanismo de interpenetragio (ou interferéncia) entre dois sistemas
soclais autdnomos, a politica e o direito. Através da Constituigdo, cresce
a possibilidade de influéncia reciproca e condensam-se as chances de
aprendizado para os sistemas participantes (NEVES, 1994, p. 65-66).

Sobre estas bases, Neves (1994) enfrenta a relagdo entre texto e
realidade constitucional como concretizagio das normas constitucionais.
Tomando os modelos tedricos de Miiller (1990) e Harbele (1980), Neves (1994)
define a constitucionalizagio simbdlica a partir da insuficiente concretizagdo
normativo-juridica do texto constitucional, que gera a perda de capacidade
deste para a orientagdo generalizada das expectativas normativas. Todavia,
assim como a legislagdo simbdlica, a constitucionalizagdo simbdlica também

3 Luhmann (2011) propde que a sociedade seja compreendida como um sistema composto de diversos subsistemas
dotados de racionalidade prépria (como a politica, o direito, a economia etc.), que operam fechados em sua
propria base operativa, mas, a0 mesmo tempo, abertos ao ambiente e as interagdes entre si. O sistema
social diferencia-se do entorno, assim como os subsistemas que nele coexistem diferenciam-se entre si.
Esta diferenciago faz do sistema um objeto autorreferente (que opera com base em suas préprias operagdes
constituintes) e autopoiético (que se autorreproduz ou produz a si mesmo enquanto unidade sistémica).

O sistema social convive com a incerteza e a contingéncia, necessitando reduzir a complexidade a niveis
compativeis de operacionalizag¢do. Para tanto, cada um dos subsistemas tem um papel a cumprir. No caso
do direito, cumpre-lhe comunicar expectativas de comportamento e assegurar que elas sejam reconhecidas,
tratando-se, portanto, de uma estrutura de generalizagdo congruente. O subsistema politico, por outro
lado, tem como fungéo realizar os fins coletivos por meio de decisdes vinculantes, com o objetivo de criar
na sociedade um elevado nivel de legitimagéo e aceitagio das condutas generalizadas pelo direito, ou seja,
um ambiente democritico.

Embora os sistemas operem fechados em sua prépria estrutura, é necessério que se estabele¢cam relagdes
entre o sistema e o entorno, entre o sistema e outros sistemas ou subsistemas. Estas relagdes sdo chamadas
de acoplamentos estruturais. Estes sdo mecanismos de interpenetragio entre os sistemas, aumentando as
possibilidades de influéncia reciproca e condensando as chances de aprendizado para os sistemas participantes.
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possui um sentido positivo, na medida em que a atividade constituinte e a
linguagem constitucional desempenham relevante papel politico-ideolégico.
Dessarte, a Constitui¢ido simbdlica ndo direciona as condutas ou orienta
as expectativas conforme as determinagdes juridicas das suas disposi¢oes
constitucionais, mas responde a exigéncias e objetivos politicos concretos,
encobrindo problemas sociais e obstruindo transformagdes efetivas na
sociedade (NEVES, 1994).

Cabe ressaltar que, como aponta Neves (1994), o problema da
constitucionalizagdo simbdlica ndo se confunde com a ineficicia de alguns
dispositivos especificos da Constituigdo, ainda que, em tais situagoes,
a auséncia de concretizagio normativa esteja relacionada com a fungio
simbdlica (NEVES, 1994).

O fenoémeno da constitucionalizagdo simbélica pressupde o
comprometimento do sistema constitucional em suas linhas mestras.
Assim, hé constitucionalizagio simbdlica quando os alicerces do sistema
juridico constitucional sdo afetados pelo funcionamento hipertroficamente
politico-ideoldgico da atividade e do texto constitucionais. Isso ocorre
quando as institui¢des constitucionais basicas (direitos fundamentais,
separagdo de poderes e eleicdes democrdticas) ndo sdo efetivadas, diante da
falta de correspondéncia entre o texto constitucional e a praxis dos érgaos
estatais, a conduta e as expectativas da populagdo. Também acontece,
e de maneira ainda mais evidente, quando nio se verifica a inclusio de
toda a populagio no sistema juridico, de forma que institutos previstos
abrangentemente na linguagem constitucional sdo deturpados no processo
de concretizagdo das normas, especialmente quanto a generalizagdo, j4 que
sua aplicagdo se submete a uma filtragem por critérios particularistas de
natureza politica, econémica, entre outros (NEVES, 1994).

Nesses casos, havera, quando muito, normatividade restrita da
Constituigio, e as institui¢des por ela consagradas permanecem relevantes
apenas como referéncias simbélicas do discurso de poder. Em situagdes
extremas, como aponta Neves (1994), a constitucionalizagdo simbdlica
pode conduzir a desconfianga publica no sistema politico e nos agentes
estatais (NEVES, 1994).

Na obra Constituigdo e Direito na modernidade periférica: uma abordagem
tedrica e uma interpretagdo do caso brasileiro, publicada por Marcelo Neves
originalmente em alemao em 1992 e traduzida para o portugués em 2018, o
autor defende que os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos ndo compoem
uma dualidade, respectivamente, de modernidade e tradigio, mas, antes,
integram dimensdes sincronicas da sociedade moderna mundial, de forma
que, do ponto de vista politico-juridico, existe uma cisdo da modernidade
em centro e periferia (NEVES, 2018).
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Como destaca Neves (2018), esta divisdo da modernidade em centro
e periferia é, primordialmente, uma questdo econémica, mas possui
implicagdes para todos os sistemas funcionais da sociedade. Na perspectiva
sistémico-tedrica, a modernizagio periférica pode ser compreendida como
integragdo subordinada de um pafs na sociedade mundial, organizada em
hierarquia que se orienta, primordialmente, pela economia. Nesse contexto,
o direito e a politica sujeitam-se a uma diferenciagio segmentaria nos niveis
regional e local, conforme a heterogeneidade estrutural da sociedade.
Diante disto, observa-se a diferente capacidade sistémica entre os paises
do centro e da periferia em processar a complexidade dos conflitos que
demandam a estabilizagdo de expectativas ou respostas coletivamente
vinculantes (NEVES, 2018).

No ambito da modernidade periférica, a reprodugio autopoiética
dos sistemas juridico e politico é bloqueada tanto por outros subsistemas
funcionais, como a economia, quanto pelos sistemas regionais juridico-
politicos (Estados) da modernidade central, sendo duvidoso falar em
independéncia nacional ou soberania dos pafses periféricos. Nestes, como
frisa Neves (2018), o constitucionalismo é diretamente afetado em dois
aspectos. Em algumas situagdes, o modelo constitucional democratico
véalido nos pafses centrais é copiado, sem que existam as condi¢des para
sua realizagdo, configurando o que o autor, reinterpretando a classificagdo
proposta por Karl Loewenstein4, denomina nominalismo constitucional.

4 Conforme a classificagiio ontolégica de Karl Loewenstein (1975), as Constitui¢des distinguem-se em
normativas, nominalistas e seménticas. As Constituigdes normativas caracterizam-se pela concordéancia
com a realidade do processo de poder. Nas Constitui¢des nominalistas, por sua vez, observa-se profunda
discrepancia entre as normas constitucionais e a realidade social, o que ndo se confunde com o fenémeno da
“distingdo entre praxis constitucional e teor literal da Constituigdo”, conforme aponta Loewenstein (1975), isto
é, a metamorfose da Constitui¢do mediante sua interpretagio e concretizagio, promovendo-se a adaptagdo
da Constitui¢do a realidade. Finalmente, as Constitui¢des semanticas caracterizam-se por tornarem-se
instrumento de estabilizagéo e perpetuagio dos detentores fiticos do poder, em vez de servirem a limitagao
do poder politico.

Neves (2018) propde uma reinterpretacio da classificagdo de Loewenstein. Para o autor, a Constituigio
normativa é formada por normas que correspondem a expectativas de comportamento congruentemente
generalizadas e estabilizadas em termos contrafaticos, sendo regra nas democracias centrais, onde hé os
pressupostos para sua concretizagio. Nas Constitui¢des nominalistas, por outro lado, o texto constitucional
tem, primordialmente, fungéo simbdlica. Como destaca Neves (2018), ndo se trata de uma fungao educativa da
Constituigdo, relativa a esperanga de que a realidade do processo de poder corresponda ao modelo estabelecido
na Constituigio (LOEWENSTEIN, 1975), mas de constitucionalizagéo-alibi, processo em que os paises
periféricos adotam, formalmente, instituigdes democraticas. Nesse caso, o problema ideolégico consiste no
fato de que 0o modelo adotado s6 pode ser realizado sob outras condigdes sociais, o que, por um lado, contribui
para controlar a tensdo social, ao tempo em que cria a convicgdo de veracidade do modelo democratico
importado. Por fim, no que se refere a Constituigao semantica, Neves (2018) sugere a nova denominagio de
Constituigdo instrumentalista, como forma de indicar que esta ¢ utilizada pelos detentores do poder como
meios de imposi¢do de dominagéo. Isto é, os soberanos dispdem dos instrumentos constitucionais e podem
reformé-los ou substitui-los sem nenhuma limitagao juridica. Como conclui Neves (2018), a Constituigdo
nominalista tem por caracteristica a fungio politico-ideolégica ou simbdlica; a Constitui¢ao instrumentalista
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Por outro lado, em regimes autoritérios, a forma constitucional é utilizada
instrumentalmente a servigo dos detentores do poder como puro meio de
dominagéo, em beneficio da integragdo periférica desses pafses na sociedade
mundial, caracterizando o instrumentalismo constitucionals.

Neves (2018) explicita que a alternancia de Constituigdes nominalistas
e instrumentalistas caracteriza a modernizagio periférica. E dizer, mediante
a utilizagio de férmulas como restabelecimento da ordem e restabelecimento
da democracia, alternam-se nos paises periféricos instrumentalismo e
nominalismo constitucional, ou autoritarismo e democracia aparente. Nas
duas situagoes falta autodeterminagio do direito e, também, do sistema
politico-nacional.

No contexto de democracia aparente, é possivel destacar dois dos
efeitos e implica¢des do nominalismo constitucional para o sistema juridico
apontados por Neves (2018): a importagdo de modelos democraticos dos
paises centrais e a constitucionalizagdo simbdlica.

Como ja se salientou nas linhas anteriores, uma das formas de
integragdo dos paises periféricos, ainda que de maneira subordinada,
na sociedade mundial é o recurso a cépia de modelos constitucionais
democrdticos dos pafses centrais. Neves (2018) aponta que essa importagdo
representa uma das mais importantes expressoes do imperialismo politico
e “implica uma discrepancia estrutural entre o texto constitucional
posto e o vivenciar/agir juridico da populagio”. Nesse sentido, as normas
constitucionais sio concretizadas de forma deformante ou insuficiente, sendo
incapazes de atuar para regulamentar condutas e assegurar expectativas.

Ha, assim, ruptura sistémico-interna da circularidade entre
legiferagdo constitucional e concretizagdo constitucional. O texto normativo
nio se concretiza, seja porque se observam danos indiretos ao direito
constitucional, ou porque sdo verificadas ofensas diretas e regulares contra
os preceitos constitucionais, sob a protegdo da préxis estatal. Além disso,
faltam acoplamentos suficientemente complexos entre sistema e ambiente.
Como explica Neves (2018):

O modelo constitucional imitado ndo ¢ apropriado para assegurar
o comportamento previsto, na medida em que a ‘heterogencidade
estrutural’ e a ‘marginalizagdo das massas’ agravam-se na
modernizagdo periférica. Direitos fundamentais, divisdo dos poderes
¢ ecleicdo democratica perdem significado primariamente nao em

evidencia a instrumentalizagdo unilateral do texto constitucional e, desta forma, do sistema juridico pela
politica.

5 Neves (2018) ressalta que os conceitos de Constituigdes instrumentalistas, nominalistas ¢ normativas
compdem tipos ideais, pois, na realidade social, encontram-se diversos graus de normatividade, nominalismo
e instrumentalismo constitucional.
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virtude da presenga de padrdes tradicionais de comportamento,
mas em consequéncia da extrema estratificagdo social e, em ultima
analise, da enorme desigualdade econdmica que se desenvolve no
ambito da modernizagdo periférica (NEVES, 2018, p. 130-131).

Considerando esse ponto, Neves (2018) indica que a formulagio de
Luhmann (1981b) sobre a positividade do direito como pressuposto de uma
sociedade moderna deve ser revista. E dizer, nos paises periféricos que
vivenciam o nominalismo constitucional, inobstante a existéncia de uma
sociedade moderna (e ndo tradicional), o direito positivado falha em sua
fung¢do de generalizagdo congruente de expectativas de comportamento
e em sua prestagdo na solugdo de conflito (NEVES, 2018).

Esta falha do direito positivado esta intimamente relacionada ao
fendmeno da constitucionalizagio simbélica. Ainda que tenham sido postos
textos constitucionais democraticos, importados dos paises centrais, os
modelos copiados nio se concretizam, pois a situagio social ndo o permite
e falta disposi¢do dos agentes politicos detentores do poder para superar
tal obstaculo (NEVES, 2018).

Como frisa Neves (2018), nos paises centrais, as normas também
possuem fungdo simbdlica, mas isso “ndo implica o fracasso da Constitui¢do
como instancia reflexiva no interior de um sistema juridico vigente e eficaz,
pois, como compensagio, realizam-se — seja como for que se queira dizer,
as ‘fungdes instrumentais’ dos preceitos constitucionais”.

Esse ndo é o caso das Constituigdes nominalistas, as quais
falta for¢a normativa, falhando na fungio especificamente juridica da
generalizagdo congruente de expectativas normativas de comportamento.
Nesse quadro, o texto constitucional serve a legitimagdo simbdlico-
ideoldgica do poder através de efeitos que ocultam a realidade e eliminam
possibilidades (NEVES, 2018). Trata-se de uma constitui¢do-alibi, que
atua como ideal a ser atingido através da disposi¢do e da boa vontade dos
detentores do poder, sem, contudo, prejudicar os grupos privilegiados.
Ao mesmo tempo, o diploma constitucional é invocado como estrutura
normativa que assegura direitos fundamentais, divisdo de poderes e
elei¢des democrdticas, apontando tais instituigdes como conquistas do
governo ou do Estado e provas da existéncia de democracia no pafs
(NEVES, 2018).

Vé-se, assim, que a constitui¢do simbdlica ndo possui apenas efeitos
negativos (falta de eficicia normativa — controle de condutas — e de vigéncia
social — asseguragio de expectativas), mas também serve para atenuar
tensdes sociais, contribuindo para a obstrugéo de vias para a transformagio
social e imunizando o sistema politico contra outras alternativas (NEVES,
1994).
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E dizer, no Ambito da modernidade periférica, o modelo textual
constitucional é construido como expressdo do principio da igualdade,
pressuposto da generalizagdo do direito positivado a toda a populagao.
Contudo, no cotidiano da populagéo e na praxis estatal, o texto constitucional
ndo consegue se realizar, ou é deturpado no processo de concretizagio,
de modo que a democracia é apenas aparente. Nesse sentido, opera-se
uma filtragem das normas segundo critérios particularistas. Ao mesmo
tempo, o sistema politico é imunizado contra mecanismos que possibilitem
a generalizagdo do direito e, por conseguinte, a criagdo de um ambiente
efetivamente democritico.

Diante da falta de concretizaciio da constitui¢io nominalista, da
heterogeneidade estrutural e da ineficiéncia do aparelho estatal frente
as necessidades da maioria da populagdo, hd uma tendéncia geral para a
politizagdo de variados temas, discutindo-se até mesmo a legitimidade da
ordem social como um todo. O constante questionamento da estrutura social
e o surgimento de tendéncias reformistas ameagam interesses privilegiados
internos e externos ao pafs periférico e ddo lugar a mecanismos para o
restabelecimento da ordem, mediante golpes ditatoriais (NEVES, 2018).

Dessa maneira, como elucida Neves (2018), é introduzido o
instrumentalismo constitucional. Neste cendrio, ndo se trata mais
de bloqueios politicos do sistema juridico através de concretiza¢oes
constitucionais deformantes, como ocorre no nominalismo constitucional.
Ha, nesse caso, instrumentalizagio politica do direito, negando-se, de forma
primaria, a institucionalizagdo de direitos fundamentais, divisdo dos poderes
e eleicdes democraticas, para possibilitar a intervengdo juridicamente
ilimitada ou incontrolada da politica no sistema juridico com base em
principios como razdo de Estado e seguranga nacional (NEVES, 2018). Com
o tempo, a repressdo manifesta, que assegura privilégios a alguns e se
volta contra a maioria da populagdo, conduz a movimentos de oposigio
contra o governo ou a resisténcias contra a ordem social dominante,
provocando, igualmente, indignagdo internacional em decorréncia de
violagdo a direitos fundamentais.

Assim, é restabelecida a democracia, retornando-se ao nominalismo
constitucional, em uma alternincia de autoritarismo e democracia
aparente. Conforme Neves (2018, p. 155-156), “em ambos os casos falta
autodeterminagdo do direito, mas também do sistema politico nacional”,
o que faz persistir a condigdo moderno-periférica. A superagdo desse
estado de coisas, de acordo com a teoria exposta, pressupde o desmonte
de privilégios e a integragdo horizontal do pais na sociedade mundial,
a partir de transformagdes sociais radicais que revertam o quadro de
exclusdo dominante e massiva, mediante a afirmacdo da inclusio, para
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viabilizar o adequado funcionamento do direito e da Constituig¢do no agir
e no vivenciar cotidiano da populagido (NEVES, 2018).

2. BASES HISTORICAS E NATUREZA DO IMPEACHMENT

Originado no direito inglés, o impeachment nasceu como meio de
responsabilizac¢io a que se submetiam todos os stditos do reino, a excegio
da Coroa, como explicita Pinto (1992). Inicialmente, o instituto foi um
processo puramente criminal que corria perante o Parlamento. Entretanto,
sem perder o carater penal, o impeachmentlogo ganhou vastas dimensoes
politicas, passando a ser livremente admitido em relagdo aos chamados high
crimes and misdemeanors, 1sto é, crimes e atos que, embora nio constitufssem
crimes, representavam faltas prejudiciais ao pafs, independentemente de
enunciagdo ou caracterizacdo legais (PINTO, 1992).

Na Inglaterra, a Camara dos Lordes era competente para julgar a
acusagio formulada pela Cadmara dos Comuns com jurisdi¢do plena. Por
simples maioria, os Lordes poderiam infligir quaisquer penas, até mesmo
as mais graves, como confisco de bens, prisdo, exilio e morte (PINTO,
1992). O impeachment inglés, assim, atinge a autoridade enquanto ocupante
de cargo publico e, também, alcanga a pessoa do acusado, através da
imposigdo de sangdes penais.

Como explicita Amaral (2005, p. 7), “a partir da vitéria do Parlamento
inglés sobre o poder real em 1688, até a consolidagdo da pratica do governo
de Gabinete, o impeachment perdeu, paulatinamente, utilidade e, enfim,
foi substituido pela responsabilidade politica que constitui a esséncia do
governo parlamentar”. A sangdo criminal deixou de ser solugdo ordindria
de governo e a responsabilidade ndo mais se submetia a longa apurago,
tipica dos processos judiciais, passando a se operar em termos de confianga
politica (PINTO, 1992).

Neste quadro, conforme anota Pinto (1992), “o impeachment, quando
na Inglaterra chegava a senectude, ingressava no elenco das jovens
instituigdes americanas’.

Ao adotar o instituto inglés, os convencionais da Filadélfia
reduziram o impeachment a um expediente politico, com a separagdo do
juizo parlamentar da instancia criminal (PINTO, 1992), mas mantiveram,
em esséncia, a morosidade do procedimento, iniciado na Camara e com
Julgamento a ser proferido pelo Senado.

Nos Estados Unidos, o impeachment possui menor espectro,
aplicando-se ao presidente, ao vice-presidente e a todos os funciondrios
civis dos Estados Unidos, prevendo a Constitui¢do que “serdo afastados
de suas fungdes quando indiciados e condenados por trai¢do, suborno ou
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outros delitos ou crimes graves” (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA,
1787, tradugdo livre)°. Foi mantida a competéncia da Camara Alta para o
julgamento, mas as sangdes terdo natureza meramente politica, limitando-
se a destitui¢do da fung@o e a inabilitagdo para o exercicio de outro cargo,
sem prejuizo da instauracgio de processo judicial para a imposi¢do de
sangdes penais, quando cabiveis (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA,
1787, tradugdo livre)".

Trata-se, ademais, de instituto que combina elementos politicos e
jurisdicionais, em especial quanto as garantias ao acusado. Tribe (2000)
sustenta que o impeachment é um mecanismo de preservagio das fronteiras
constitucionais do relacionamento entre os poderes e um limite imposto para
evitar os abusos de poder praticados pelos agentes publicos. Além disso,
considerando a disposigdo constitucional de que apenas o Senado podera
julgar crimes de responsabilidade, nos Estados Unidos néo houve tentativa
de controle judicial para definir os limites do processo de impeachment
(TRIBE, 2000).

Sobre o tema, Sunstein (2017) argumenta que, constituindo-se
como ferramenta para promover a destitui¢do de representantes legais
eleitos, o impeachment é recurso de uso excepcional, a ser acionado apenas
em situagdes extremas, especialmente se considerados os desafios que se
apresentam atualmente, como a disseminagio de noticias falsas e a intensa
polarizagio politica, que podem levar a formagdo de processos injustos e
gerar instabilidade politica.

Nesse sentido, os graves crimes e contravengoes a ensejar impeachment nao
necessariamente serdo fatos tipicos penais, mas devem ser suficientemente
sérios para promover a responsabilizagio politica. Portanto, nfo autoriza
pedido de impeachment o fato de o governo ser considerado ruim, a
discordancia com as ideias ou desempenho do mandatario (SUNSTEIN,
2017).

Diante disso, Sunstein (2017) defende que o zmpeachment, ao tempo
em que se constitui como ferramenta que organiza as atribuigdes do sistema
politico, também est4 diretamente relacionado aos principios estruturantes
da sociedade norte-americana. Deste modo, no contexto norte-americano, o

6  Constitui¢do Norte-americana, artigo I, se¢do 4. No original: “Section 4. The President, Vice-President and
all civil officers of the United States, shall be removed from office on Impeachment for, and conviction for, treason,
bribery, or other high crimes and misdemeanors”.

7 Constituigdo Norte-americana, artigo I, se¢io 3. No original: “The Senate shall have the sole Power to try
all Impeachments. When sitting for that Purpose, they shall be on Oath or Affirmation. When the President of the
United States is tried, the Chief Justice shall preside: And no Person shall be convicted without the Concurrence of
two thirds of the Members present. Judgment in Cases of Impeachment shall
not extend further than to removal from Office, and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or
Profit under the United States: but the Party convicted shall nevertheless be liable and subject to Indictment, Trial,
Judgment and Punishment, according to Law”.
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tmpeachment continua a ser um recurso legitimo e operante de que dispdem
o povo, a sociedade civil e as institui¢des do Estado para se opor a tirania
e a violagdo dos direitos fundamentais e defender os valores que alicergam
o Estado democrético de direito (SUNSTEIN, 2017).

3. O IMPEACHMENT NO DIREITO BRASILEIRO

Como ja delineado na introdugio deste trabalho, o impeachment toi
introduzido no direito brasileiro pela Constitui¢do de 1824, seguindo bases
semelhantes aquela do instituto britanico. O regime imperial ndo permitia
a responsabiliza¢do do monarca, mas estabeleceu a responsabilidade de
Ministros e Secretdrios de Estado e Conselheiros, sujeitos a san¢des de
natureza criminal aplicdveis pelo Senado (FAVER, 2016, p. 327).

Com a adogio da forma republicana, a Constitui¢do de 1891, por
sua vez, importou o modelo norte-americano. O Presidente da Republica,
ao contrario do Imperador, ¢ legalmente responsavel e seu mandato
passou a ser objeto de controle politico pelo Poder Legislativo. Entretanto,
diferentemente do que dispde a Constituigido dos Estados Unidos, cabe a
lei infraconstitucional definir os crimes de responsabilidade do Chefe do
Executivo, bem como o procedimento a ser adotado para o processamento
e julgamento da autoridade ANDRADE CATTONI, MELO FRANCO,
BACHA E SILVA, 2016).

A disciplina atualmente vigente dos crimes de responsabilidade
consta da Lei n° 1.079/1950, parcialmente recepcionada pela Constituigdo
de 1988, conforme declarou o Supremo Tribunal Federal no Mandado de
Seguranga n° 21.564-DI-1992 e na ADPF n° 378-DI-2015.

Consoante apontam Andrade Cattoni, Melo Franco, Bacha e Silva
(2016), “ao contrério da prética constitucional norte-americana, os contornos
do Impeachment no nosso constitucionalismo sempre contaram com a
intervencio da jurisdi¢do constitucional, instrumento apto a aparar as
ilegalidades cometidas pelo Parlamento™.

Nesse sentido, Pinto (1992) dedica um capitulo de sua obra para
tratar sobre a experiéncia brasileira até entdo. Conforme indica o autor,
tomando por base decisoes relativas a processos de impeachment instaurados
no ambito dos Estados-membros brasileiros, “o Supremo Tribunal Federal,
repetidamente, se negou a intervir em processos de responsabilidade. Mais
tarde admitiu fazé-lo e, efetivamente, interferiu em alguns casos. Sempre
se recusou, porém, a revisar decisdes congressuais” (PINTO, 1992, p. 153).

O primeiro caso de aplicagdo do impeachment de Presidente da
Republica no Brasil se deu em 1992, atingindo o ex-presidente IFernando
Collor. Naquela ocasido, o Supremo Tribunal Federal (STT) consignou,
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no julgamento do MS 21.623, que cabe a Camara realizar o juizo de
admissibilidade da dentncia, competindo ao Senado, apés juizo prévio de
admissibilidade, o processamento e o julgamento (BRASIL, 1993).

Mais recentemente, o STF reafirmou esse entendimento. Na ADPF
378, a Corte Suprema tratou sobre a cadeia procedimental exigivel para
desenvolvimento do processo de zmpeachment, qualificando-a como juridico-
politica. Ao Supremo Tribunal Federal, cabe exercer o controle de estrita
legalidade procedimental do processo de impeachment, de modo a assegurar
que o juizo juridico-politico a ser exercido pelo Parlamento se desenvolva
conforme os limites do devido processo legal, respeitando o contraditério
e a ampla defesa do acusado (BRASIL, 2016). Deste modo, o mérito da
decisdo seria insindicavel ao Judicidrio, competindo a este Poder apenas
controle judicial de aspectos procedimentais, para a garantia do direito
de defesa do Chefe do Executivo.

Na formagéo da jurisprudéncia e da doutrina brasileiras sobre o
impeachment, Pinto (1992) assevera que apreciada a natureza do instituto,
apurou-se que se trata de uma medida politica aplicada a um problema
politico, ainda que através de procedimento semelhante ao processo
criminal. Deste modo, para o autor, admitir recurso ou revisio judiciais
das decisdes do Parlamento, ou a ingeréncia dos tribunais nestes processos,
importaria violag¢do a ordem constitucional, pois a jurisdi¢do do Senado
nesses casos ¢ original, definitiva e derradeira, absoluta e irreversivel
(PINTO, 1992).

A natureza juridica do zmpeachment no direito brasileiro, todavia, nio
é uninime entre os juristas. Se Pinto (1992) defende que o instituto tem
apenas carater politico®, ha autores como Pontes de Miranda (1971) que
advogam a tese de que o zmpeachment possui natureza essencialmente penal.

Outros estudiosos entendem que a ferramenta constitucional possui
natureza mista, politico-administrativa, tendo em vista as sangoes de perda
do cargo e de inabilitagdo para o exercicio de fungdo publica (MENDES,
COELHO, BRANCO, 2009); ou politico-criminal, diante da possibilidade
de o ato ensejador do impeachment também ser descrito pelas leis penais,
sujeitando o acusado a condenagdo no juizo penal (BASTOS, 2002).

Como indicam Andrade Cattoni, Melo Franco, Bacha e Silva (2016),
discutir a natureza juridica com zmpeachment é importante para determinar
seus efeitos e que garantias se aplicam a autoridade acusada.

8  Nesse sentido, Pinto (1992, p. 75) aponta: “Entre nds, porém, como no direito norte-americano e argentino, o
impeachment tem feigdo politica, ndo se origina sendo de causas politicas, objetiva resultados politicos, é instaurado
sob consideragdes de ordem politica e julgado segundo critérios politicos — julgamento que ndo exclui, antes supoe,
¢ 6bvio, a adogdo de critérios juridicos. Isto ocorre mesmo quando o fato que o motive possua ineludivel colorido
penal e possa, a seu tempo, sujeitar a autoridade por ele responsdvel a sangoes criminais, estas, porém, aplicdveis
exclusivamente pelo Poder Judicidrio”.
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Atribuir natureza simplesmente politica ao impeachment conduz a
dois efeitos: a impossibilidade de qualquer controle judicial do processo,
bem como a inexisténcia de garantias de indole penal ao acusado, como
legalidade, devido processo legal, ampla defesa e contraditério. Sob outra
perspectiva, compreender o zmpeachment como instituto de natureza politica
e juridico-penal, pressupde a observancia de diversas garantias, ja que o
processo se destina a aplicagdo de uma pena (ANDRADE CATTONI,
MELO FRANCO, BACHA E SILVA, 2016).

Sobre o tema, Galindo (2016) assevera:

Ha vérios fatores que fazem mais plausivel falar-se, em termos
tedricos, em uma natureza mista (politico-criminal): se por um lado,
o constituinte reforga o aspecto criminal ao denominar tais infragdes
politico-administrativas de crimes, por outro, estipula penas fixas e
tipicamente politicas; se, por um lado, as Casas parlamentares podem,
p. €x., se r