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EDITORIAL

Chegamos a 11* Edicao da Revista de Direito Publico da Procuradoria-
Geral do Municipio de Londrina com artigos e pareceres de relevancia dos profissionais que
integram o corpo juridico da PGM - Londrina, bem como de outros colegas profissionais de
outras localidades e académicos.

Em dezembro de 2022, a Revista completa seu 10° aniversario de
lancamento, e € muito gratificante chegar a mais um volume com um trabalho consistente e
relevante, que tem aumentado sua abrangéncia e impacto.

Como nas edi¢des anteriores, os artigos e pareceres ora veiculados sio de
diversas areas do direito e podem contribuir para o estudo e melhor compreensio dos temas
Propostos.

Novamente, nossos agradecimentos aos que contribuiram com seus

trabalhos, e aos que se dedicam na organizacao da Revista.

Boa leitura a todos.

Londrina-PR
Dezembro de 2022.

Joao Luiz Martins Esteves
Procurador-Geral do Municipio

Carlos Renato Cunha
Coordenador da Revista

Marcelo Moreira Candeloro
Presidente da APROLON

Rafael Diogo Diogenes Lemos
Diretor do Nucleo de Estudos Juridicos da APROLON
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O METAVERSO COMO EXPRESSAO DA SOCIEDADE
LIQUIDA: UM OLHAR DE BAUMAN SOBRE REALIDADES VIRTUAIS

Alexandre Peres Rodrigues’

Thaina Baronovsky’

RESUMO

Como exemplo eficaz de interacdo real num ambiente virtual, o chamado
Metaverso desafia o Direito em vista de sua inovacio e escassez de lastro
técnico para lidar com as interacdes que promove. Por outro lado,
considerando que o Metaverso € um produto da sociedade de consumo, ele
estd inserido na sistematica de Direito do Consumidor, necessitando,
entretanto, de respostas mais contundentes desta disciplina, o que nao
impede de trazer a tona a teoria sobre a sociedade liquida de Zygmunt
Bauman, como uma interseccdo eficaz nio so para explicar a natureza
juridica do Metaverso, como para fornecer alguns caminhos de analise dos
seus possiveis problemas juridicos. Um olhar enviesado desta teoria sob as
caracteristicas do Metaverso € o que propde este artigo.

Palavras Chave: Direitos do Consumidor. Direito Digital. Metaverso.
Sociedade Liquida.

ABSTRACT

As an effective example of real interaction in a virtual environment, the so-
called Metaverse challenges Law due to its innovation and lack of technical
ballast to deal with the interactions it promotes. On the other hand,
considering that the Metaverse is a product of the consumer society, it is
inserted in the Consumer Law system, requiring, however, more forceful
responses from this discipline, which does not prevent bringing to the fore
the theory about society liquid by Zygmunt Bauman, as an effective
intersection not only to explain the legal nature of the Metaverse, but also to
provide some ways of analyzing its possible legal problems. A biased look at
this theory under the characteristics of the Metaverse is what this article
proposes.

Keywords: Consumer rights. Digital Law. Metaverse. Liquid Society

! Advogado graduado pela PUC/SP, Mestre em Direito do Estado pela FDUSP. Especialista em Direito do
Consumidor pela Damasio Educacional. Conferencista e professor convidado.
2 Advogada de Tecnologia. Pés-graduada em Compliance Digital pelo Mackenzie
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INTRODUCAO

Uma realidade virtual ¢ uma abstragao: tudo aquilo que € virtual coloca em cheque
o conceito de real, o etéreo nao € concreto, o fluido nao ¢ palpavel. Os dois termos, numa acepcao
gramatical, literal, possivelmente criam um paradoxo. Pesquisando-se situacoes-limite, o virtual pode
se confundir com o real, ndo antes sem o suporte de tecnologias e mecanismos que o permitam para

tanto.

Um exemplo é o chamado “metaverso™, onde o elemento virtual destaca
comportamentos similares ao real: comprar, estudar, trabalhar, se divertir, interagir com pessoas,
dentre outras atividades - num ambiente digital com conotacio factual - ocorrendo num meio virtual

com experiéncias e interagdes proximas ao real.

Em 2021, o termo “metaverso” se expandiu na internet e tornou-se notorio para
parte da populacdo apds o pronunciamento que Mark Zuckerberg trouxe a conferéncia Connect
2021% conduzida pela Meta - antiga Facebook - sobre a transformacio da companhia com vistas a
construir um universo virtual com novas formas de interagir entre avatares: para isso, consolidou-se o

termo “metaverso’.

Metaverso é um conceito novo, definido por interacoes reais num ambiente virtual.
Pode-se dizer que é um produto cuja principal caracteristica ¢ sua volatilidade. Mas como essa

volatilidade impacta a sociedade?

Uma pesquisa realizada pela consultoria americana McKinsey, realizada com 1.000
consumidores entre 13 e 70 anos e divulgada em 13 de junho de 2022, mostrou que as geracoes “Z”,
“millenials” e “X” tem o objetivo de passar de quatro a cinco horas dentro do metaverso, dentre os
quais, enquanto online, 46% dos entrevistados da “Geracio Z” e 55% dos “millenials” veem sua

identidade virtual como uma extensio de si mesmos no mundo fisico’..

Importante frisar que até a presente data ndo ha padroes definidos para o
metaverso e muitas empresas estio aguardando o estabelecimento das bases que as demais devem

seguir. Facebook, Microsoft, Sony e varias empresas menores estdo trabalhando em projetos com o

3 SEBRAE. Entenda o que é o Metaverso. Disponivel em:
https://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/ufs/am/artigos/entenda-o-que-e-o-
metaverso,e2f59fb8e8722810VgnVCM100000d701210aRCRD. Acesso em 30/11/2022.

4 META. The Metaverse and How We'll Build It Together - Connect 2021. YouTube. 28 de outubro de
2021. Disponivel em: https://youtu.be/Uvufunéxer8 . Acesso em 30/11/2022.

> McKinsey & Company,. Probing Reality and Myth in The Metaverse. Disponivel em:
https://www.mckinsey.com/industries/retail/our-insights/probing-reality-and-myth-in-the-metaverse . Acesso
em 30/11/2022.


https://www.youtube.com/watch?v=Uvufun6xer8
https://www.youtube.com/watch?v=Uvufun6xer8
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intuito de obter a vantagem do pioneirismo. Apesar de sua vasta promessa futura, o metaverso ainda
esta em sua infancia em diversos aspectos, seja no aspecto comportamental - em que a sociedade adere
a essa tecnologia como parte da sua vida -, seja no aspecto da infraestrutura de computagao - o qual

deve dar o suporte necessario para a eficiéncia das interacoes.

Sob este escopo, pode-se considerar o virtual como uma expressio do mundo
fenomeénico para as geracoes mais recentes, tao ou mais vivida do que os demais bens “corporeos” —
segundo uma classificacdo civilista tradicional. No entanto, causa inquietacio uma definicio exata
deste tipo de servico, pois o carater virtual do metaverso nao se enquadra em uma ou outra
possibilidade binaria de classificacao, ja que a interacdo com seus usuarios € efetiva e nitida, pois
permite ao usudrio sua manifestacao completa num outro ambiente, em que pese sua “incorporeidade”.
Seria, por exemplo, como uma experiéncia de um homem num ambiente aquatico, através de
equipamentos e meios de navegacido, como escafandro, mascara de mergulho, snorkel, nadadeiras e toda
sorte de equipamentos. Ha a interacao do sujeito num ambiente que nao lhe € natural, devendo se

adaptar ao meio como tnica maneira possivel de usufruir deste meio.

A analogia nao ¢ em vao: o metaverso pode ser visto como uma expressao de uma
experiéncia liquida entre o0 usudrio e o meio em que ocorre, ou seja, fluida, amorfa, de interacio mediata.
Isto o aproxima da ideia de “sociedade liquida”, contribuicao consagrada de Zygmunt Bauman® para o
estudo da massificacdo e a sociedade de consumo. A liquidez pode ser visualizada no metaverso, com
aproximacoes e distanciamentos possiveis, conforme coloca-se em contato as qualidades do metaverso
com as caracteristicas principais de uma sociedade liquida. No entanto, o metaverso nio apresenta
somente caracteristicas liquidas, vez que permite uma participacio do usuario com o meio virtual, em
anseios e afetos reais, caso o ponto de partida seja a percepcido daquele que esta imerso no metaverso.

Com isso, sua liquidez no ¢ pacifica ou isenta de contraposigdes.

Para chegar num ponto seguro de analise, deve-se adentrar no estudo do Direito do
Consumidor e suas implicacdes sociologicas e antropologicas, com destaque para o canal de

intercambio do consumo com a tecnologia e as inovacdes da sociedade moderna.

A inquietacio existe. Resta avaliar sua evolucao.

6 E-Biografia. Zygmunt Bauman. Disponivel em: https://www.ebiografia.com/zygmunt _bauman/ . Acesso em
30/11/2022.
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1. Uma visao ampla sobre Direitos do Consumidor

O Direito do Consumidor, como ramo autdnomo do Direito, apresenta uma feicao
interdisciplinar e transversal, pois trata de um tipo de relacao juridica calibrada pelo sujeito que a
titulariza. Trata-se de um efeito juridico sobre as consequéncias socioeconomicas derivadas da

massificacio de producio e do consumo como meio de circulacio de mercadorias.

A massificacao decorre do hiper-abastecimento de bens e produtos de consumo a
partir do século XX, no ocaso do pos-guerra e da organiza¢io de um novo modelo industrial, social e
cultural a partir dos anos 19507 e a superagdo do modelo fordista de producio. A partir disso, surge o
consumo como veiculo de transacdo comercial, evolucio do mercantilismo, conformando uma ideia de
mais-valia marxista dos produtos - pelos trabalhadores consumidores - que dependem de terceiros

para obter os produtos e servicos de que necessitam®.

Com isso, nasce um regime juridico especial® montado para criar “harmonia e o
equilibrio nas relagdes juridicas obrigacionais™, que visa a tutelar o sujeito consumidor, entendido
como homo economicus, livre e consciente num mercado de consumo sob um contexto de massificacio,
com um viés humanista, ja que faz parte do conjunto de direitos fundamentais de protecio e defesa

pelo Estado.

Assumindo-se que o mercado nio possui mecanismos eficientes para lidar com
uma situacdo econdmica desbalanceada - desfavoravel ao consumidor que detém os meios e
informacao sobre os produtos e servigos -, 0o Direito do Consumidor promove a defesa da pessoa e

contém os abusos do mercado.

7 Cuida-se do fendbmeno social conhecido como “Baby Boom” (Explos3o de Bebés), verificado a partir do fim da
Segunda Guerra Mundial nos paises Aliados, com maior destaque para os Estados Unidos, mas também na
Inglaterra, Franga e Australia. A populagdo adulta do pds-guerra protagonizou um expressivo aumento
demografico entre os anos 1945 a 1964, elevando sobremaneira a taxa de natalidade, de modo que os
individuos nascidos nesse periodo ficaram conhecidos como gera¢do Baby Boomers. Além do aumento
demografico, outra consequéncia bastante notdvel deste fendmeno foi o aumento exponencial do consumo
nessas sociedades, vez que o aumento do niumero de criangas inevitavelmente aumenta o consumo. Com mais
filhos, os pais passaram a gastar e consumir mais remédios, vestuario, comida etc., sendo que o consumo se
manteve alto durante todo o periodo de crescimento dessa geracdo, apenas adaptando-se as novas
necessidades das idades. Cf. WIKIPEDIA. Baby Boom. Disponivel em: https://pt.wikipedia.org/wiki/Baby_boom .
Acesso em 30/11/2022.

8 NETTO, Bernard Rodrigues; O Consumidor para além do seu conceito juridico: contribuicées da Filosofia,
Sociologia e Antropologia, p. 77-84.

9 MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Antonio Herman V.; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito do
consumidor. 52 ed. Sdo Paulo: RT, 2013, p. 45-46.

10 MARTINS, Plinio Lacerda. in “O Abuso nas Relacées de Consumo”, 12 ed. S3o Paulo: Forense, 2002, p. 7.
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A Constituicio Federal de 1988 foi o nascedouro do Direito do Consumidor
repercutindo uma categorizacdo desta disciplina como terceira geracio de direitos humanos!!, pelo
protagonismo juridico deslocado do individuo para grupos sociais, bem como pela amplitude difusa
desta espécie de direitos. A norma maior do Direito do Consumidor vem no Art. 5%, XXXII da
Constituicao Federal, que por sua vez verte a dignidade da pessoa humana como fundamento do
Estado Brasileiro (Art. 12, I1I), e a Ordem Economica como um dos seus principios estruturantes (Art.

170, V).

Ainda que o consumidor seja o sujeito vulneravel, carente de prote¢do estatal, nao
se prescinde de sua classificacao como agente econdmico, na medida em que o fornecedor € o emissor
dos bens e servicos, e 0 consumidor o receptor deles. De forma que o consumidor pode ter interesses
ora condizentes ora antagdnicos aos do fornecedor?, seja sobre a necessidade de aquisicdo dos

produtos e servicos disponiveis, seja no conflito quanto aos precos, qualidade e seguranca oferecidos.

Esta dualidade é explicada por um modelo econémico de consumo: cria-se um
estimulo psicocultural a aquisicdo de bens e servicos, motivados mais por luxos® do que por
necessidades basicas, de modo que o consumidor se subordina aos sabores do mercado, especialmente
colorido pelos afetos pos-modernos e segundo o avanco das tecnologias. Aprofundemo-nos nesse

sentido.

Como caracteristicas do Estado Pos-Moderno, pode-se citar o utilitarismo,
pluralismo, multiformidade, volatilidade, inseguranca: carrega-se a ideia intermitente de
transformacdo da sociedade pos-moderna para um sistema de relativismo e liquidez de parametros,

uma tensao entre principios, uma desconstrucao de valores.

Dessa forma, vemos a influéncia econémica do neoliberalismo nas relacoes de
consumo. A ideia central do neoliberalismo na economia, trazida por seus expoentes mais
contundentes como, por exemplo, Ludwig von Mises", reside na proposta de que nao deve haver
intervengdes estatais nos aspectos econdmicos das relagdes sociais, se limitando a atuagdo do Estado

em situacio excepcionais, como a ebuli¢do de uma crise ou o aparecimento de monopadlios, visto que

11 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos, 15 ed. Rio de Janeiro: Campos, 1992. p. 34.

2 MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Antonio Herman V.; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito do
consumidor. 52 ed. Sao Paulo: RT, 2013, p. 39-45.

13 Veja-se: “Tudo se passa como se o individuo contemporaneo, com suas aspiracdes a realizac3o intima, se
houvesse tornado refratario a uma definicdo restritiva do luxo suscetivel de proibir-lhe o acesso ao que é
associado ao sonho, as volupias e As belezas superlativas. Enquanto os produtos raros e caros ndo cessam de
retracar barreiras objetivas e distancia social, a cultura pds-moderna adota o perspectivismo ou o subjetivismo
como expressao da exigéncia democratica do direito a felicidade a ao luxo”. Cf. LIPOVETSKY, Gilles. ROUX,
Elyette. O luxo eterno: Da idade do sagrado ao tempo das marcas. Trad. Maria Licia Machado. So Paulo:
Companhia das Letras, 2003, p. 56.

14 MISES BRASIL. O conceito de Neoliberalismo. Disponivel em: https://www.mises.org.br/article/835/0-
conceito-de-neoliberalismo . Acesso em 30/11/2022.
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este pensamento econdmico-social preconiza que o mercado e as relacoes de troca sao autossuficientes

para regularem-se.

Assim, da mesma forma que o neoliberalismo critica e tenta desconstruir o cabedal
de direitos sociais construidos a volta da relacdo de trabalho, também o faz (ou tenta fazer) na seara
dos direitos consumeristas, pois assevera que a intervencao estatal regulatoria desestabilizaria as leis
de mercado da logica pura de demanda e oferta. Neste aspecto, fornecedor e consumidor seriam

sujeitos pares e poderiam livremente contratar na relago de consumo.

A visao mostra-se paradoxal e desconectada da realidade, pois o consumo
crescente do pos-guerra ganhou dimensoes de massificacdo e de imediatismo, de modo que coube ao
consumidor apenas aderir a produtos ou condi¢cdes disponiveis, sem qualquer outra margem de
exercicio de autonomia da vontade além da decisdo de consumir ou nao (sendo que a propria decisio
de consumir pode nio ser inteiramente tdo autdnoma devido as técnicas de propaganda e o novo

simbolismo do consumo).

Na esteira do movimento neoliberal também podemos observar o pos-modernismo,
que traz ainda mais liquidez e imediatismo para as relacoes de consumo e sociais, com as midias
eletronicas tomando ainda mais espago e sendo ainda mais persuasivas no imaginario social, o que

acaba por valorizar o relativismo, dando margem para relacoes mais fluidas, efémeras e liquidas.

A Pos-Modernidade trouxe o advento de novas tecnologias, em especial de
comunicacoes telematicas, que tiveram o condio de diminuir o espagco-tempo entre as pessoas, bem
como entre fornecedores e consumidores, permitindo que as mensagens de incentivo ao consumo
chegassem quase que continuamente ao individuo consumidor, com grande carga de técnicas, apelos e

simbolismos exaltando ao consumoP.

O consumo numa acepg¢ao pos-moderna avanca a largo das necessidades organicas
do individuo e traz um fator simbolico dos objetos nas mercadorias'®. As necessidades de consumo sio
feitas por meio de técnicas de publicidade e controle do ciclo de producao”, cedendo espago de um
consumo “natural” para um tipo de consumo “cultural”, em que ha a satisfacao psicossocial de

simbolos representados em objetos'®.

15 MACHADO, Ricardo. Instituto Humanitas Unisinos. “Pds-modernidade”, identidade e tecnologia no mundo
globalizado. Entrevista especial com Renato Ortiz. Disponivel em:
https://www.ihu.unisinos.br/entrevistas/532610-pos-modernidade-identidade-e-tecnologia-no-mundo-
globalizado-entrevista-especial-com-renato-ortiz . Acesso em 30/11/2022.

16 ROCHE, Daniel; Histdria das coisas banais: nascimento do consumo nas sociedades do século XVIl ao XIX.
Trad. Ana Maria Scherer, p. 12.

7 NETTO, Bernard Rodrigues; O Consumidor para além do seu conceito juridico: contribuicBes da Filosofia,
Sociologia e Antropologia, in Revista de Direito do Consumidor, v. 84, Sdo Paulo: RT, 2012, p. 79.

18 1dem, p. 89.
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E o0 que seria esse valor simbolico? Uma resposta possivel se encontra nas licdes de

Bauman.

2. As contribui¢coes de Bauman

Zygmunt Bauman' é um dos teoricos que serve de lastro para uma construgio
doutrinaria do Direito do Consumidor, principalmente sob uma analise antropologica e sociologica.
Isso porque este autor esmitica o conteido do consumo — como ato humano voluntario delineado por
impulsos fisicos, psiquicos, sociais, culturais — no seio de uma sociedade de consumo - como produto

epistemologico dos anseios individuais sob um sistema de producao capitalista especifico.

O ato de consumo se encontra no seio do ciclo econémico no qual esta inserido®,
ao lado do lucro, preco e qualidade dos produtos e servigos, tencionados segundo os interesses do
fornecedor e do consumidor. Além disso, 0 consumo como consagracio socio-psico-cultural-
econdmica da pessoa, favorece a construcdo ou consolidacao da psiqué do individuo, demonstrando o

seu estado emocional, como propria manifestacdo da identidade.

Ao mesmo tempo, afirma as possibilidades técnicas e tecnologicas do mercado,
tendo em vista a maximizagdo da producdo de bens supérfluos (nao essenciais), o que culmina na
vulgarizacdo de prioridades: a escolha do consumo € subjetiva, baseada em sensacoes incutidas pela
publicidade, as quais sdo continuadas segundo um perfil de nao-durabilidade?’. Os bens e servicos

refletem simbolos da prova da competéncia e da felicidade do individuo.??

Os desejos de consumo, insaciaveis, nao se resolvem por processos de reificacao e
corporizacdo dos bens e servicos, ja que os apelos sensoriais continuam produzindo fantasias de
consumo infinitamente”. A compra “¢ orientada pela seducdo, por desejos sempre crescentes e

volateis™*. Logo, “a historia do consumismo ¢ a historia da quebra e descarte de sucessivos obstaculos

19 PORTAL DA EDUCACAO. Bauman e a sociedade de consumidores: a transformacéo das pessoas em
mercadoria. Disponivel em: https://blog.portaleducacao.com.br/bauman-e-a-sociedade-de-consumidores-a-
transformacao-das-pessoas-em-mercadoria/ . Acesso em 30/11/2022.

20 BOURGOIGNIE, Thierry in “O Conceito de Abusividade em Relacéo aos Consumidores e a Necessidade de seu
Controle Através de uma Cldusula Geral”, p. 8.

21 BAUMAN, Zygmunt, Vida liquida, 22 ed., Rio de Janeiro: Zahar, 2007, p. 75.

22 |dem, p.87.

23 LIPOVETSKY, Gilles. Los tiempos hipermodernos, Barcelona: Editorial Anagrama, 2006. Traduzido por Antonio-
Prometeo Moya, p. 160.

24 BAUMAN, Zygmunt, Op. Cit., p. 90.
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'solidos" que limitam o voo livre da fantasia e reduzem o "principio do prazer' ao tamanho ditado pelo

‘principio da realidade™ .

O consumo apresenta fundamentos metajuridicos: “a opressiva e inerradicavel,
insaciavel sede de destruicao criativa (ou de criatividade destrutiva)”; a énfase transladada para a
autoafirmacao do individuo; e o “direito de os individuos permanecerem diferentes e de escolherem a

vontade seus proprios modelos de felicidade e de modo de vida adequado”. %

Neste tipo de “caos orquestrado” de consumo, ha uma isenc¢ao de regras e limites
para os desejos sensoriais, ja que a referéncia de consumo € a propria pessoa em si, nos seus anseios e
aspiracdes: “uma sociedade de consumidores se baseia na comparacao universal e o céu ¢ o limite”, e
“ndo ha teste para que se possa medir o padrio de ‘conformidade’, ja que o limite a se ter ¢ uma
“adequacdo - a estar sempre pronto - a ter a capacidade de aproveitar a oportunidade quando ela se
apresentar, a desenvolver novos desejos feitos sob medida para as novas, nunca vistas e inesperadas

seducoes™.

Esta manifestado o aspecto liquido da sociedade de consumo: anarquicamente
conduzido por desejos e fantasias sensoriais, navegando sob um leme incerto e necessidades de luxo,
sempre em progressio de aquisi¢des de tecnologias e gadgets, nunca retrocedendo para um avango
técnico ja superado, a nao ser para suprir nostalgias, temporalidades, vanguardismos. Em todo caso, a
conducio ¢ feita pela publicidade e pelas empresas produtoras de novos bens e servicos, levando
consigo o individuo num estado catartico, quase irracional de escolhas. A liquidez da relacao é

preeminente.

Com isso, o consumo fomenta tanto a realizacio da pessoa quanto os onus da
massificacdo: os individuos estdo sujeitos e subordinados ao mercado, e seus projetos de consumo

estdo ligados ao nexo mercadologico em que se inserem.

Dentre os produtos e servicos desta sociedade massificada se encontra a
construcdo de uma realidade alternativa, um mundo virtual, para que o consumidor usufrua de sua
persona digital em outras possibilidades e outros contextos fora do mundo fenoménico: trata-se do

acesso ao metaverso.

25 BAUMAN, Zygmunt. Op. Cit., p. 89.
26 BAUMAN, Zygmunt. Op. Cit., p. 37-39.
27 BAUMAN, Zygmunt. Op. Cit., p. 90-91.
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3. Metaverso como manifestacio da Sociedade de Consumo

O Metaverso ja atrai a atencdo dos consumidores brasileiros, segundo o estudo
“Radiografia do Shopper Brasileiro”, desenvolvido pela Sociedade Brasileira de Varejo e Consumo
(SBVC) em parceria com o Instituto Qualibest: embora 95% dos compradores nunca tenham usado o
Metaverso, 70% deles gostariam de ingressar. Ainda no estudo, 49% dos entrevistados tém a intencao
de usar o Metaverso para fazer compras e 51% comprariam mais online com o uso de plataformas
imersivas. A pesquisa foi realizada no inicio de junho deste ano e contou com 650 entrevistados

online?®,

O metaverso ¢ mais uma possibilidade de ambiente virtual onde podem acontecer
relagdes juridicamente relevantes, como compra e venda, locacao de espaco virtual para antincios, bem

como outras relag()es interpessoais entre os avatares.

Observa-se que grande parte da atividade empresarial dentro do metaverso esta
ainda voltada para o marketing, e nio tanto para a venda de produtos ou servicos dentro da
plataforma®, sendo que o principal atrativo para empresas entrarem no metaverso ¢ atingir
consumidores e fortalecer o branding ou a experiéncia da marca em campanhas e acoes no metaverso
para repercutir no mundo real, também contribuindo para ressaltar outro aspecto da sociedade

liquida do consumo enquanto experiéncia de vida ou lifestyle.

Além disso, tendo em vista que as interagdes entre os avatares controlados por
pessoas fisicas sio a pedra de toque do metaverso, sendo este o tipo de interacdo mais comum e
incentivado pelas plataformas, e que, na verdade, sao nada mais do que interacdes telematicas entre
pessoas exponencialmente aprimoradas por recursos tecnologicos que “humanizam” a comunicacio e
a experiéncia de troca social, todas as observacoes sociais dos aspectos da sociedade liquida aplicaveis
as relagoes interpessoais, sio também verificaveis no metaverso, tal como a cultura de exposicao de

um individuo que usa ou possui itens de marca de luxo - conhecido como outfiting - dentre outros.

Desta forma, ¢ possivel verificar no metaverso, enquanto ambiente de consumo e de
interacoes, o condio de potencializar a nogdo de sociedade liquida de Bauman, pois ao passo que a
sociedade liquida traduz a ideia de uma coletividade fluida e hiperconsumista, elevando o consumo ao

patamar de valor social e o utilizando como simbolo social de status, a0 mesmo passo em que o torna

28 PORTAL TERRA. Redacdo Dinheiro em Dia. 70% dos compradores querem ingressar no Metaverso, diz estudo.
Disponivel em:
https://www.terra.com.br/economia/dinheiro-em-dia/70-dos-compradores-querem-ingressar-no-metaverso-
diz-estudo,ccaedae7b1d8239807ad8e81116829b38af2149f.html . Acesso em 30/11/2022.

2% JUNIOR — FEA- RP. Por que grandes empresas estdo apostando no Metaverso? Disponivel em:
https://juniorfea.com.br/por-que-grandes-empresas-estao-apostando-no-metaverso/ Acesso em 30/11/2022.
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corriqueiro e talvez até mesmo frivolo, realizado com frequéncia e facilidades inimaginaveis ha
algumas décadas, todos esses valores e modos sociais podem ser amplificados pelo ambiente de
interacoes do metaverso, o qual torna tanto o consumo junto aos fornecedores (ainda) mais
instantaneo, bem como deixa (ainda) mais relevante o papel dos agentes de marketing e, por fim,
potencializa o consumo enquanto valor social (e.g. outfiting) na medida em que as interacoes entre os
avatares de pessoas fisicas podem ocorrer de maneira exponencial, se comparadas as interagdes

humanas pessoais.

E dizer: no metaverso o consumidor tem acesso praticamente instantaneo e muito
facilitado (no conforto e seguranca de sua casa) ao fornecedor, 0 que aumenta essas transagdes e
reforca o carater hiperconsumista da sociedade liquida, valendo ressaltar que ¢ possivel, através de seu
avatar, adquirir tanto produtos virtuais de uso exclusivo no metaverso, como também produtos fisicos

a serem entregues em local fisico.

Neste contexto, o Direito do Consumidor conta com ferramentas possivelmente
insuficientes para lidar com este fendmeno, mas com toda uma sistematica apropriada para lidar com a

massificacio de produtos e servicos e a liquidez das interacdes sociais humanas.

CONSIDERACOES FINAIS

Concebe-se 0 metaverso como uma réplica da sociedade, o qual existe como uma
realidade virtual presente no mundo digital, cujo acesso ¢ feito por dispositivos tecnologicos e pela
rede mundial de computadores. A interacdo com esta realidade € feita com outros avatares virtuais, de

pessoas reais, por meio de um espaco coletivo e compartilhado.

Nesse sentido, criado no arcabouco de uma sociedade de consumo, com a
massificacdo de relacdes humanas e interacoes sociais, 0 Metaverso esta inserido numa sistematica do
Direito do Consumidor - ainda que sob uma velocidade descompassada e com instrumentos

inacabados para fazer frente a esta realidade.

Assim, pode-se citar o acesso instantaneo do consumidor-avatar - inserido no
metaverso — para ofertas, publicidade, marketing e marcas de luxo, dentre outros, o que potencializa

possiveis problemas de consumo e necessidade de protecio frente a tais abusos.
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Na auséncia de regras e normas multilaterais determinativas, a evolugio da
sociedade acompanhara a evolucao da tecnologia. O mundo fisico nao sera substituido, o metaverso

vem para colaborar e engajar o ambiente virtual do novo consumidor, mas a sua evolucao sera gradual.

No entanto, ¢ certo que as contribui¢cdes de Bauman para conceituagido de uma
sociedade liquida abarcam as realidades presentes no Metaverso, o que so6 corrobora o esquadro
consumerista para a andlise, sendo latente a necessidade de robustamento das suas normas ou de sua
intepretacdo para se seguir um novo enfoque alinhado a esta nova realidade e a estas novas

tecnologias.
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AGIOTAGEM COMO UM CONTRATO MUTUO ONEROSO PRECARIO NO
CONTEXTO MOCAMBICANO

Baptista Issequé

RESUMO

A oferenda do artigo atraca sobre a afigura da agiotagem como um contrato
MUtUo oneroso precario no contexto mogambicano, valorando a figura de
agiotagem com instrumento que carece a uma percepco de duas legislacoes,
na sua apreciacio em relacdo o tema abordado assim como sua natureza de
percepcdo e a explicacdo de cada uma delas, demonstrando as possiveis
evidéncias dos actos de crédito dos agiotas no contexto quotidiano
assegurando na aplicacao da reducao dos negocios juridicos assim como a
sua aplicacio dentro do mutuo oneroso sem se esquecer dos juizos de valor
numa perspectiva mais ampla entre os sujeitos e modo de interpretacdo
dessas técnicas de contratos. Porém, aferimos metodologia através de
pesquisa literaria, junto dos artigos previsto na mesma ordem em
confrontacdo com ideias do autor sobre o termo agiotagem, assim como 0s
contratos matuo oneroso precario, num contexto das literaturas consultadas
e consequentemente uma confrontacio como forma de deduzir os termos do
tema em causa.

Palavra-chave: Agiotagem, Contrato Mutuo Oneroso Precario e Credito.

ABSTRACT

The offering of the article grapple on the figure of the agiotage as a
precarious onerous mutual contract in the Mozambican context, valuing the
agiotage's figure with an instrument that requires a preparation of two
legislations, in their appreciation of the subject addressed as well as their
nature of perception and explanation of each one of them, proving the
possible evidence of creditors of moneylenders on the a daily context
ensuring in the application of the reduction of legal business as well as its
application within the onerous loan without forgetting the value judgments
in the a broader perspective between the subjects and the way of
interpreting these contract techniques. However, we assess methodologies
through literary research, next to articles in the same order in confrontation
with the author’s ideas about the term agiotage, as well as the precarious
mutual contracts, in a context of the literature consulted and consequently a
confrontation as a way to deduce the terms of the subject matter.

Keywords: Agiotage, Precarious Mutual Onerous Contract, Credit.

! Licenciado em Direito, Mestrado em Direito Civil e Doutorado em Direito Privado pela Universidade Catdlica
de Mogambique, este ultimo Curso Coordenado com a Universidade Nova de Lisboa.
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INTRODUCAO

O presente artigo aborda sobre a afigura da agiotagem como um contrato muatuo
Oneroso precario no contexto moc¢ambicano, sendo a figura de agiotagem um instrumento juridico
proibitivo no contexto penal e por sua vez, no contexto civil (Codigo Civil) autoriza que as partes

possam emprestar dinheiro a juros, desde que a convencao de juros seja expressa (por escrito).

No entanto, o fundo destas abordagens oferece duas percepcoes distintas sobre
estes dois diplomas legais, uma vez, que as duas legislacdes sao substantivas sendo o CC e o CP, por
outro, os contratos de mutuo onerosos tem importancia na vida das pessoas que os praticam assim
como os beneficiarios desses créditos face a aplicacio na pratica, sobretudo como meio de concessao

de financiamentos entre particulares.

Sendo assim, procuramos colocar frente os elementos caracterizadores e os
requisitos desses contratos feitos pelos agiotas mostrando a aplicagdo da reducio dos negocios
juridicos aos contratos de mutuo oneroso precario, outrossim, ¢ a demonstracdo dessas situacoes que
tem se evidenciado preponderantemente na transferéncia da propriedade da mesma, uma vez tratar-se

de bens fungiveis.

Outro facto abordado ¢ a relacao entre mutuo oneroso e agiotagem, de modo a
perceber melhor interpretacio desses dois termos, alocando na base de juizos de valor numa visio
mais ampla entre os sujeitos e modo de interpretacdo dessas técnicas de contratos. E por ultimo
falamos dos principios de autonomia privada nos contratos, onde abordamos o principio das partes

por demais conhecido no mundo juridico previstos nos artigos (art. 4052, 280° e 294° CC).

Portanto, o artigo teve como metodologia de pesquisa literaria, junto dos artigos
previsto na mesma ordem em confronta¢io com ideias do autor sobre o termo agiotagem, assim como
0s contratos mutuo oneroso precario, partindo do principio etimologico dos termos abaixo

mencionados.
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A afigura da Agiotagem Como um Contrato Mutuo Oneroso Precario

Sobre agiotagem no CPM Sousa’ observa como, “disposicdao nova, sem qualquer
correspondéncia com o codigo anterior”. Os actos de agiotagem que se previa neste artigo (3062 do
CPM, aprovado pela lei n.35/2014 de 31 de Dezembro) ora alterado pela Lei n"24/2019, de 24 de
Dezembro, anteriormente eram punidos com base na Lei n®15/99, de 1 de Novembro, tendo em conta a
nova redaccao introduzida pela Lei n.9/2004, de 21 de Junho nos seus artigos 98° SS, que a sua redacao

se apresentava o seguinte:

Aquele que exercer atividade que consiste em receber do publico, por conta
propria ou alheia, depositos, ou outros fundos reembolsaveis, sem que para
tal tenha a necessaria autorizacio e ndo se verificando nenhuma das
situagdes previstas no n® 3 do artigo 7, sera punido com a pena prisao de um
a dois anos e multa correspondente.

SOUSA, referindo-se ao artigo 9°, da mesma lei (Exercicio de outras atividades
reservadas as instituicdes de crédito ou as sociedades financeiras) observa que: incorrem em crime,
punivel com a pena do paragrafo segundo do artigo 236° do codigo penal anterior..., os que, nao
estando para tal autorizados, exercem, as actividades reservadas as instituicdes de crédito ou as

sociedades financeiras.

A punicdo com base nas regras da lei n® 15/99, de 1 de Novembro, que desde entdo
aqueles que praticavam agiotagem eram punidos. Porém, sdo muito poucos os casos que chegam ao
tribunal por se tratar de um acto em que as partes entram em acordo e que quando nio se verifica
qualquer problema no cumprimento dos termos do acordo, o caso acaba como mais um dos casos

esquecidos.

Outros factores que fazem com que nestes crimes haja muito baixos indices de
participacao criminal, embora ocorra na pratica e com muita frequéncia, € o facto dos agiotas tém sido
conotados como pessoas que salvam outras pessoas. Todavia estas mesmas pessoas, tém sido bastante
violentas nos métodos de cobrancas onde se chega a praticar outros crimes com vista a obter o

reembolso e a cobranca dos juros acordados.

Em termos praticos, houve alteracoes da punicdo da agiotagem, onde os minimos
eram de um ano de prisao, como consta do artigo 982, da lei n® 15/99 de 1 de Novembro (prisio de 1a 2

anos) para trés dias nos termos deste artigo (prisao de 3 dias a 1 ano). Veja-se igualmente o artigo 466°

2 Sousa, Elisio de. Cédigo Penal de Mogcambique: Anotado e Comentado. Maputo, Mocambique, Escolar
Editora, 2015, p. 411.
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da lei 35/2014 (abusos em estabelecimento de penhores), no que se refere ao crime de abuso em

estabelecimento de penhoras e suas anotacoes.

A respeito, o artigo 466° da lei 35/2014 (abusos em estabelecimentos de penhores)
indica que:
Aquele que, sem a competente autorizacao, tiver estabelecimento em que
habitualmente se fagam empréstimos sobre penhoras, bem assim aquele que
no estabelecimento autorizado nao tiver livro devidamente escriturado, em
que se contenham seguidamente e sem estrelinhas as somas ou objectos
emprestados, os nomes, domicilio e profissiao dos devedores, natureza,

qualidade e valor dos objectos empenhados, sera punido com pena de prisao
de quinze dias a trés meses e multa de um més.

Este crime equipara-se ao crime de agiotagem nos termos do artigo 306° da lei
35/2014, cuja diferenca é que neste, se verifica o factor “domicilio profissional” e se refere
concretamente a penhor de objectos fisicos sem a devida autorizacao, cujo em Mocambique nao temos
uma norma infraconstitucional que possa regulamentar as actividades de penhor embora esteja

prevista a sua criminalizacao.

Trata-se da repristinagdo do artigo 270° do codigo anterior, com profundas
alteracoes, onde estes mesmos factos ja estavam previstos na lei n°5/82, de 9 de Junho, que foi
posteriormente alterada pela lei n® 9/87 de 19 de Setembro. Neste artigo, siao punidos os socios do

estabelecimento que fornecam servigos de penhor sem a devida autorizacao.

Em Mocambique nao existe legislacao especifica sobre a actividade de penhor, por
isso em parte esta norma ¢ de tal modo vazio. Nao se vislumbra puniciao quando nio existem regras
anteriores que fixam ambito de accao dos estabelecimentos de penhor. A segunda parte do artigo, no
que se refere a falta de livros de registos e outros elementos de identificagdo inerente aos clientes do
mesmo estabelecimento ¢ que pode ser aplicavel pois que para a mesma ndo carece de legislacao
especial, bastando apenas que as actividades tenham o inicio no estabelecimento, que se torna

obrigatorio ter os dados que a lei penal se refere neste aspecto.

Este crime, equipara-se ao crime de agiotagem nos termos do artigo 306° do CPM,
cuja diferenca € que neste se verifica o facto domicilio profissional e se refere concretamente a penhor

de objectos fisicos sem a devida autorizagao.

A lei n°24/2019 de 24 de Dezembro, que aprova o Codigo Penal vigente, no seu
artigo 300, vem melhorar o corpo do n°l sobre a moldura penal abstracta aplicada aos infractores,
sendo os minimos de 2 anos e maximos 8 anos e o n°2 do mesmo preceito estabelece que incorre a pena

de 2 anos e multa de até um ano aquele que cobrar por conta de agiota, neste novo Codigo Penal, o
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legislador quis aplicar uma pena pesada aos infractores como forma de fazer a prevencao geral de

crimes de agiotagem.

3 “agiotagem ¢ uma pratica ilegal de empréstimo financeiro que

Segundo o site
oferece dinheiro facil e sem burocracia, cobrando em troca juros mais altos do que os praticados pelos
bancos financeiros e fazendo uso de ameacas ou extorsdes para conseguir o pagamento da divida . os
autores deste conceito colocam o facto criminal da agiotagem na razao da cobranca de taxas

superiores as praticadas oficialmente. “Agiotagem, usura ou cobranca de agio superior 4 taxa oficial de

cambio, sao consideradas crimes contra a economia popular previstos na lei n 1521/51*. Ainda na voz
dos mesmos autores, as pessoas que procuram pelos servicos dos agiotas preenchem trés substratos.
“Os agiotas geralmente sio procurados por pessoas que ndo tem crédito na praca por terem
rendimentos insuficientes ou estarem excessivamente endividadas ou na lista dos devedores em atraso
ou incumprimento”. Por sua vez, os agiotas classificam-se em dois substratos conforme refere,

RAHME.

- O ocasional - que, conformado com as baixas taxas de juros pagas pelos
bancos, quer fazer render mais o dinheiro que tem guardado. Esse ndo ¢ seu
meio de vida. Mais sedo ou mais tarde, acaba sendo vitima de algum
espertalhido que lhe toma as economias.

- O profissional - que faz da agiotagem um meio de vida, que ja estruturou
todo um aparato para coagir, pressionar e extorquir suas vitimas. Vale-se de
bons profissionais para assessora-lo nas falcatruas e de outros que se
incumbem em aterrorizar as vitimas para que o agiota atinja seu objectivo: o
lucro extorsivo.

A agiotagem tal como o mutuo tém seus sujeitos. Como refere MATTEDI, “pratica

muito comum de ser visto em nosso quotidiano, a agiotagem se configura quando ocorre um

empréstimo de dinheiro entre duas pessoas fisicas com a cobranga de juros excessivos acima do

maximo legal permitido”. Assim se conclui que sio sujeitos da agiotagem, as partes directamente
interessadas e que levam a efeito o acordo de empréstimo desse dinheiro. Temos assim, como primeiro
sujeito da agiotagem o agiota e o segundo agiotadario, aquele que recebe o dinheiro para a
concretizagdo da agiotagem. O objecto ainda na esteira de MATTEDI, tal como o mutuo, o objecto
deste acordo ou contrato conhecido por agiotagem, ¢ o dinheiro que deve ser entregue pelo agiota ao

agiotadario. Recorde-se que a entrega ou transferéncia da coisa ¢ um pressuposto relevante para

3 Cfr. Agiotas. Disponivel em — http://www.guiadedireitos.org/index.php?option=com —
content&view=article&id=1361&Itemid=367. Acessado em 20 de Maio de 2018.

4 WIKIPEDIA, In. Leite, Arypson Silva. “ As implicacdes da ‘agiotagem’ no Ambito civil e crimina
juridico, Brasilia-DF ACESSADO EM (07/05/2018).

> RAHME, Claudinha/Gazeta do Beirute. Agiotagem é crime. Disponivel em — http:
www.gazetadebeirute.com/2012/11/agiotagem-e-crime. Acessado em 23 de Maio de 2018.

|»

Conteudo
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efectivacao do mutuo, pois, sem a qual, considera-se o contrato nio realizado. Sem uma apreciacao

critica, a citagio de MATTEDI, contém muitos elementos constitutivos de um contrato em geral.

COREIA, em sua obra o crime de usura a luz da teoria constitucionalista do delito,
considera que a agiotagem ¢ usura. Por isso, ao longo do seu texto, contempla no seu ponto 4, o
seguinte item para a sua analise rigorosa: “a tipicidade do crime de usura ‘agiotagem’ a luz da teoria
constitucionalista do delito™. Portanto, autor que discute essencialmente sobre a criminalizagao da

usura, esclarece muito pontualmente sobre a génese da agiotagem:

Importante esclarecer que nio ha reserva legal para o termo agiotagem,
tendo sido ele pela propria sociedade, que por anos tem denominado quem
empresta dinheiro a juros sendo o agiota. Na lei o termo que explica essa
pratica € usura, mas na pratica usura e agiotagem acabam sendo sinonimas.

Neste sentido, pode-se dizer que, tanto a usura como agiotagem, sio contratos, por
preencherem os elementos constitutivos dum contrato matuo, com a ressalva dos seus vicios que
tornam ilegais. Em Mocambique, a figura de agiotagem aparece pela primeira vez no codigo penal,
através da lei n° 35/2014, de 31 de Dezembro, e dispde que: “aquele que, sem autorizagao da autoridade
competente, se dedicar a concessio de empréstimos de dinheiro a terceiros, com caracter de
habitualidade e com cobranca de juros, sera punido com pena de prisio”. Portanto, para o caso
Mocambique, agiotagem nio se funda no excesso das taxas cobradas como forma de proteger os
cidadaos, e logo, afasta-lhe da sua familiaridade com a usura. A lei do Codigo Penal, criminaliza
também os empregados dos agiotas ou outras pessoas que cobrem em seu nome. “Na mesma pena

incorre aquele que realizar cobrancas de dividas por conta do agiota™.

Relagoes entre o Mutuo Oneroso e Agiotagem

Para melhor interpretacao da relacdo entre mutuo e agiotagem ¢ preciso analisa-los

com a despensa de preconceitos, juizos de valor a prior e com olhar de um pesquisador, que repara

6 Corréa, Fabricio da Mata. O crime de usura a luz da teoria constitucionalista de delito. Artigo publicado na
revista pratica juridica, a edicdo de Maio de 2013. Disponivel e —
http://Fabriciocorrea.jusbrasil.com.br/artigos/121941763/o-crime-de-usura-a-luz-da-teoria- constitucionalista-
do-delito. Acessado 22 de Maio de 2018.

7 Cfr. N 2 do artigo 306, do Cédigo Penal.
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para o objecto numa fase de recolha de dados ainda por interpretar. O site® estabelece os critérios ou

técnicas de interpretacao dos contratos:

i Retroagir no tempo para buscar a verdadeira vontade no momento de
celebracao do contexto;

ii.  Analisar o facto submetido a apreciacdo nao na visio técnica, mas
como se fosse leigo, buscando a verdadeira vontade. Na hermenéutica dos
contratos nada vale a presuncdo de que partes conhecem a lei;

iii. A interpretacao deve ser segundo a boa-f¢, as necessidades do crédito
e as leis da equidade.

iv.  Outras normas podem ser apontadas:

a)  Ainterpretacdo deve ter em vista a comum intenc¢do dos contraentes e
as vantagens economicas que as levaram a contratar;

b) A interpretagdo deve se contra o estipulante que podendo ser claro
nio o foi;

¢)  Deve-seinterpretar de forma menos onerosa ao devedor;

d)  Asclausulas contratuais devem ser interpretadas como um todo e nao
individualmente, colocando-as em harmonia (int. sistematica);

e)  Seum contrato ¢ celebrado alternado parcialmente outro, estes devem
se interpretados como um todo organico;

f) O melhor meio de interpretar o contrato é a conduta das partes, ou
seja, a forma como vinham executando-o contrato antes da lide;

g)  Asclausulas duvidosas interpretam-se em favor dos que se obrigam;

h)  Nas clausulas de dupla interpretacio devera ser considerada aquela
que podera gerar efeitos, nunca prevalecera a interpretacio que resulte na
auséncia de efeitos. (ex: “o pagamento sera na moeda da época” — que época?
Celebragao ou pagamento?).

i) No conflito de duas clausulas a contradicao sera interpretada contra o
outorgante e ndo contra o outorgante;

i) Entre clausulas dactilografadas e impressas prevalecem aquelas.

Assim, analisando a relacio entre o mutuo e agiotagem numa abordagem nao
técnica com vista, analisando a relacdo entre o mutuo e agiotagem numa abordagem nao técnica com
vista a perceber os seus tracos comuns, conclui-se que a relagcao dos dois ¢ consubstancial pelo facto
de que ambos dispoem de sujeitos (activo e passivo), o objecto (dinheiro) o facto juridico

(empréstimo), a transferéncia da coisa objecto do contrato (o sujeito activo entrega dinheiro ao sujeito

8 Direito Civil — contractas notas de aula. No seu trabalho direito Civil-Contratos. Excelente material sobre
contratos. Cortesia do professor Sidarta!. Disponivel em — http://notasdeaula.org/dir5/direito-
civilcontratos.html. acessado em 22 de Maio de 2018.
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passivo), acorda-se juros (compensacdo pelo empréstimo), ¢ ambos acordam um periodo para a
quitacao das prestacoes até conclusao do negocio. No dizer do Brasileiro FORNACIARI JUNIOR,

Advogado e conselheiro seccional da OAB, refere que:

O divisor de aguas entre o simples mutuante e o endemoniado agiota esta na taxa
de juros, tanto assim que a chamada Lei de Usura (Decreto n® 22.626/1933), em seu art. 1%, diz ser
vedado estipular em contratos juros a taxas superiores ao dobro da legal. Acrescenta, ainda, o artigo
que quem o fizer “sera punido nos termos desta lei”, colaborando essa assercao para reforcar a difusao
do caracter pecaminosa da pratica em questdo. E logico e se faz de rigor recriminar praticas de
mutuantes que buscam burlar a previsao legal, maquiando ajustes e garantias, como, por exemplo
mediante certo preco, no qual se embutem juros, ou, entao, firma-se contrato de locacio, de modo que
o suposto aluguer seria o quanto dos juros. Esses tipos de negocio, objectivando eliminar o risco da
operacio, nio podem prevalecer, sendo de ser proclamar a nulidade da suposta compra e venda ou da

locacio, fazendo desaparecer. °

Portanto, entre agiotagem e o mutuo, no regime juridico brasileiro, o pecado esta
na pratica de juros excessivos e ¢ nela que decorrem as san¢oes com objectivo de proteger os mais
fracos, pois agiotagem ¢ percebida como usura. Isto ¢, naquele Estado, a proibicao da agiotagem funda-
se, ndo simplesmente na mera negacao da pratica da agiotagem que ndo transcende os requisitos do
mutuo autorizado apenas, mas sobretudo na cobranca de juros excessivos. O agiota € protegido em
tribunal no sentido de se obrigar o devedor a ressarcir o que recebeu do agiota e o pagamento de juros
no que corresponde a taxa normal do mutuo. Por outro, o agiota na condi¢do de mutuante ¢ punido

com o pagamento ao Estado do dobro do valor excessivo cobrado ao devedor.

De outro lado, ha que ter cuidado, que tem faltado muito a amiade (cf. Entre
outros, TJRS, apelacdo n® 70002802940, rel. Luiz Ary Vessini de Lima, Revista de Jurisprudeéncia,
219/222), para se definir as consequéncias da cobranca de juros acima do patamar legal, nio se
podendo usar esse pecado para conferir uma carta de alforria ao devedor, até porque pode estar se
permitindo o seu locupletamento ilicito, isentando-o do pagamento do quanto efectivamente deve por
lhe ter sido mutuado. A lei de usura da ao prejudicado o direito de repetir o que houver pagado além
da taxa legal (art1l), ndo se lhe concedendo, a contrario sensu, nada mais pagar, sequer mesmo

restituir o quanto recebera. Nao ha sang¢ao desta ordem contra o credor .!°

No mesmo diapasao caminha LEITE, deixar bem claro que a penalizacao civil do
agiota deve centrar-se apenas na inibicdo de praticas usuarias mas nido no favorecimento de

enriquecimento ilicito dos devedores do agiota.

9 Cfr. FORNACIARI JUNIOR, Clito. Doutrina: O mutuo e a agiotagem. http://www.lex.com.br/doutrina-
23338023-0 MUTUO-E-A-AGOTAGEM. aspx. Acessado em 23 de Maio de 2018.
10 Cfr. FORNACIARI JUNIOR, Clito. Doutrina: O mutuo e a agiotagem. http://www.lex.com.br/doutrina-
23338023-0 MUTUO-E-A-AGOTAGEM. aspx. A Cessado em 23 de Maio de 2018
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Ocorre que, no nosso ordenamento juridico nao ¢é permitido o
enriquecimento ilicito ou sem causa. Com base nisso, fica claro que o valor
emprestado pelo agiota deve ser devolvido/ pago, porém, sem a incidéncia de
juros excessivos, devendo ser devolvido somente o valor original ou na
maximo com a incidéncia dos juros legalmente permitidos pela nossa
Constituicao Federal, ou seja, 129% ao ano .I

Jano ordenamento juridico mocambicano, a lei que introduziu pela primeira vez o
conceito de agiotagem, € a lei n.35/2014 de 31 de Dezembro alterada pela lei 24/2019 de 24 de
Dezembro, diz apenas que ser agiota € cobrar juros com caracter de habitualidade sem autorizacao da
autoridade competente.” Neste caso, 0 Estado Mocambicano nio contempla nesta lei a usura que é o
elemento central de choque na regra dos contratos regidos pelo CC. Portanto, tendo em conta o acima
exposto, os tracos que estabelecem relacdes de identidade entre agiotagem e 0 mutuo sio maiores que
os da diferenca, que, no entanto nio podem anular a proibicio da agiotagem quanto abordada no

ponto de vista da usura, dada a fun¢ao social dos contratos.

Requisito” da constituicao do mutuo, e sem ela configura-se apenas uma promessa
de empréstimo), unilateral (unicamente o mutudrio possui obrigacoes, inclusive no caso de mutuo
feneraticio), temporario (vide item anterior) e gratuita ou oneroso (0 mutuo genericamente
considerado ¢ de natureza gratuito, e o feneraticio, como ja salientado, é oneroso, pela cobranca de

juros — o artigo 1.145° do Codigo Civil portugués estabelece a presuncao de onerosidade do mutuo.

Principios de autonomia privada nos contratos

Reza o principio de autonomia privada das partes por demais conhecido no mundo
juridico que as mesmas nio s6 podem negociar com quem, como também sobre o que lhe convier
desde que seja legal, fisica e moralmente licito e possivel, (art. 405°, 280° e 294° CC). Em regra o
negocio juridico ndo carece de forma, por isso a declaracdo para o efeito pode ser expressa; por
palavras ou por escrito, tendo a mesma eficacia como pode ainda ser tacita (art®. 219°, 217° ¢ 224°n°1
CC), O n®1do artigo 559° permite-se a cobranca dos juros que: “ sdo de 5% ao ano os juros legais e os

estipulados sem determinagao de taxa ou quantitativos” neste caso, quando resultem demora. Por

11 Cfr. LEITE, ob cit.

12 Cfr. N2 1 do artigo 306, do CPM.

13 Cldudio Petrini Belmonte é advogado e mestrando em ciéncias juridico-civilisticas. A reducdo do negdcio
juridico e o contrato de mutuo feneraticio. 2000.
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outro, 0 mesmo artigo no seu n° 2 admite que: “ a estipulagio dos juros a taxas superior deve ser por

escrito” [...] neste caso, presumivelmente quando seja contrato de mutuo oneroso.

Os contratos devem ser pontual e integralmente cumpridos, e as partes devem agir
de boa-fé desde dos seus preliminares até a sua cabal execucao. Sendo que o devedor cumpre com a
sua obrigacdo quando realiza a prestacio a que esta vinculada sob pena de responder pelos prejuizos

dai adveniente, como nos insere art® 4062 n°1°, 7622 e 227°n°1° todos do CC.

Por causa dessa prerrogativa que o direito civil da as partes da relagio negocial, e se
pela hipotese o A pedir por emprestado 10.000,00mts a B, mas no entanto as partes convencionarem-
se que no dia do cumprimento da obrigacao o A acrescer de 30% sobre o valor, e esta convenc¢ao

obedecer a forma escrita, obviamente esta declaragio podera servir como base de titulo executivo.

Desde modo, o escrito particular e assinado pelo B constituira sem davida o titulo

executivo exequivel bastante.

A essa ideia, chama a colacio do artigo 46° na sua alinea c¢) do CPC, confere
exequibilidade a varios tipos de documentos particulares, que expressamente (..) mas logo, lhe
equipara qualquer outro tipo de documento particular, pelo que se vém ser aquela enumeracdo

meramente exemplificativa .1

Imaginamos que o A, exerce actividade de empréstimo de dinheiro a terceiros
continuamente e sem o devido licenciamento, a estes terceiros o A, obteve declaracio reduzido a
escrito e acrescido a taxa de juros por acordo das partes, o A, nio foi pago cujo os devedores
encontram-se em mora, entretanto, o A propds umas accdes executivas contra os terceiros o qual

sérvio de base do titulo executivo as declaracdes assinadas pelos devedores ora credores.

Mas entretanto, o executado embarga ou agrava a execucdo nos termos do artigo
8122 do CPC, com o fundamento de que foi cobrado os juros no acto da contracgao da divida, ou seja, o
valor que consta no titulo executivo ¢ ilegal porque foi acrescido de 30% e argumenta ainda que isso
constitui crime de agiotagem por parte do Exequente, nos termos do artigo 300° do CP e dentincia ao
Ministério Pablico para ulteriores termos processuais, uma vez, que o Exequente pratica o crime de

agiotagem puniveis na lei especial penal.

E para tal em nossa analise, uma vez proposta accio executiva para pagamento de
quantia certa, mesmo embargada nio podera suspender a execucdo como nos insere o artigo 818° n’l

do CPC sem prejuizo do n° 5 do mesmo artigo.

Quid jiris, o direito do Exequente? Em nossa opinido a acgdo procedera, ou seja, o

Exequente podera reaver o seu direito violado no ambito do direito civil, pois que o n® 5 do artigo 818°

14 José Lebre de Freitas. Accdo Executivo. Coimbra editora. 1993.
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do CPC, explica inequivocamente situacoes que pode suspender uma ac¢ido Executiva, quando a
declaracio do devedor nao for reconhecida pelo notariado e o Embargante alegar falsidade da
assinatura nos termos do artigo 360° do CPC, sem prejuizo das faculdades que assiste os litigantes,

nos termos da entoacao do artigo 473° do CPC.

E o processo criminal como fica? Sera que a sentenca criminal podera dar sem
efeito o processo executivo? Neste conjunto de ideias, pensamos que nio, o artigo 13° do CPP, explica
inequivocamente que a ac¢ao penal pode ser exercida e julgada independentemente de qualquer outra
ac¢do; no processo penal resolve as questdes prejudiciais (...) neste processo penal, apenas vai-se

conhecer a infraccio penal e os direitos do exequente serdo reavidos no processo de execucao.

No direito criminal ira se resolver a questdo comportamental do Agente, pois que,
estdo preenchidos todos pressupostos de incriminacdo, nomeadamente, dolo, inten¢ao, premeditacio

e etc, esses sa0 pressupostos para que o Agente seja incriminado.

O CPM no seu n? 12 do artigo 300° do tipo legal de crime agiotagem, essa norma
ndo ¢ confortavel, isto porque, nio se percebe a norma que esta proibir definitivamente a pratica de

agiotagem ou pune aqueles que praticam sucessivamente actividade de cobranca de juros 4 terceiros.

Por outro, esta norma poe em conflitos juridicos na sua aplicabilidade pois que, os
litigantes podem estar feridos por causa da sua aplicacdo como consequéncia recorribilidade das
decisdes tomadas pelo julgador embora o recurso seja direito das partes processuais. Pois que, quando
refere no seu n® 1° que: “aquele que, sem autorizacio da autoridade competente, se dedicar a concessao
de empréstimo de dinheiro a terceiros, com caracter de habitualidade e com cobrancas de juros, sera
punido com pena de prisao”. Esta ai a confusdo juridica, entendemos a mesma norma autorizar e
desautorizar a pratica de agiotagem, quando refere o caracter habitual com cobranca de juros, quer

dizer pode-se praticar agiotagem desde que nao seja habitual, como provar se ¢ habitual ou nao?

Para solucdo deste caso € necessario que se suprima o termo “caracter habitual”
nesta norma com vista a deixar confortavel na sua aplicabilidade. Por outro lado, durante a pesquisa
deste artigo, notamos que por causa da exigéncia do valor minimo de 75.000,00mt imposto pela lei
n.15/99, de 1 de Novembro, leva com que os nossos concidadios nio possam exercer o mutuo

legalmente olhando as condi¢oes economicas e financeiras dos praticantes.

Pois que, para responder a questao social deveria se optar o licenciamento aqueles
também que pretendam praticar o mutuo a um valor minimo a semelhanca das prerrogativas contidas
no artigo 17° do Codigo Comercial Mogcambicano que prevé a realizacao de actividades comerciais com
dispensa de requisitos obrigados aos médios e grandes empresarios, e consequentemente fosse
afastado o capital minimo de 75.000,00mt para o exercicio da actividade financeira as pessoas de baixa

renda. Para isso, o Estado Mocambicano, estaria beneficiado sob o ponto de vista de aumento das
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arrecadacoes das receitas aos cofres do Estado. E por outro, com esta medida, o Estado estaria a

contribuir o seu desenvolvimento e da sociedade em geral.

CONCLUSAO

Concluindo, falar da afigura juridica da agiotagem como um contrato muatuo oneroso
precario, nada mais €, que evidenciar avultosa importancia e pratica da agiotagem como negocio
juridico e a forma de outorgar permanéncia dos principios norteadores dessas praticas no direito, seja
ela na conservacio dos negocios juridicos, assim como, a pratica como acto ndo juridico. Portanto,
conferimos seus elementos e requisitos com os de um contrato completamente inserido no quotidiano
das pessoas que praticam, ou seja, os agiotas com as suas vicissitudes, podem se enquadrar nos moldes

comparativos do contrato matuo oneroso precario do dia-a-dia.

Do mesmo modo, o artigo aborda factores que levam a criminalizaciao da agiotagem,
indicando as possiveis consequéncia da pratica da mesma, embora na verdade estes negocios tendem
cada vez mais, a desenvolver em nossa sociedade, este facto tem sido de mera importancia para
algumas pessoas, sobretudo para aqueles que procuram os agiotas por causa de uma aflicdo financeira,
por outro, alguns recorrem aos agiotas porque para obter um financiamento nas instituicdes
financeiras envolve muita burocracia, as taxas de juros aplicados pelos bancos sao consideravelmente

altas e cobradas por longo periodo, entio os agiotas, sio vistos como a solucio.

Todavia, os credores ou seja os agiotas, tém sido bastante violentos nos métodos de
cobrangas onde se chega a praticar outros crimes, com vista a obter o reembolso e a cobranca dos juros
acordados. Portanto sio estes factores que nos levam a crer, que este tipo de negocio pode ter

implicagdes juridicas no contexto juridico mogambicano.

Num outro entendimento, o agiotismo responde as questdes sociais, deveria se optar o
licenciamento do mesmo, a semelhanca das prerrogativas contidas no artigo 17° do Codigo Comercial
Mocambicano que prevé a realizacdo de actividades comerciais com dispensa de requisitos obrigados
aos médios e grandes empresdrios, e consequentemente fosse afastado o capital minimo de
75.000,00mt para o exercicio da actividade financeira as pessoas de baixa renda. Para isso, o Estado
Mocambicano, estaria beneficiado sob o ponto de vista de aumento das arrecadagdes das receitas aos

cofres do Estado.
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PROCESSOS JUDICIAIS: UM LEVANTAMENTO DAS
DETERMINACOES NA AREA DA SAUDE

Camila Moliani Ferri

RESUMO

Processos judiciais sao aqueles que envolvem interesses conflitantes, no qual
participam o autor, o réu e um interventor, o juiz. O Codigo de Processo
Civil, sancionado pela Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015, normatiza o
fluxo dos processos movidos na esfera civil, sendo que os processos judicias
podem ser instaurados pelos mais diversos interesses conflitantes. A satde
publica, certamente, ¢ uma das areas mais demandadas, por se tratar de um
direito garantido pela Constituicdo Federal de 1988. Assim, levantar os
pedidos das peticoes iniciais dos processos judiciais que chegaram na
Diretoria de Regulacio da Atencio a Saude da Secretaria Municipal de
Saude de Londrina, no Estado do Parana, para cumprimento pelo Sistema
Unico de Satude (SUS), desde 2016 até 2021, pode funcionar como uma
espécie de termodmetro, auxiliando no direcionamento de acoes que impecam
a chegada de processos judiciais. Afinal, quando nio existem processos
judiciais, também ndo existem interesses conflitantes a serem
intermediados. A presente pesquisa evidenciou os principais problemas que
devem ser trabalhados pela Secretaria Municipal de Satde, como o
fornecimento de medicamentos e fraldas descartaveis, que nao estdo
previstos pelos protocolos do Ministério da Satude, acdes de indenizacao por
danos, além das acoes a serem adotadas especificamente pela Diretoria de
Regulacio da Atencdo a Saude, como as consultas, tratamentos, cirurgias
especializadas, principalmente, de ortopedia, e os exames e procedimentos.
De modo geral, as deficiéncias identificadas por meio do levantamento
realizado devem-se a oferta de
consultas/tratamentos/exames/procedimentos insuficientes ou inexistentes
para suprir a demanda, seja por niao constarem no rol de procedimentos e
medicamentos do SUS ou pelos valores custeados pelo Ministério da Saade.

Palavras-chave: Processos Judiciais; Sistema Unico de Satude; Secretaria
Municipal de Satde de Londrina-PR; Peti¢ao; Judicializagao.

! Graduada em Comunicagdo Social com habilitacdo em Rela¢des Publicas e Administracdo, pela Universidade
Estadual de Londrina (UEL). Mestre em Administracdo também pela UEL.
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1. INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 diz que a Republica Federativa do Brasil tem como
objetivos fundamentais, dentre outros, a construcdo de uma sociedade justa e a promogao do bem de
todos, sendo direitos sociais dos cidadaos a educacio, a satde, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecio a maternidade e a infancia, a

assisténcia aos desamparados.

No entanto, apesar desses direitos caracterizarem-se como obrigacdes do Estado, muitas
vezes, ndo sdo supridas tais necessidades, no todo ou em parte, levando a busca de outras instancias
para sua obtencao. Por isso, a Constituicio Federal de 1988 também garante o direito de peticdo aos
Poderes Pablicos em defesa de direitos, cabendo ao Poder Judiciario a apreciacio de lesio ou ameaga a

direito.

Nesse contexto, sio movidos processos judiciais, definidos pela professora Maria Sylvia

Zanella Di Pietro (2020, pag. 1443), como aquele processo que

se instaura sempre mediante provocacdo de uma das partes (o autor) que,
por ser titular de um interesse conflitante com o de outra parte (o réu),
necessita da intervencido de terceira pessoa (o juiz), o qual, atuando com
imparcialidade, aplica a lei ao caso concreto, compondo a lide: a relacio
juridica é trilateral: as partes (autor e réu) e o juiz.

Portanto, partindo dessa definicdo, entende-se que processos judiciais podem ser
motivados pelos mais diversos interesses conflitantes. Adotando os direitos sociais previstos pela
Constituicao Federal de 1988, a sauide certamente é uma das esferas demandadas, em razio de tratar-se
de um direito constitucional que nem sempre ¢ ofertado pelo Estado em sua integralidade e a todos os

cidadios.

Com base nos processos judiciais movidos em face da satide publica, este artigo tem como
objetivo primordial levantar os pedidos advindos dos processos judiciais na Diretoria de Regulacao da
Atencao a Saude da Secretaria Municipal de Satude de Londrina, no Estado do Parana para

cumprimento pelo Sistema Unico de Satade (SUS).

Tal pesquisa justifica-se como ferramenta de gestao, a fim de auxiliar no direcionamento
de praticas e acoes que impecam a chegada de processos judiciais. Afinal, se nao forem instruidos
processos judiciais, significa que nido existem interesses conflitantes e, portanto, a Secretaria

Municipal de Satde esta fazendo um bom trabalho.
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Em termos praticos, a propria justificativa para realizagio deste trabalho demonstra sua
contribuicao e, em termos tedricos, o levantamento e identificacao dos processos judiciais outorgados
a um determinado setor da satde auxilia no entendimento do campo da judicializacao, area de estudos
que tem se desenvolvido consideravelmente nos tltimos anos devido, justamente, ao aumento das

demandas dos cidadaos, em especial na saade publica.

Diante disso, foi feito um levantamento dos processos de jurisdi¢ao contenciosa, isto &,
aqueles que contém conflitos de interesse, tramitados pelo Sistema Eletronico de Informacgoes (SEI)

do Municipio de Londrina, dos anos de 2016 a 2021, encaminhados a Diretoria de Regulagdo da
Atencao a Saude. Apos o levantamento, os pedidos contidos nos processos judiciais foram
classificados em grandes grupos para facilitar a identificacio das principais demandas e a¢des a serem

tomadas pelo gestor.

Este artigo encontra-se dividido em seis partes, a comecar por esta introducio. O
referencial teorico aborda o processo judicial; depois, sio apresentados os procedimentos
metodologicos deste trabalho, seguido pela apresentacao dos dados encontrados, consideragoes finais

e referéncias bibliograficas.

2. PROCESSO JUDICIAL

O objetivo desta se¢@o ¢ apresentar, de forma basica, o tema processo judicial, a titulo de
conhecimento e orientagdo aqueles que ainda nio tiveram contato ou que nido dominam a area do
direito processual civil. O intuito desta pesquisa, como ja mencionado, ¢ o levantamento dos temas e
pedidos de processos judiciais que chegam a um determinado setor de uma secretaria municipal de
saude, de modo que a parte pratica, ou seja, o levantamento dos dados demonstra-se essencial e
extremamente relevante, fazendo-se necessario, entdo, contencio sobre o extenso contetido tedrico

relacionado ao assunto.

Os processos administrativos, que abrangem todos os processos estatais, no ambito dos
trées poderes do Estado - Judiciario, Legislativo e Executivo - estdo sujeitos aos principios da
competéncia, da formalidade e da predominancia do interesse publico sobre o particular. Nos
processos judiciais e administrativos cabem os principios comuns da publicidade, da ampla defesa, do
contraditorio, do impulso oficial, da seguranca juridica (estabilidade das relacoes juridicas e protecio
a confianca), da motivagdo, da obediéncia a forma e aos procedimentos estabelecidos em lei (DI

PIETRO, 2020).
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Mas, o que ¢ processo? Segundo Cintra et al. (2011, pag. 46), quando esta

caracterizada a insatisfacio de alguma pessoa em razio de uma pretensio
que ndo pdde ser, ou de qualquer modo nio foi, satisfeita, o Estado podera
ser chamado a desempenhar a sua funcio jurisdicional; e ele o fara em
cooperagao com ambas as partes envolvidas no conflito ou com uma so delas
(o demandado pode ficar revel), segundo um método de trabalho
estabelecido em normas adequadas. A essa soma de atividades em
cooperagdo e a soma de poderes, faculdades, deveres, onus e sujeicdes que
impulsionam essa atividade da-se o nome de processo.

Theodoro Junior (2019) explica que o processo desempenha, ordinariamente, trés funcoes
diferentes: primeiro, a de verificar a situagdo juridica das partes, chamada de processo de cognicio;
segundo, a de realizar a situagdo juridica apurada, denominada de processo de execugio; e por fim, a
de estabelecer as condicoes para que se possa exigir a prestacio jurisdicional, nomeada de condicdes

da acao.

Nos casos em que a aplicacdo das obrigacoes se faz necessaria de forma preventiva, para
resguardar a parte do risco a que se acha exposta, surge a tutela cautelar, como remédio preventivo e
provisorio. Nesse contexto, o processo pode destinar-se a trés espécies de tutela: cognicio (processo
para certificacdo de direitos subjetivos), execucdo (processo para realizacio de direitos subjetivos) e
cautelar (procedimentos restritos a prevencio contra o risco de dano durante a duracao do processo)

(THEODORO JUNIOR., 2019).

Em processos judiciais, em especial aqueles vinculados a area da saude, ¢ comum a
aplicacio de acoes de forma preventiva, para proteger a parte de um risco maior, observando-se,
portanto, as trés esferas de tutela mencionadas. Ainda, é possivel encontrar sempre nos processos
judiciais as trés partes fundamentais: o autor do processo (que da inicio, por se sentir lesado ou
prejudicado), o réu (que sofre as acusacoes) e o juiz (investido de poder, responsavel por analisar e
julgar o caso). Na condicdo de autor e réu € possivel a inclusdo de mais de uma pessoa (fisica ou

juridica), em razao do tipo de processo iniciado.

Em uma relacdo juridica processual, seus sujeitos, objetos e pressupostos sio aspectos
que se destacam. Sao trés os sujeitos da relagao juridico processual: Estado, demandante e demandado.
O objeto ¢ o servico jurisdicional que o Estado tem o dever de prestar, consumando-o mediante o
provimento final em cada processo. E os pressupostos processuais devem contar com uma correta
propositura da acao, feita perante uma autoridade jurisdicional, por uma entidade capaz de ser parte

em juizo (CINTRA et al,, 2011).

A Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015, regulamenta as normas do Codigo de Processo
Civil atualizado, por meio do qual € possivel subtrair que um processo judicial deve, além das partes

fundamentais, ser composto por algumas fases, a saber: peticao inicial (documento que inicia todo o
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processo, qualificando as partes, narrando os fatos e apresentando os pedidos), contestacio
(argumentacdo da parte ré), réplica (manifestagdo ao autor apos contestacio da parte ré), fase
probatoria (tltima oportunidade para apresentacio de provas), sentenca (apos analise das etapas
anteriores, o juiz profere sua decisao por meio de sentenca), fase recursal (havendo discordancia sobre
a sentenca, quaisquer uma das partes pode socorrer-se de uma segunda instancia para nova analise) e,
por fim, cumprimento de sentenca (encerradas as possibilidades de recursos, a decisdo deve ser

efetivamente aplicada).

Nos processos atinentes a area de satde nem sempre € possivel identificar todas as
mencionadas fases, em razao do provavel dano que pode ser ocasionado se nao houver atendimento
imediato. Nesses casos, sio proferidas decisdes com prazo para cumprimento antes mesmo da emissio
da sentenca. Com isso, na pratica, na fase de finalizacdo do processo por meio da sentenca, muitas
vezes, seu status apresenta-se como cumprido devido a necessidade de adocdo de providéncias pela

parte ré em momento anterior.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Alguns dos principais objetivos de uma pesquisa, seja ela quantitativa ou
qualitativa, de acordo com Collins & Hussey (2005), sdo revisar conhecimentos existentes e gerar
novos, investigar um problema e fornecer solucoes, analisar questdes gerais, construir procedimentos

ou sistemas e explicar fendmenos.

Esta pesquisa, que tem como interesse principal levantar os pedidos advindos dos
processos judiciais na Diretoria de Regulacao da Atencdo a Saade da Secretaria Municipal de Satde de
Londrina, no Estado do Parand para cumprimento pelo Sistema Unico de Satde (SUS), tem como
objetivo (motivo da realizacdo) uma analise descritiva, utilizando do processo quantitativo de coleta e
analise dos dados, dedutiva (que parte da analise do geral para o especifico) e resultado voltado para

resolver um problema especifico, isto ¢, aplicada.

O Municipio de Londrina e a mencionada diretoria de servicos foram os campos
escolhidos como foco da pesquisa pelo exercicio das atividades laborais da pesquisadora deste
trabalho, e também pelas caracteristicas de cidade de grande porte, que conta com vasta rede de

servicos de satide vinculada ao SUS.
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Na Diretoria de Regulacio da Atencio a Saade (DRAS) foram analisados todos os
processos que tramitaram pelo Sistema Eletronico de Informagdes (SEI), que foram encaminhados a
DRAS nos anos de 2016 a 2021, sob a jurisdicdo contenciosa. Isto €, apenas os processos com a
denominacao “contencioso” em seu tipo processual foram observados. O periodo escolhido deve-se ao
inicio da utilizacao do SEI na respectiva diretoria, a partir de julho de 2016, até o final de 2021. Para
fechar as analises condizentes com o ano de 2021, foram considerados todos os processos recebidos da

DRAS até o fim de fevereiro de 2022. Nao foram contabilizados processos em meio fisico em razio da

guarda e acesso que, nesses casos, restringem-se a Procuradoria do Municipio.

4. APRESENTACAO DOS DADOS

Dos processos judiciais classificados com o tipo contencioso encaminhados pelo
Sistema Eletronico de Informacoes (SEI) a Diretoria de Regulagido da Atencio a Saude (DRAS), nos
anos de 2016 a 2021, foram analisadas 605 (seiscentos e cinco) processos. Desses, 20 (vinte) processos
encontravam-se repetidos, os quais acabaram sendo abertos pela Prefeitura Municipal de Londrina
para tramitacao pelo SEI e, na ocasido do recebimento do documento fisico na Secretaria Municipal de
Satude também foi gerado nimero para o mesmo. Nesses casos, 0s processos foram unificados,

resultando em um total de 585 (quinhentos e oitenta e cinco) processos para apresentagao nesta secao.

Vale observar que essa situacdo da geracdo de processos em duplicidade ocorreu
com maior incidéncia nos primeiros anos de utilizacio do SEI, ou seja, 2016 e 2017, por tratar-se de

uma fase de adaptacao por parte dos setores administrativos.

Entdo, nos 585 (quinhentos e oitenta e cinco) processos foram localizadas as
peticdes iniciais e os documentos de citagdo como ferramentas para identificacio dos dados essenciais
dessa pesquisa. Nem todos os processos contavam com pronunciamentos de sentengas anexos, uma
vez que, de modo geral, podem ainda estar em andamento ou mesmo porqué, em razio de ja terem sido
cumpridos por meio de despachos e decisdes do juiz, a inclusdo do documento passa a ser apenas

formalidade na ferramenta de trabalho utilizada pela Administracao Publica.

Ao contabilizar os individuos indicados como autores nas respectivas peticoes
iniciais de todos os processos, foi possivel identificar a quantidade total de 930 (novecentos e trinta)
beneficiarios. E, ao considerar os anos de inicio dos 585 (quinhentos e oitenta e cinco) processos
judiciais, o maior ntmero de processos ¢ do ano de 2017 com 139 (cento e trinta e nove) processos, o

que representa 24% (vinte e quatro por cento), seguido de 2018 com 119 (cento e dezenove) ou 20%
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(vinte por cento), 2019 com 110 (cento e dez) ou 19% (dezenove por cento), 2016 com 77 (setenta e
sete) ou 13% (treze por cento), 2020 com 63 (sessenta e trés) ou 11% (onze por cento) e 2021 com 52
(cinquenta e dois) processos, o que significa 9% (nove por cento) do total. Além destes, também foram
encaminhados a DRAS, 11 (onze) processos de 2015, 6 (seis) de 2014, 2 (dois) de 2013, 2011 e 2010, 1

(um) de 2012 e outro de 2003. Estes, ndo tiveram quantidades percentuais representativas.

A incidéncia dos processos, por ano, pode ser melhor visualizada por meio do

Grafico 01, a seguir apresentado:

Grafico 01 — Incidéncia de Processos Judiciais x Ano
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Fonte: elaborado pela autora (2022)

Com base no objeto principal pleiteado pelas partes autoras nos processos, foram

feitas classificacdes em grandes grupos, a saber:

. Consulta/Tratamento/Cirurgia: nesse grupo foram incluidos os
pedidos relacionadas a fornecimento de consultas e/ou tratamentos
especializados e cirurgias;

o Consulta/Tratamento/Cirurgia + Exames: neste, além das exigéncias
incluidas no grupo anterior, as peticoes previam conjuntamente a realizagéo
de exames;

o Consulta/Tratamento/Cirurgia + OPMAL: assim como no caso do
grupo anterior, nestes, os autores pediam também o fornecimento de
Orteses, Proteses e Meios Auxiliares de Locomogao (OPMAL), geralmente
utilizados em uma cirurgia;

o Exames/Procedimentos: peticdes exigindo o fornecimento de exames
ou procedimentos especificos;
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o Exames/Procedimentos + OPMAL: processo que pediu determinado
exame aliado a um equipamento especifico;

. Internacao: nesse grupo, foram aglutinados os processos que exigiram
providéncias para internacio de pacientes em unidades ou leitos
hospitalares;

. OPMAL: peti¢des solicitando o fornecimento de Orteses, Proteses e
Meios Auxiliares de Locomogio (OPMAL) que ndo sio utilizadas em
cirurgias, mas sim, para locomogao, como cadeira de rodas;

o Respostas a Procuradoria Geral do Municipio (PGM): grupo de
processos encaminhado 2 DRAS apenas para informagoes de saade dos
autores, sem a necessidade de providéncias por parte da diretoria;

o Outros: grupo de processos judiciais que pediram providéncias

diversas daquelas rotineiramente realizadas pela DRAS.

Apos a juncao dos processos judiciais em grandes grupos, identificou-se o que mais

foi determinado a DRAS, conforme demonstrado no Grafico 02:

Gréfico 02 — Quantidade por Objeto Principal
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Fonte: elaborado pela autora (2022)

O grupo “Respostas a Questionamentos da PGM” foi o mais representativo, com
348 (trezentos e quarenta e 0ito) processos ou 59% (cinquenta e nove por cento). Nesses, apenas a
manifestacao a titulo de informacoes foi fornecida a Procuradoria do Municipio. Em segundo lugar, o

grupo “Consulta/Tratamento/Cirurgia” apareceu com 22% (vinte e dois por cento) ou 128 (cento e
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vinte e oito) processos. O grupo “Exames/Procedimentos” representou 10% (dez por cento), com 57
(cinquenta e sete) pedidos. O grupo “OPMAL” figurou em quarta colocacdo, com 21 (vinte e um)
processos, 0 que representou 4% (quatro por cento) do total. Os demais grupos demonstraram
quantitativo baixo de processos, traduzidos em porcentagem abaixo dos 2% (dois por cento), com os
seguintes numeros absolutos: “Outros”, com 11 (onze), “Consulta/Tratamento/Cirurgia + OPMAL”,
com 9 (nove), “Internagio”, com 6 (seis) processos, “Consulta/Tratamento/Cirurgia + Exames”, com 4

(quatro) e “Exames/Procedimentos + OPMAL) com apenas 1 (um) processo.

Gréfico 03 — Tipos de Respostas aos Questionamentos da PGM
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Acdo de Improbidade Administrativa =~ 0,002873563

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Fonte: elaborado pela autora (2022)

Dos 348 (trezentos e quarenta e oito) processos incluidos no grupo “Respostas a
Questionamentos da PGM?”, aqueles que tinham como objeto o fornecimento de medicamentos pelo
Poder Pablico somaram a maior quantidade, ou seja, 138 (cento e trinta e oito) processos, 0 que
representa 40% (quarenta por cento) do grupo. Vale observar que, nesse grupo, foram incluidos
medicamentos e outros insumos farmacologicos para tratamento de satde. Em segundo lugar,
apareceram os processos que motivaram a¢ao de indenizacao por danos, sejam eles morais, materiais,
estéticos ou psicologicos, com 34% (trinta e quatro por cento) ou 118 (cento e dezoito) peticoes.
Nesses processos de pedidos de indenizagoes, foi possivel observar que diversos deles tiveram como

base erros médicos.
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O terceiro subgrupo mais representativo foi o que solicitou fornecimento de fraldas
descartaveis, com 16% (dezesseis por cento) do total do grupo, isto ¢, 54 (cinquenta e quatro)
processos. Nesse subgrupo foram incluidas as fraldas geriatricas e de crianga, pois para ambas as
condicoes foram feitos pedidos. Interessante ressaltar que a dispensacgdo de fraldas nao esta prevista
no rol de procedimentos e medicamentos estabelecido pelo Ministério da Satde e que, nesse caso, nao
se trata de uma obrigacdo do Municipio garantir sua disponibilidade. Situacdo que também acontece
nos processos judiciais que pleiteiam medicamentos. De modo geral, os pedidos sio sempre feitos em

prol de medicamentos que nio constam na tabela do Sistema Unico de Satde (SUS), os quais foram,

inclusive, receitados por profissionais médicos que atendem no SUS.

O quarto subgrupo nio trazia como objeto o foco das atividades da DRAS e, por
isso, foi incluido em uma classificacao geral, com 19 (dezenove) processos, que representou 5% (cinco
por cento) do total. Os demais subgrupos identificados nao apresentaram resultados significativos,
representando pouco mais de 1% (um por cento) ou menos que isso, com valores quantitativos iguais a
1 (um) ou 2 (dois) processos. Desses nao representativos, somente o subgrupo de questionamentos de
acoes relacionadas a pandemia resultaram em 4 (quatro) processos, mas, da mesma maneira, igual a

19 (um por cento) do total do grupo de “Respostas a Questionamentos da PGM”.

Vale destacar, nesse grupo, que apesar de se tratar apenas de respostas a
questionamentos sem a necessidade de adocao de providéncias pela DRAS, os resultados servem como
uma espécie de termometro para a Secretaria de Satde, visto que a partir dos objetos identificados nas
peticdes iniciais, o Municipio pode colocar em pratica acdes voltadas para fins especificos, como

cursos de aperfeicoamento a fim de minimizar erros médicos.

Grafico 04 — Consulta/Tratamento/Cirurgia

3%

= Consulta/Tratamento/Cirurgia
= Consulta/Tratamento/Cirurgia + Exames

Consulta/Tratamento/Cirurgia + OPMAL

Fonte: elaborado pela autora (2022)
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Dos 141  (cento e quarenta um)  processos  que  pediram
consulta/tratamento/cirurgia, de forma isolada ou junto a exames e OPMAL, apenas 3% (trés por
cento) ou 4 (quatro) processos estiveram aliados a exames e 6% (seis por cento), ou 9 (nove)
processos pleitearam consulta/tratamento/cirurgia e também OPMAL. De modo geral, os autores
requisitaram somente a consulta, ou a consulta com seu respectivo tratamento (cirtirgico ou nao), ou
apenas a cirurgia, o que representou 91% (noventa e um por cento) ou 128 (cento e vinte e oito)

processos judiciais.

Gréfico 05 — Especialidades
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Fonte: elaborado pela autora (2022)

O Gratico 05 ilustra o cenario das solicitacoes, unificadas pelas especialidades
pleiteadas nos processos relacionados a consulta, tratamento e/ou cirurgia. Observa-se que em
primeiro lugar, figura a especialidade de ortopedia com 34% (trinta e quatro por cento) ou 43
(quarenta e trés) processos, seguida pela fonoaudiologia, com 119% (onze por cento) ou 14 (quatorze)
peticdes. Percentualmente, as especialidades de ginecologia ou cirurgia ginecologica e psicologia
apareceram em terceiro lugar, com 9% (nove por cento), sendo que quantitativamente, a primeira se
resumiu a 12 (doze) processos e a Gltima, a 11 (onze). Foram incluidos em um subgrupo denominado
“outros” aquelas especialidades identificadas em somente 1 (um) processo judicial. Estas,
representaram 8% (oito por cento) ou 10 (dez) pedidos no total de 128 (cento e vinte e 0ito) processos
relacionados a consulta/tratamento/cirurgia. A realizacio do procedimento de monitorizagio
eletroneurofisiologica, a oftalmologia e a otorrinolaringologia também demonstraram resultado
percentual e de quantidades iguais, todos com 3% (trés por cento) ou 4 (quatro) processos. E as

demais especialidades - cardiologia, cirurgia bariatrica, cirurgia vascular e endovascular, cirurgia
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plastica, clinico geral, fisioterapia, neurologia e neurocirurgia, ortopedia/neurocirurgia, oxigenoterapia
hiperbarica, tratamento especializado (nio especificado) e videolaparoscopia — representaram todas

2% (dois por cento) do total, com 2 (dois) ou 3 (trés) processos judiciais cada.

O Quadro 01 traz o quantitativo das especialidades de forma detalhada:

Quadro 01 — Especialidades Detalhadas

Objeto/Especialidade Qtde Objeto/Especialidade Qtde
Cardiologia In_teArve_ncionista 1 Ortopedia Infantil 1
(Hemodinamica)
Cirurgia Bariatrica 3 Ortopedia Joelho 7
Cirurgia Cardiaca 1 Ortopedia Mao 2
Cirurgia Endovascular 1 Ortopedia Mdo e Ombro 4
Cirurgia Geral 1 Ortopedia Mao e Pé 3
Cirurgia Plastica 3 Ortopedia Ombro 9
Cirurgia Vascular 1 Ortopedia Ombro e Joelho 1
Clinico Geral 2 Ortopedia Pé 1
DITGD 1 Ortopedia Quadril 5
Endocrinologia 1 Ortopedia Quadril e Méo 1
. . Ortopedia Quadril, Joelho,
Fisioterapia 2 gmbro? Pé e MAo 1
Fonoaudiologia 14 Ortopedia/Neurocirurgia 3
Gastroenterologia e Reumatologia 1 Otorrinolaringologia 4
Ginecologia/Cirurgia Ginecolégica 12 Oxigenoterapia Hiperbarica 2
Glnecologla/_Clrur_gla Ginecoldgica e 1 Proctologia 1
Cirurgia Geral
Monitorizacao Eletrongu_roflsmloglca 4 Psicologia 11
Intraoperatoria
Neurocirurgia 9 Psicologia_, Fonoaud_iologia e 1
Terapia Ocupacional
Neurologia 1 Reumatologia 1
. Tratamento Especializado
Oftalmologia 4 (Néo Espec?ficado) 2
Ortopedia 8 Urologia 1
Ortopedia e Angiologia 1 Videolaparoscopia 2

Fonte: elaborado pela autora (2022)

O grafico anterior e esse quadro detalhado permitem identificar os principais
pontos de atencao pela Secretaria de Satude e agdes a serem adotadas pela DRAS. Afinal, nesses cinco
anos de levantamento dos processos a ortopedia, em especial a ortopedia de ombro, foi a que mais
levou a judicializaco. Isso se deve a disponibilidade da oferta na rede SUS, com poucos ou nenhum

profissional para atendimento, culminando em uma longa fila de espera.
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Somados a esses 128 (cento e vinte e oito) processos que pediram
consulta/tratamento/cirurgia, outros 13 (treze) solicitaram também exames ou OPMAL, resultando
nos 141 (cento e quarenta um) processos ja identificados percentualmente. Devido a especificidade de
cada caso, € interessante  demonstrar o complemento pleiteado  junto  as

consultas/tratamentos/cirurgias, conforme abaixo:

Quadro 02 — Consulta/Tratamento/Cirurgia + Complemento

Consulta/Tratamento/Cirurgia + OPMAL

Fisioterapia, Hidroterapia + Equipamentos Ortopédicos (Ortese, Tala e Andador Posterior
com Rodas)

Kit Estimulador Medular e Controle Remoto para Programacéo + Cirurgia

Valvula para Hidrocefalia com Dispositivo Programéavel e Gravitacional + Cirurgia

Implante de Estimulador do Nervo Vago (Kit VNS) + Cirurgia

Cirurgia Ortopédica de Videoartroscopia de Ombro + Materiais (03 ancoras montadas de 3,5
MM + 04 &ncoras montadas 5,5 MM)

Implante de Eletrodos Cerebrais Bilaterais em Regido do Hipotalamo + Cirurgia

Implante de Estimulador do Nervo Vago (Kit VNS) + Cirurgia

Kit Estimulador Medular (Estimulador Medular, Implante de Eletrodo Medular mais Implante
de Gerador para Eletrodo Medular) + Cirurgia

Avaliacio por Optico Protesista + Protese Ocular

Consulta/Tratamento/Cirurgia + Exames

Ortopedia + Exame de Risco Cirdrgico para Cirurgia Dentaria

Genética + Exame Genético Caridtipo com Bandas

Ortopedia + Exames

Cirurgia e Exames (N&o Especificados)

Fonte: elaborado pela autora (2022)

Nos processos que requisitaram a OPMAL como complemento € possivel
identificar que, basicamente, foi feito o pedido da implantacio de um equipamento ou material
especifico juntamente com a respectiva cirurgia, justamente pela especificidade do material. Inclusive,
observou-se nesses processos que, em alguns casos, foi feita a indicacio do profissional (SUS ou
particular) de referéncia, de forma nominal, como médico especializado na realizagdo do
procedimento cirargico. Ja nos processos que tiveram como complemento os exames, ndo ha uma
padronizacido. Os pedidos foram feitos conforme as necessidades dos pacientes, incluidas no mesmo

processo judicial.

As peticoes que tinham como objeto o grupo “Exames/Procedimentos” e
“Exames/Procedimentos + OPMAL” somaram 58 (cinquenta e oito) processos, sendo que apenas 1

(um) foi identificado como pertencente a este tltimo grupo.



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

Nos pedidos de exames e procedimentos nao foi feita a separaciao em subgrupos,
em razdo de seus objetivos, pois um mesmo exame, com uma pequena variacdo, pode identificar
diferentes condicoes de satude. Sendo assim, o Quadro 03 elenca os objetos das peticdes em
conformidade com as redagdes apresentadas pelos advogados. Observa-se, entdo, que o exame de
tomografia de coeréncia optica (OCT) foi o que mais apareceu nos resultados, seguido da
polissonografia e sequenciamento de exoma, ressonincia magnética com sedagdo, tomografia com
sedacio, colonoscopia e aplicacio de fulguracio com plasma de argdnio, somente a fulguracao com

plasma de argdnio e a eletroneuromiografia.

Quadro 03 — Exames/Procedimentos

Objeto Qtde Objeto Qtde
Neuropsicolégico (Wechsler
Angiografia Cerebral 1 Intelligence Scale for Children — IV 1
[WISC - IV])
Bidpsia Muscular com . .
Histoquimica/Histoenzimologia do 1 Painel degexrgg:;aﬁiga Ataxias 1
Musculo Vasto Lateral Esquerdo
Painel de Sequenciamento para
CGH Array . Paraparesia Espastica Hereditaria !
. . o Painel Genético NGS para a Sindrome
Cintilografia do Miocéardio 1 de Bardet-Bied| 1
Colonosconia 1 Painel Genético NGS para Ataxias 1
P Cerebelares/Mapeamento Genético
Colon~oscop|a e Aplicacédo dg _ 3 PET-CT 1
Fulguracdo com Plasma de Argonio
Decanulagéo 1 Polissonografia 5
Dosagem de Fator C3 Nefritico 1 Processamen'zg:g;jltlvo Central 1
Ecocardio Transesofagico 1 | Ressonancia Magnética com Sedacdo | 3
Ressonancia Magnética com Sedacéo,
: I Tomografia Computadorizada de Sela
Ecoendoscopia com Bidpsia 1 . . 1
Tdrcica e Tomografia
Computadorizada com Sedacédo
Eletroneuromiografia 2 Sequenciamento de Exoma 5
Equipamento CPAP e Exame de 1 Sequenciamento Genético e Bidpsia 1
Polissonografia* Muscular
Fulguragdo com Plasma de Argonio 3 Tomografia com Sedacdo 3
Gangliosidose 1 Tompgr_afla Comp_utadonzada e 1
Ressonancia Magnética com Sedacdo
Tomografia de Coeréncia Optica
HLA B-51 1 (OCT) 11
Imunofluorescéncia Indireta e
. . a 1 - -
Microscopia Eletrdnica
*Processo do Grupo Exames/Procedimentos + OPMAL

Fonte: elaborado pela autora (2022)
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Interessante destacar que os exames genéticos, se somados, demonstram
representatividade consideravel. Todos os exames de painel genético, de exoma, de sequenciamento,
além do proprio sequenciamento e da gangliosidose resultam em 10 (dez) processos judiciais. Os
exames de genética nio estdo todos contemplados no rol de exames e procedimentos do Ministério da
Saude ou, quando estdo, contam com valor baixo em relacio ao valor de mercado e, sendo assim,
normalmente, ndo ha interesse por parte dos prestadores de servicos em ofertar tais exames. Com isso,

o aumento da judicializa¢io, mais uma vez, se apresenta como indicador a ser trabalhado.

Grafico 06 — Resumo dos Exames/Procedimentos
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Fonte: elaborado pela autora (2022)

O Grafico 06 apresenta um agrupamento de todos os pedidos isolados, os quais em
quantidade resultaram em apenas 1 (um) processo judicial, e os demais que tiveram mais de 1 (um)
processo, como forma de resumir o que foi encontrado. Assim, 23 (vinte e trés) peticdes, 0 que
representa  40% (quarenta por cento) das 58 (cinquenta e oito) incluidas no grupo
“Exames/Procedimentos”, eram de pedidos isolados, sem processos com pedidos iguais. A tomografia
de coeréncia optica (OCT) foi o segundo grupo mais representativo no grafico acima, com 19%
(dezenove por cento) ou 11 (onze) pedidos, seguida do exame de polissonografia e sequenciamento de
exoma, ambos com 5 (cinco) processos ou 9% (nove por cento) do total. O procedimento de
colonoscopia e aplicacdo de fulguracao com plasma de argonio, somente a fulguracdo com plasma de
argodnio, a ressonancia magnética com sedagao e a tomografia com sedagdo também tiveram resultados
identicos, 3 (trés) processos ou 5% (cinco por cento). E o exame de eletroneuromiografia apareceu

com 2 (dois) processos ou 3% (trés por cento).
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Grafico 07 —- OPMAL
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Fonte: elaborado pela autora (2022)

De acordo com o Gréfico 07, no grupo denominado OPMAL (Orteses, Proteses e
Meios Auxiliares de Locomocido) foram identificados 21 (vinte e um) processos, sendo que os mais
representativos foram os que pleitearam lentes de contato e protese ocular, ambos com 14% (quatorze
por cento) ou 3 (trés) processos, seguidos pelos que constavam como objeto protese auditiva e protese
de ceramica para cirurgia de artroplastia total de quadril, ambos empatados com 2 (dois processos) ou
10% (dez por cento) do total. Os demais demonstraram quantidade igual a 1 (um) processo, com

representacao percentual igual a 5 (cinco).

Visto as especificacoes das OPMAL ¢ importante indicar o que foi pleiteado nas
peticoes dos processos judiciais de modo detalhado, conforme o quadro 04, abaixo. A grande maioria
das peticoes foram pedidos isolados, especificos, sem a possibilidade de unificacao. O que ¢ valido
ressaltar em relacdo as OPMAL ¢ que o SUS traz praticamente todas em seu rol. No entanto, muitas
vezes, o profissional que atende o paciente nio concorda em utiliza-la para o seu tratamento e acaba
por indicar outra que nao consta no SUS. Assim, para consegui-la o paciente procura a justica e, por
nao constar no rol do SUS, a secretaria de satde tem que pagar para fornecimento no ambito
particular. Essa condi¢ao mostra a importancia da educacao continuada, como forma de orientacio e
reciclagem do profissional que atende no SUS, de maneira que seja prescrito somente o que esta

previsto nos protocolos ministeriais.
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Quadro 04 — OPMAL Detalhada

Objeto Qtde
Adaptacdes das Cadeiras de Rodas Fornecidas 1
Aparelho CPAP
Bioprotese da Marca Edwards
Cadeira de Rodas Motorizada
Carrinho Especial
Equipamento Estabilizador Parapodium
Equipamento TRANSFER
Fornecimento de Oculos e Armagéio
Lentes de Contato
Material Dupla Face para Cirurgia do Aparelho Digestivo
Placa Bloqueada Pré-Moldada para Umero Distal, Medial e Postero-Lateral para
Cirurgia
Protese Auditiva
Protese de Ceramica para Cirurgia de Artroplasia Total de Quadril
Protese Ocular
Vélvula Programavel para Tratamento de Hidrocefalia
Fonte: elaborado pela autora (2022)
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O grupo denomina “Outros” unificou os processos que nao estdo relacionados ao
fornecimento de satade aos pacientes SUS de forma direta ou que nio se relacionam com as atividades

realizadas pela DRAS.

Quadro 04 — Grupo “Outros”

Objeto Qtde
N&o envio de pacientes pela Central de Regulagdo quando as vagas contratadas de 1
cada especialidade ja estiverem completas
Transferéncia Hospitalar Imediata 1
Pagamento de toda producéo realizada acima do contrato (extrateto) 4

Fornecimento de méscaras e alcool em gel para todos os trabalhadores empregados
em estabelecimentos de servicos de salde de Londrina, porquanto perdurar a| 1
pandemia de coronavirus

Fornecimento de passagens para a genitora, o infante e av0, para tratamento
realizado em Curitiba (TFD)

Transporte e Deslocamento para Imediata Internacdo e Realizacédo de Cirurgia
Manutencdo de Isolamento dos Demais Pacientes

Passagens e Hospedagens para Tratamento Auditivo em Bauru/SP

Fonte: elaborado pela autora (2022)
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Nesse grupo, foi possivel unificar apenas os processos movidos pelos hospitais que
atuam no SUS, os quais pediram na justica o pagamento integral por toda sua producio,
independentemente do teto financeiro estabelecido em contrato, o que é chamado na Secretaria de
Satde como extrateto. O Ministério da Satde deposita no Fundo Municipal de Satde um montante
mensal, que nio muda ha varios anos, para pagamento de todos os prestadores de servicos. No
entanto, o recurso repassado nio ¢ suficiente para pagamento de todos hospitais, clinicas e
ambulatorios. Com isso, o pagamento ¢ feito somente até o valor previsto no contrato,
impossibilitando o repasse do que ¢ produzido acima. Por tratar-se de servico de satde, que envolve
urgéncia e emergéncia, ¢ impossivel limitar que a producido dos hospitais se restrinja ao seu teto
financeiro contratual. A resolucido desse problema demonstrado pelo aumento dos casos judiciais esta
acima da capacidade do Municipio de Londrina, uma vez que depende do aumento dos repasses

mensais feitos pelo Ministério da Saade.

Os demais processos apresentados no Grafico 04, embora tenham passado pela
DRAS e estejam de certa forma ligados a diretoria, nio dependem somente de um setor, pois a
transferéncia de pacientes, bem como o envio, a internacdo, o isolamento, o transporte e o
fornecimento de materiais de trabalho estdo relacionados também a Central de Regulacio dos
pacientes da urgéncia e emergéncia, a organizacdo interna do proprio hospital e a Secretaria de Satude

como um todo.

Nessa esteira, o ultimo grupo, chamado “Internacio” também se refere aos
processos que ndo dizem respeito diretamente as atividades da DRAS, os quais puderam ser

unificados em um tnico grupo por tratarem todos de pedidos de internagao.

Quadro 05 — Grupo “Internagido”

Objeto

Internacdo Domiciliar

Internacdo Compulsoria por Uso de Drogas

Inclusdo no Sistema de Internacdo Domiciliar (SAD), com Atendimento Diurno por Equipe
Multidisciplinar e Equipamentos e Materiais Hospitalares Indicados

Inclusdo no Sistema de Internacdo Domiciliar (SAD), com Atendimento Diurno por Equipe
Multidisciplinar e Abstencdo da Retirada do Equipamento de Ventilagio Mecéanica da
Residéncia da Familia

Tratamento Médico, Psicoldgico ou Psiquiatrico em Regime Hospitalar de Internacao
Compulsoria

Fornecimento Imediato de Leito de UTI

Fonte: elaborado pela autora (2022)
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Todos os processos apareceram de forma unitaria e requerem a necessidade de
cumprimento em parceria, uma vez que para realizacao de uma internacao ¢ preciso que o hospital ou
instituicdo psiquiatrica tenha leito disponivel ou mesmo que a diretoria responsavel pelo sistema de
internacdo domiciliar tenha equipe e equipamentos disponiveis para incluir o paciente em modo de

internamento domiciliar.

Os grupos “Outros” e “Internacao” em face dos processos judiciais sao, de fato,
termometros que medem a condi¢do de satide do municipio no contexto do SUS, mas, de modo geral,
se resumem a medidas que estdo além da acao isolada da secretaria de satde, dependendo, portanto,
de outros pontos de atencdo e servicos. Demonstra a necessidade de fortalecer a rede de atencio a

satde, envolver e estreitar a relacao com todos os seus componentes.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A apresentacio dos dados permite tecer algumas consideracdes a respeito do
levantamento realizado. E interessante observar que 930 (novecentos e trinta) pessoas foram
beneficiadas com a movimentagdo dos 585 (quinhentos e oitenta e cinco) processos encaminhados a
DRAS. A quantidade de usuarios do SUS que se socorreram dessa ferramenta ¢ consideravel e, se
todos obterem éxito, que bom que tantos pacientes poderdo ter suas necessidades de saude atendidas,
ainda que a judicializacdo nido seja o melhor caminho para a resolucdo dos problemas da

Administracao Pablica.

De todos os processos, a maior quantidade refere-se aos que foram iniciados ainda
em 2017. Tal situacdo pode vir a se alterar em razio do aumento da judicializacao nos altimos anos
como um fato vivenciado em todo o pais e também devido as peticoes que ainda se encontram em

tramitacdo, sem terem sido encaminhadas.

O grupo de processos com maior incidéncia foi o de "Respostas a Questionamentos
da PGM”, com 59% (cinquenta e nove por cento) do total, sendo que o pedido de fornecimento de
medicamentos representou 40% (quarenta por cento) das peticoes, seguido pelas acoes de
indenizacao por danos e fornecimento de fraldas descartaveis. As fraldas descartaveis e boa parte dos
medicamentos pleiteados nio estao previstos pelo Ministério da Saade nos protocolos de tratamento
dos pacientes SUS e, apesar disso, muitos profissionais fazem prescricoes e a secretaria de satade €
obrigada a comprar em ambito particular, onerando ainda mais o sistema de satude. Ademais, vale

ressaltar que diversas acoes de indenizacdo por danos tém base em erros médicos praticados por
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profissionais prestadores de servicos no SUS, o que, além de prejudicar financeiramente o poder

publico, pode demonstrar uma necessidade de reciclagem e aprimoramento das praticas de trabalho.

O segundo grupo de processos com maior representatividade dentro dos 585
(quinhentos e oitenta e cinco) analisados, foi o grupo de “Consulta/Tratamento/Cirurgia”, com 22%
(vinte e dois por cento) do total. Neste, 34% (trinta e quatro por cento) dos pedidos estavam
relacionados a especialidade de ortopedia, sendo que a ortopedia de ombro, foi a mais requisitada.
Além dela, a fonoaudiologia, a ginecologia ou cirurgia ginecologica e a psicologia também
apresentaram resultados significativos. Esse quadro evidencia as fragilidades enfrentadas pelo
Municipio de Londrina no periodo de 2016 a 2021, pois a falta de profissionais atendendo nestas
especialidades ou mesmo uma quantidade insuficiente levou os pacientes a procurarem pela instancia

judicial para terem garantido seu direito a saade.

O grupo dos 'Exames/Procedimentos” foi o terceiro com maior porcentagem, 10%
(dez por cento) do total da amostra. Neste, os pedidos foram apresentados exatamente como
solicitados nas peticdes e, por isso, nao puderam ser unificados em subgrupos. Porém, apesar disso, foi
possivel identificar que os exames de tomografia de coeréncia optica (OCT), a polissonografia, a
ressondncia e a tomografia com sedagio, a fulguracdo com plasma de argonio isolada ou junto do
procedimento de colonoscopia, a eletroneuromiografia, além dos exames genéticos foram os mais
solicitados nos processos. Da mesma forma que acontece no caso das consultas, tratamentos e
cirurgias, as requisicoes dos exames também refletem o cenario de falta de profissionais e prestadores
de servicos. Nos exames, na maioria das vezes, o valor pago pelo Ministério da Satde nio incentiva a
oferta por diferentes instituicdes. Entdo, a oferta torna-se muito reduzida ou inexistente. Também esta
presente o fato de determinados exames/procedimentos ainda nao estarem contemplados dentro dos

protocolos do SUS e que mesmo assim s@o prescritos pelos profissionais.

O grupo “OPMAL” figurou em quarta colocacdo, com apenas 4% (quatro por
cento) de todos os processos. As lentes de contato, proteses oculares e auditivas, além de proteses
especificas para a realizacao de procedimento cirtargico do quadril foram os objetos mais identificados
nesse grupo. Os pedidos feitos referem-se a insumos com carateristicas diferentes daquelas que estao
previstas no rol de OPMAL do SUS, os quais, por serem prescritos pelos profissionais, levaram os

usuarios a buscarem outras formas de obtencao.

Por fim, os grupos ‘'Outros’ e ‘Internacio’ demonstraram pequena
representatividade percentual diante de todos os processos, 1% (um por cento) do total de 585
(quinhentos e oitenta e cinco). Seus objetos dizem respeito a acdes a serem tomadas em parceria com
outros orgaos e diretorias, além da DRAS, o que demanda um esforco conjunto, que vai muito mais

além da identificacao dos problemas e de tracar as agdes a serem adotadas para enfrentamento.
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Além da identificacao dos principais problemas de assisténcia no contexto dos
atendimentos especializados, fornecidos pela DRAS, o levantamento realizado evidencia a
importancia da implantacao de uma ferramenta, ou a aplicacdo de mais estudos como esse, para
destacar os objetos dos processos judiciais, de forma a auxiliar no mapeamento daquilo que se
apresenta como as maiores dificuldades enfrentadas pela Secretaria Municipal de Satde de Londrina.
Afinal, por meio dela é possivel mensurar a urgéncia dos problemas, aplicar instrumentos de
planejamento e evitar que os pacientes se socorram do auxilio da justica para obter a garantia de um

direito constitucional.
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DISCUSSOES ACERCA DOS MODOS DE IMPUGNACAO DA
ESTABILIZACAO DA TUTELA ANTECIPADA REQUERIDA EM CARATER
ANTECEDENTE

DISCUSSIONS ABOUT THE WAYS OF CHALLENGING THE
STABILIZATION OF PRELIMINARY INJUNCTIONS APPLIED FOR IN
ADVANCE

Giulia Moncao Batista

RESUMO

O instituto da estabilizacio da tutela antecipada ¢ alvo de divergéncias tanto
pela doutrina quanto pela jurisprudéncia brasileira. Sendo assim, a presente
pesquisa visa analisar os entendimentos contrarios acerca dos meios de
impugnacao capazes de impossibilitar a estabilizacdo da tutela antecipada
requerida em carater antecedente. FEssas discussdes advém das
interpretacoes da redacio do artigo 304 do Codigo de Processo Civil de 2015,
que determina a estabilidade da decisdo antecipada caso nio seja interposto
“respectivo recurso”. Desse modo, enquanto alguns juristas entendem que a
interpretacao do termo “recurso” deva ser literal e que o tnico meio capaz
para evitar a estabilizagdo seja a interposicdo de agravo de instrumento,
outros, que seguem uma interpretacdo mais extensiva, argumentam que
basta qualquer manifestacio do réu no sentido de ver o mérito julgado para
que nao haja a estabilizagao. Para tanto, foi realizada uma analise através do
método dedutivo com base em levantamento bibliografico, jurisprudencial e
documental acerca do assunto de modo que concluiu-se que deve ser levado
em conta outras manifestacdes do réu além da interposiciao do agravo de
instrumento para que nao haja estabilizacdo e assim proteja o principio da
celeridade processual e o direito de acesso a justica no ordenamento juridico
brasileiro.

Palavras-chave: Tutela antecipada. Estabilizacao. Impugnacao. Recurso.

ABSTRACT

The stabilization of preliminary injunctions is the target of divergences by
both Brazilian doctrine and jurisprudence. Thus, this research aims to
analyze the opposing understandings about the means of challenge that can
preclude the stabilization of the preliminary injunction requested in
advance. These discussions arise from the interpretations of the wording of
article 304 of the 2015 Code of Civil Procedure, which determines the
stability of the advance decision if no ‘respective appeal” is filed. Thus, while
some jurists believe that the interpretation of the term "appeal” should be
literal and that the only way to avoid stabilization is to file an interlocutory
appeal, others, who follow a more extensive interpretation, argue that any
manifestation by the defendant in order to see the merits judged is enough
to prevent stabilization. To this end, an analysis was conducted using the
deductive method based on a survey of literature, case law and documents
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on the subject, concluding that other manifestations of the defendant must
be taken into account in addition to the filing of the interlocutory appeal in
order for stabilization not to occur and thus protect the principle of
procedural promptness and the right of access to justice in the Brazilian
legal system.

Key-words: Preventive injunction. Stabilization. Impugnation. Appeals.

Sumario: Introducao; 1. Tutela antecipada requerida em carater antecedente;
2. Instituto da estabilizag¢ao no Processo Civil brasileiro; 3. Acesso a justica e
celeridade processual relacionados ao instituto da estabilizacio; 4.
Divergéncias acerca dos meios de impugnacao e Conclusio.

INTRODUCAO

O Poder Judiciario tem a fungio de oferecer a prestagdo jurisdicional adequada
dentro de um periodo de tempo razoavel a cada direito tutelado pelos individuos. No entanto, quanto
alguns casos em especifico essa longa espera por uma decisdo pode gerar riscos e prejuizos a uma das

partes, o que compromete o principio constitucional de acesso a justica.

Nesse contexto, surgiram as tutelas provisorias, trazidas pelo Codigo de Processo
Civil de 2015, que visa a efetividade da tutela jurisdicional por meio da cognicdo sumaria. Assim, evita-

se riscos de danos devido a espera da decisiao com cognicdo exauriente.

Dessa maneira, entende-se que as tutelas provisorias tém a finalidade de efetivar o
direito fundamental de acesso a justica e ainda o principio da duracdo razoavel do processo, protegido
tanto pela Constituicao Federal quanto pelo Codigo de Processo Civil. Tal funcio se concretiza por
meio da antecipacdo do provimento jurisdicional ou da protecio do direito a uma das partes do

processo em casos cuja longa duracdo pode prejudicar, até permanentemente, uma das partes.

Ha diversas espécies de tutelas provisorias, porém esse estudo ira se pautar na
tutela antecipada requerida em carater antecedente, que foi responsavel por trazer um novo instituto
ao Direito Processual Civil que ocasionou muitas discussdes nos Tribunais e também na doutrina: o

instituto da estabilizacio.

Tendo isso em vista, a presente pesquisa visa analisar os entendimentos
divergentes acerca dos meios de impugnacio capazes de impossibilitar a estabilizacdo da tutela

antecipada requerida em carater antecedente. Isso pois, a redacio do artigo 304 do Codigo de Processo
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Civil de 2015 estabelece que a decisio antecipada sofrera estabilizacao caso nio seja interposto

“respectivo recurso”.

Sendo assim, para fundamentar tal estudo, foi realizada uma analise através do
método dedutivo com base em levantamento bibliografico, jurisprudencial e documental acerca dos

diversos entendimentos com relacio a interpretacdo do termo “recurso”.

Dessarte, notou-se que alguns juristas argumentam que essa interpretacao deva ser
literal e que os tnicos meios capazes de evitar a estabilizacio seja a interposicdo de recurso ou
ajuizamento de acdo autdonoma. Outros, por outro lado, dissertam que basta qualquer manifestacao do

réu no sentido de ver o mérito julgado para que nao haja a estabilizaczo.

Portanto, através do estudo que sera demonstrado a seguir, a pesquisa propde que
deve ser levado em conta outras manifestagdes do réu além da interposicio do agravo de instrumento e
propositura de agdo autdnoma para que nao haja estabilizacdo. Protegendo, assim, o principio da
celeridade processual ou duracio razoavel do processo e o direito de acesso a justica no ordenamento

juridico brasileiro.

1. TUTELA ANTECIPADA REQUERIDA EM CARATER ANTECEDENTE

Antes de tratar sobre a tutela de urgéncia satisfativa propriamente dita, ¢ valido
trazer a definicdo e alguns requisitos das tutelas provisorias. Essas tutelas, caracterizadas pelo
objetivo de evitar os riscos de injustica e de dano advindos da espera pelo cumprimento de todas as

etapas do devido processo legal, segundo o doutrinador Humberto Theodoro Jr. (2021):

Representam provimentos imediatos que, de alguma forma, possam obviar
ou minimizar os inconvenientes suportados pela parte que se acha numa
situacdo de vantagem aparentemente tutelada pela ordem juridica material
(fumus boni iuris). Sem embargo de dispor de meios de convencimento para
evidenciar, de plano, a superioridade de seu posicionamento em torno do
objeto litigioso, o demandante, segundo o procedimento comum, teria de se
privar de sua usufruico, ou teria de correr o risco de vé-lo perecer, durante o
aguardo da finalizacio do curso normal do processo (periculum in mora).
(THEODORO JR., p. 527, 2021).

Ainda, cumpre expor uma das caracteristicas mais marcantes das tutelas

provisorias que ¢ a sumariedade processual, utilizada para simplificar o procedimento e distribuir o
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custo da duracdo do processo. Tais técnicas de sumarizacdo implicam no provimento imediato da
tutela juridica proposta, no entanto nao decidem definitivamente o litigio uma vez que nio

caracterizam coisa julgada (THEODORO JR., 2021).

Dentro do instituto das tutelas provisorias, mencionado acima, ha duas espécies de
tutelas segundo a legislacdo processual civil: as tutelas de urgéncia e as de evidéncia. Contudo, nessa
pesquisa trataremos especificamente sobre a tutela de urgéncia requerida em carater antecedente

devido ao instituto da estabilizacao, objeto desse estudo que sera exposto adiante.

Sendo assim, vale definir o que é a tutela antecipada ou tutela de urgéncia
satisfativa, seus requisitos de aplicacdo e ainda os efeitos juridicos que esta propicia. Assim, conforme
o jurista Humberto Theodoro Jr. (2021), essa espécie de tutela tem o objetivo de antecipar os efeitos de

uma futura decisio de mérito pois satisfaz o bem da vida logo no inicio do procedimento.

Quanto ao procedimento de requerimento da tutela antecipada, a legislacao

processual brasileira dispoe em seu art. 303 que :

Art. 303. Nos casos em que a urgéncia for contemporanea a propositura da
acao, a peticdo inicial pode limitar-se ao requerimento da tutela antecipada e
aindicacao do pedido de tutela final, com a exposicao da lide, do direito que
se busca realizar e do perigo de dano ou do risco ao resultado util do
processo. (BRASIL, 2015).

Além disso, no campo das tutelas de urgéncia satisfativas, os requisitos para se
alcancar uma providéncia antecipada, segundo a doutrina de Humberto Theodoro JR. (2021), sio: o
periculum in mora (perigo na demora), risco de que a demora da decisao judicial cause um dano grave
ou de dificil reparacao, deixando de ser util ao interesse da parte e o fumus boni iuris (fumaga do bom
direito), sinal de que ha indicios de que quem realizou o pedido da tutela tem direito ao que esta

pleiteando.

Com relagdo ao periculum in mora, 0 mesmo doutrinador define como: “Um dano
potencial, um risco que corre o processo de nio ser util ao interesse demonstrado pela parte, [...], risco
esse que deve ser objetivamente apuravel.” (THEODORO JR., p. 538, 2021). Nesse caso, a parte deve
demonstrar temor de que, enquanto aguarda a sentenca de mérito, venham faltar as circunstancias de
fato favoraveis a propria tutela por conta de perecimento, destruicdo, desvio, deterioragdo, ou de
qualquer mutagio das pessoas, bens ou provas necessarios para a eficiéncia do provimento final do

processo (THEODORO JR., 2021).

Por outro lado, o fumus boni iuris, trata acerca da probabilidade do direito
substancial invocado por quem pretenda seguranca, ou seja, para merecer a tutela cautelar, a parte

deve contar com a possibilidade de exercer o direito de acdo e se o fato narrado lhe assegura
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provimento de mérito favoravel e se apoia em fatos e provas de convencimento razoaveis
(THEODORO JR., 2021). Dessa maneira, segundo o mesmo jurista, se faz presente o requisito do

fumus boni iuris, em grau suficiente para autorizar as tutelas provisorias.

As tutelas provisorias, sejam as de urgéncia ou de evidéncia, estao sempre sujeitas,
a qualquer momento, a serem revogadas ou modificadas, segundo o disposto pelo art. 296 do CPC/15,

cujo texto €

Art. 296. A tutela provisoria conserva sua eficacia na pendéncia do processo,
mas pode, a qualquer tempo, ser revogada ou modificada.

Paragrafo tnico. Salvo decisio judicial em contrario, a tutela provisoria
conservara a eficacia durante o periodo de suspensio do processo. (BRASIL,
2015)

No entanto, ha uma situacio especifica que é configurada quando a tutela
antecipada € obtida em carater antecedente. Conforme descrito no artigo 304 do Codigo de Processo
Civil de 2015 (CPC/2015): “A tutela antecipada, concedida nos termos do art. 303 , torna-se estavel se

da decisao que a conceder nao for interposto o respectivo recurso.” (BRASIL, 2015).

Desse modo, entende-se que o juiz decide fundado em cognicio sumaria e essa
decisdo antecipatoria permanece produzindo efeitos uma vez que adquire um alto grau de

estabilidade. Sendo que isso ocorrera caso nao haja impugnacao da outra parte com relacio a decisao.

Logo, a tutela antecipada pode, por conveniéncia das partes, estabilizar-se
dispensando o prosseguimento do procedimento para alcangar a sentenca final de mérito sem chegar a
formacdo da coisa julgada. Nesse caso, discute-se quanto a reforma e a invalidacio da tutela
antecipada estabilizada uma vez que se viabilizara mediante decisio de mérito, em acdo propria ou

entao por simples demonstracao de discordancia da parte com relagio a decisao proferida.

Essa estabilizacdo, que sera objeto de deliberagdo adiante, ¢ um novo instituto
trazido pelo Codigo processual de 2015 como forma de simplificar o procedimento e adiantar a
satisfacgdo do que fora pleiteado. Contudo, tal instituto foi responsavel por gerar diversos

questionamentos no mundo juridico que serdo discutidos no presente estudo.
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2. INSTITUTO DA ESTABILIZACAO NO PROCESSO CIVIL BRASILEIRO

O instituto da estabilizacio, como mencionado, foi uma das novidades trazidas
pelo Codigo de Processo Civil de 2015, inspirado no sistema denominado donnance de référé do
direito frances (jurisdicio sumaria) e aplicado em relacio a tutela antecipada requerida em carater
antecedente. Tal técnica, que € o cerne da presente pesquisa, serve para abranger situacoes em que
ambas as partes se satisfazem com a simples tutela antecipada, nao havendo necessidade de prosseguir

com o processo até uma decisdo final (NEVES, 2021).

Entdo, com base na definicio da tutela antecipada e demais caracteristicas
expostas anteriormente, entende-se que a decisdo proferida esta sujeita a revogacio ou modificacio.
Isso pois, a referida decisio nido produz coisa julgada e depende de uma decisio fundada em cognicao

exauriente, e ndo sumaria, para produzir efeitos de modo constante (SICA, 2015).

Sendo assim, ressalta-se que para a aplicacio da técnica de estabilizacao ¢
necessario o cumprimento de determinadas condi¢des. Conforme mencionado pelo doutrinador
Heitor Vitor Mendonca Sica (2015), para a ocorréncia da estabilizacdo da decisao antecipatoria é

necessario:

(a) que o juiz haja deferido o pedido de tutela antecipada (rectius, tutela
provisoria de urgéncia satisfativa), requerida em carater antecedente e
autonomo; (b) o autor tenha pedido expressamente a aplicacao de tal
técnica; (c) que a decisdo concessiva tenha sido proferida liminarmente,
inaudita altera parte; e (d) que o réu, comunicado da decisdo, nao tenha
interposto o recurso cabivel. (SICA, p. 90, 2015).

Nesse caso, o procedimento foi abrandado pelo artigo 304 do Codigo de Processo

Civil de 2015, ao prever a estabilizacdo da tutela antecipada, sob a redagcao completa a seguir:

Art. 304. A tutela antecipada, concedida nos termos do art. 303 , torna-se
estavel se da decisao que a conceder nao for interposto o respectivo recurso.
S 1? No caso previsto no caput , 0 processo serd extinto.

§ 2° Qualquer das partes podera demandar a outra com o intuito de rever,
reformar ou invalidar a tutela antecipada estabilizada nos termos do caput .
§ 3% A tutela antecipada conservara seus efeitos enquanto nao revista,
reformada ou invalidada por decisio de mérito proferida na acio de que trata
092

S 4° Qualquer das partes podera requerer o desarquivamento dos autos em
que foi concedida a medida, para instruir a peticdo inicial da agio a que se
refere 0 § 29, prevento o juizo em que a tutela antecipada foi concedida.
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§ 52 O direito de rever, reformar ou invalidar a tutela antecipada, previsto no
§ 29 deste artigo, extingue-se apos 2 (dois) anos, contados da ciéncia da
decisdo que extinguiu o processo, nos termos do § 1°.

§ 62 A decisdo que concede a tutela ndo fara coisa julgada, mas a estabilidade
dos respectivos efeitos so sera afastada por decisio que a revir, reformar ou
invalidar, proferida em acdo ajuizada por uma das partes, nos termos do § 2°
deste artigo. (BRASIL, 2015).

Ademais, foram muitas as criticas relacionadas a esse instituto trazido pelo Codigo
acerca do respectivo recurso mencionado no caput do artigo 304 do CPC/2015. Posto isso, cumpre
expor primeiramente os entendimentos e criticas relacionadas aos principios da ampla defesa e do
contraditorio e apos, aprofundar nas questdes do direito de acesso a justica e principio da duracio

razoavel do processo.

A respeito do recurso, o doutrinador Daniel Amorim (2017) esclarece que “resta ao
interprete dizer que onde se 1é ‘recurso’ deve-se entender ‘impugnacao’, criticando-se o legislador por
ter preferido a utilizacdo de espécie (recurso) em vez do género (impugnacio)” (NEVES, 2017). Nessa
logica, entende-se que qualquer meio de impugnacio do réu a decisdo seria suficiente para evitar a

estabilizacdo da tutela, inclusive, a contestacao.

Os principios da ampla defesa e do contraditorio, que estdo expressos no artigo 5°,
inciso LV da Carta Magna, dispde que: “LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e
aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela

inerentes” (BRASIL, 1988).

Por conta disso, boa parte das criticas em detrimento da tutela provisoria recaem
sobre o fato de que a decisdo antecipatoria nio ¢ obtida por meio da cognicdo exauriente, mas sim, a
partir da cognicao sumaria do caso concreto através de um procedimento reduzido que nio permite a

manifestagdo da parte contraria antes da decisao.

Assim, surge o receio de que a partir da estabilizacao da tutela provisoria de carater
antecedente, ndo sejam observados o contraditorio e a ampla defesa. No entanto, segundo, a jurista
Flavia Ortega (2019):

Se 0 maior interessado, ou seja, a parte contraria atingida pelo deferimento
da medida, se omite, significa dizer que concorda com ela, ndo exigindo mais

qualquer providéncia por parte de seu beneficiario. Ou seja, ndo sera preciso
que ele prove de maneira exauriente (ORTEGA, 2019, p, 379).

E importante ressaltar que nas tutelas provisorias nao ocorre o afastamento do

contraditorio, mas somente a postergacio dele (THEODORO JR., 2021). Isso pois, o paragrafo anico
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do art. 92 do Codigo de Processo Civil, leciona que o disposto no caput nao se aplica aos casos de

tutela provisoria de urgéncia e nos casos de tutela de evidéncia do mesmo diploma legal, cujo texto é:

Art. 9° Nao se proferird decisdo contra uma das partes sem que ela seja
previamente ouvida.

Paragrafo tnico. O disposto no caput nao se aplica:

[ - a tutela provisoria de urgéncia;

IT - as hipoteses de tutela da evidéncia previstas no art. 311, incisos IT e I1I ;

[T - a decisao prevista no art. 701 (BRASIL, 2015. Grifo nosso).

Tendo isso em vista, a depender do caso concreto, decide-se pela tutela provisoria
pleiteada de imediato, sem prévia audiéncia da outra parte. Contudo, assim que estabelecida a medida
excepcional, deve-se abrir a oportunidade de discussio da matéria e da manifestacao da defesa da
parte afetada, podendo o juiz confirmar, modificar ou até mesmo revogar o provimento emergencial
(THEODORO JR., 2021). Sendo assim, logo que intimado o réu para se manifestar acerca da decisdo,
assegura-se o contraditorio e a ampla defesa mesmo que de forma postergada com a possibilidade de

revogacao ou modificacdo do ato.
Nesse sentido, concorda o doutrinador Freddie Didier Jr. (2015) que:

Nao ha violacdo da garantia do contraditorio na concessao, justificada pelo
perigo, de tutela provisoria liminar. Isso porque ha uma ponderacio
legislativa entre a efetividade e o contraditorio, preservando-se o
contraditorio para momento posterior. O contraditorio, neste caso, €
postecipado para momento seguinte ao da concessdo da providéncia de
urgéncia. Como a decisdo é provisoria, o prejuizo para o réu fica aliviado.
(DIDIER JR., p. 83, 2015).

Essas sao algumas preocupagdes acerca do instituto da estabilizacao da tutela
antecipada requerida em carater antecedente, objeto desse estudo, que serdo detalhadas mais adiante
com base em jurisprudéncias e doutrinas e ainda, com o desdobramento de outros principios do

direito processual e seus efeitos.

3. ACESSO A JUSTICA E CELERIDADE PROCESSUAL RELACIONADOS AO INSTITUTO DA
ESTABILIZACAO

Diante das divergéncias doutrinarias sobre a matéria, vale trazer a discussao acerca

da protecao do direito fundamental de acesso a justica e do principio da celeridade processual e da
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duracio razoavel do processo. Isso pois, como ja mencionado anteriormente as tutelas provisorias
representam a efetividade, a celeridade do processo e também a seguranca juridica através da
satisfacao do direito material urgente como forma de evitar riscos de dano e consequentemente,

injustigas.

Tendo isso em vista, pontua-se que o instrumento processual trazido pelo Codigo
de Processo Civil de 2015, o instituto da estabilizacdo da tutela antecipada requerida em carater
antecedente, busca assegurar o acesso a ordem juridica justa, bem como a razoavel duragio do
processo de acordo com o disposto na lei processual em seus artigos 32 e 4% “Art. 32 Nao se excluira da
apreciacao jurisdicional ameaga ou lesdo a direito. Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo

razoavel a solugio integral do mérito, incluida a atividade satisfativa.” (BRASIL, 2015).

Quanto aos principios supracitados, vale expor que a Constituicio Federal
também diz respeito a consagracio do direito de acesso a justica e do principio da celeridade

processual em seu artigo 59, incisos XXXV e LXXVIIL:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: |[...]

XXXV - alei ndo excluira da apreciacio do Poder Judiciario lesio ou ameaca
a direito; [...]

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sao assegurados a
razoavel duracdo do processo e 0os meios que garantam a celeridade de sua
tramitacaol...] (BRASIL, 1988).

Sendo assim, sabe-se que o Poder Judiciario tem a fun¢do de oferecer a prestacio
jurisdicional adequada dentro de um periodo de tempo razoavel a cada individuo. No entanto, a longa
espera por uma decisdo baseada em cognicio exauriente pode gerar riscos e prejuizos as partes, 0 que
compromete o principio constitucional de acesso a justica. Nesse sentido, segundo a doutrina de

Humberto Theodoro Jr. (2021):

[...] ha situacoes concretas em que a duracio do processo e a espera da
composicao do conflito geram prejuizos ou risco de prejuizos para uma das
partes, os quais podem assumir propor¢des sérias, comprometendo a
efetividade da tutela a cargo da Justica. O dnus do tempo, as vezes, recai
precisamente sobre aquele que se apresenta, perante o juizo, como quem se
acha na condicdo de vantagem que afinal vira a merecer a tutela jurisdicional.
Estabelece-se, em quadras como esta, uma situacao injusta, em que a demora
do processo reverte-se em vantagem para o litigante que, no enfoque atual,
nao ¢ merecedor da tutela jurisdicional. (THEODORO JR., p. 526, 2021).
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Dessa forma, surge a necessidade de técnicas de sumarizacio do procedimento
processual, para que o custo da duracdo do processo seja distribuido, e nao mais recaia sobre quem
aparenta ser o merecedor da tutela da Justica (THEODORO JR., 2021). Criou-se entdo as tutelas
provisorias, trazidas pelo Codigo de Processo Civil de 2015, que visa a efetividade da tutela
jurisdicional por meio da cognicao sumaria para evitar os riscos de injustica devido a espera da decisao

com cognicao exauriente.

Dessas técnicas, como ja mencionado, trataremos acerca dos provimentos que
antecipam provisoriamente resultados materiais do direito disputado, motivo pelo qual as medidas
que possuem tal caracteristica se denominam como medidas satisfativas (THEODORO JR., 2021).
Tendo isso em vista, entende-se que as tutelas provisorias tém a finalidade de preservar tanto o direito
de acesso a ordem juridica justa, quanto o principio da duracdo razoavel do processo por meio da
antecipacio do provimento jurisdicional em casos cuja longa duracio pode prejudicar, até

permanentemente, as partes envolvidas.

Assim, a seguir resta importante tratar sobre as divergéncias com relagido a
jurisprudéncia brasileira que adota diferentes correntes a depender do caso concreto e também alguns
doutrinadores que argumentam acerca da impugnacdo propriamente como forma de fornecer maior

clareza a pesquisa.

4. DIVERGENCIAS ACERCA DOS MEIOS DE IMPUGNACAO

Diante das condi¢des citadas anteriormente, a analise proposta no presente
trabalho diz respeito a nao interposicdo de recurso cabivel pelo réu referente a forma de impugnacao
da decisdo. Isso pois, as divergéncias sobre a ocorréncia e efeitos da estabilizacdo, se pautam na

interpretacao do termo “recurso” mencionado pelo caput do artigo 304 do CPC/2015.

Alguns juristas entendem que a interpretacio deva ser literal e que dessa maneira,
0 tnico meio para se evitar a estabilizacdo seria a interposicao de agravo de instrumento ou entio a
propositura de acdo propria, outros, no entanto, seguem uma interpretacio mais elastica, extensiva,
desse dispositivo e assim argumentam que basta qualquer manifestacio do réu no sentido de se voltar
contra a decisdo, mas nao necessariamente ter recorrido, para que se impeca a estabilizacdo da decisao

(JUNIOR; SICA, 2016).
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Dentre os posicionamentos a favor da interpretagio literal do artigo 304, vale
mencionar o Recurso Especial n® 1797.365/RS, que estabeleceu a interposicdo de agravo de
instrumento como tnica forma de manifestacio do réu contra a estabilizagao da decisao e determinou

que a contestacao nao afasta a preclusao decorrente da nao utilizagao do recurso, cujo texto ¢é:

PROCESSUAL CIVIL. ESTABILIZACAO DA TUTELA ANTECIPADA
CONCEDIDA EM CARATER ANTECEDENTE. ARTS. 303 E 304 DO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. NAO INTERPOSICAO DE
AGRAVO DE INSTRUMENTO. PRECLUSAO. APRESENTACAO DE
CONTESTACAO. IRRELEVANCIA. I - Nos termos do disposto no art. 304
do Codigo de Processo Civil de 2015, a tutela antecipada, deferida em carater
antecedente (art. 303), estabilizar-se-a, quando nao interposto o respectivo
recurso. II - Os meios de defesa possuem finalidades especificas: a
contestacdo demonstra resisténcia em relacdo a tutela exauriente, enquanto
o agravo de instrumento possibilita a revisio da decisao proferida em
cogni¢do sumaria. Institutos inconfundiveis. III — A auséncia de impugnacio
da decisio mediante a qual deferida a antecipacio da tutela em carater
antecedente, tornard, indubitavelmente, preclusa a possibilidade de sua
revisdo. IV — A apresentacdo de contestacdo nao tem o condao de afastar a
preclusao decorrente da nao utilizacao do instrumento processual adequado
- 0 agravo de instrumento. V — Recurso especial provido. (REsp 1797365/RS,
Rel. Ministro SERGIO KUKINA, Rel. p/ Acordao Ministra REGINA
HELENA COSTA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 03/10/2019, Dje
22/10/2019)

Outrossim, a ministra Regina Costa (STJ, 2019) argumenta em seu voto que o
entendimento de que a estabilidade da tutela antecipada so deve ser obtida quando o réu nio
manifesta nenhuma resisténcia a decisio, nao deve ser levada em consideracio, uma vez que essa
interpretacdo caracterizaria o alargamento das circunstancias previstas para a estabilidade, podendo

acarretar no “esvaziamento” do instituto.

Ademais, a jurista afirma que apesar da contestagdo ser suficiente para demonstrar
a resisténcia da parte ré em relacdo a tutela exauriente, tal ato nio seria capaz de impossibilitar a
preclusdo da decisao proferida em cognicao sumaria visto que os meios de impugnacao do réu estio
pautados especificamente pela legislaciao e portanto nao seria logico a aplicagdo de meio processual
diverso do determinado para evitar a estabilizacdo, pois os institutos agravo de instrumento e

contestacdo nao se confundem (STJ, 2019).

Sendo assim, a ministra disserta que apenas a interposicio de agravo de
instrumento contra a decisao antecipatoria dos efeitos da tutela requerida em carater antecedente ¢
que possui capacidade para impossibilitar a estabiliza¢io, nos termos do disposto no artigo 304 do
CPC/15. Ainda menciona em sua argumentacdo a doutrina de Arruda Alvim (2019) que detém o

mesmo posicionamento:
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Quanto a modalidade de inércia do réu, € preciso questionar se quando o
Codigo se reporta a recurso (art. 304 do CPC/2015), quer significar apenas o
agravo de instrumento, ja que ha previsio especifica para esta hipotese no
art. 1.015, I, do CPC/2015, sem prejuizo da possibilidade de agravo interno,
em se tratando de decisio monocratica de relator, bem como demais
recursos cabiveis, conforme o caso. Em principio a redacdo do dispositivo é
bastante clara, e parece ser adequada uma interpretagdo restritiva para
impedir que outras manifestacoes do réu que signifiquem a quebra de sua
inércia e a impugnacido da decisio que concedeu a medida possam evitar a
extincao do processo. (ALVIM, p.768, 2019. Grifo nosso)

Por outro lado, de acordo com o Ministro Relator do Recurso Especial n°
1.760.966/SP, Marco Aurélio Bellizze, essa interpretacao literal, contraria a interpretagio extensiva que
este defende, gera um acréscimo desnecessario no numero de agravos de instrumento,
sobrecarregando ainda mais os Tribunais (STJ, 2018). Consequentemente, esse entendimento afeta o
principio constitucional da razoavel duragio do processo visto que estimula a interposi¢ao de agravos

intensificando o congestionamento do Poder Judiciario.

Além disso, a perspectiva citada colide com a principal finalidade das tutelas
provisorias que ¢ justamente a busca pela celeridade processual perante o ordenamento juridico
brasileiro, assegurada pela Constituicdo Federal em seu artigo 5°, inciso LXXVIII e pelo artigo 4° do

Codigo de Processo Civil, ja citados.

Cumpre ressaltar o entendimento jurisprudencial a favor da interpretacio
extensiva do vocabulo “recurso”, que se faz presente na redacao do artigo 304 do CPC/15, no Recurso

Especial n®1.760.966/SP:

RECURSO ESPECIAL. PEDIDO DE TUTELA ANTECIPADA REQUERIDA
EM CARATER ANTECEDENTE. ARTS. 303 E 304 DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL DE 2015. JUTZO DE PRIMEIRO GRAU QUE
REVOGOU A DECISAO CONCESSIVA DA TUTELA, APOS A
APRESENTACAO DA CONTESTACAO PELO REU, A DESPEITO DA
AUSENCIA DE INTERPOSICAO DE AGRAVO DE INSTRUMENTO.
PRETENDIDA  ESTABILIZACAO DA TUTELA ANTECIPADA.
IMPOSSIBILIDADE. EFETIVA IMPUGNACAO DO REU. NECESSIDADE
DE PROSSEGUIMENTO DO FEITO. RECURSO ESPECIAL
DESPROVIDO.[...] 3.2. E de se observar, porém, que, embora o caput do art.
304 do CPC/2015 determine que 'a tutela antecipada, concedida nos termos
do art. 303, torna-se estavel se da decisdo que a conceder nao for interposto o
respectivo recurso’, a leitura que deve ser feita do dispositivo legal, tomando
como base uma interpretacdo sistematica e teleologica do instituto, ¢ que a
estabilizagdo somente ocorrera se nao houver qualquer tipo de impugnacao
pela parte contraria, sob pena de se estimular a interposicdo de agravos de
instrumento, sobrecarregando desnecessariamente os Tribunais, além do
ajuizamento da acdo autdnoma, prevista no art. 304, § 2°, do CPC/2015, a fim
de rever, reformar ou invalidar a tutela antecipada estabilizada. 4. Na
hipotese dos autos, conquanto nio tenha havido a interposicao de agravo de
instrumento contra a decisio que deferiu o pedido de antecipacao dos efeitos
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da tutela requerida em carater antecedente, na forma do art. 303 do
CPC/2015, a ré se antecipou e apresentou contestacdo, na qual pleiteou,
inclusive, a revogacao da tutela provisoria concedida, sob o argumento de ser
impossivel o seu cumprimento, razio pela qual niao ha que se falar em
estabilizacdo da tutela antecipada, devendo, por isso, o feito prosseguir
normalmente até a prolacio da sentenca. 5. Recurso especial desprovido.
(REsp 1760966/SP, Rel. Ministro MARCO AURELIO BELLIZZE,
TERCEIRA TURMA, julgado em 04/12/2018, DJe 07/12/2018).

Nessa mesma linha de entendimento, os juristas Fredie Didier, Paula Braga e Rafael

Oliveira (2016) argumentam através da doutrina que

[...]se, no prazo de recurso, o réu nio o interpde, mas resolve antecipar o
protocolo da sua defesa, fica afastada a sua inércia, o que impede a
estabilizacdo - afinal, se contesta a tutela antecipada e a propria tutela
definitiva, o juiz tera que dar seguimento ao processo para aprofundar sua
cognicdo e decidir se mantém a decisao antecipatéria ou nao." (JUNIOR;
BRAGA e OLIVEIRA, p. 690, 2016).

Sendo assim, entende-se que para a protecdo do direito fundamental de acesso a
justica e entre outros principios constitucionais citados no decorrer do estudo, é preciso que se adote
a interpretacdo elastica ou extensiva do artigo 304 do CPC/15. Assim, compreende-se que a
estabilizacao da decisao antecipada ocorrera apenas se, ainda dentro do prazo de recurso, nao houver
qualquer tipo de impugnagdo ou manifestagdo de defesa pela parte contraria, ou seja, caso houver a

inércia da parte.

Isso pois, aceitar apenas a interposicio de agravo de instrumento ou entdo a
propositura de acdo autdnoma como meios de impugnagao capazes de evitar a estabilizacao da tutela
antecipada requerida em carater antecedente, resulta no estimulo do congestionamento de processos
em tramitagdo no Poder Judiciario, o que vai de encontro com a propria finalidade do instituto da
tutelas provisorias que visa a efetividade, a celeridade do processo e também a seguranga juridica por

meio da satisfacdo antecipada do direito para evitar riscos de dano e injusticas.

CONCLUSAO

Inicialmente, expos-se no presente estudo a definicdo, alguns requisitos e efeitos

das tutelas provisorias, principalmente da tutela de urgéncia requerida em carater antecedente, uma
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vez que diz respeito ao principal objeto desse estudo. A seguir, definiu-se o instituto da estabilizacao,
suas origens, aplicacdo no caso concreto e ainda, foi introduzida a discussao tanto doutrinaria quanto
jurisprudencial acerca dos meios de impugnacio dessa estabilidade das decisdes antecipatorias

baseadas em cognicao sumaria.

Assim, em virtude dos fatos mencionados, depreende-se que o tema apresentado
com relagdo aos meios de impugnacao da decisdo estabilizada ¢ polémico e consequentemente gera
diversas controvérsias no mundo juridico como foram expostas através de exemplos de

jurisprudéncias e entendimentos doutrinarios ao longo da pesquisa.

De modo geral compreende-se que a inércia da parte contraria ¢ considerada
anuéncia tacita a estabilizagdo da tutela antecipada pleiteada. Contudo, foi demonstrado que nao ¢é
apenas através da interposicao de agravo de instrumento ou ajuizamento de acdo autdbnoma que pode

ocorrer a reformulacdo ou invalidacio da tutela estabilizada.

Foi constatado ao final do estudo que tal entendimento e pratica gera uma
intensificagdo no congestionamento do Poder Judiciario rompendo com o principio da celeridade
processual e duracdo razoavel do processo. Isso pois, caso o agravo de instrumento ou a propositura de
acdo autdnoma fossem os tinicos meios de impugnacio, tal ato estimularia ainda mais a paralisacao do

Judiciario por conta da alta demanda judicial.

Portanto, conclui-se que, com relacgio a impugnacio da tutela antecipada
estabilizada, segundo diversos juristas sob a fundamentacio da jurisprudéncia brasileira, deve ser
levado em consideracao qualquer ato do réu que manifeste sua vontade em dar continuidade a
tramitacdo do processo até o julgamento do mérito ou, ainda, a apresentacio de impugnacdo de
qualquer espécie com o objetivo de impossibilitar a estabilizacao da tutela. Dessa forma, garante-se a
protecdo concomitante do principio da duracdo razoavel do processo e o direito de acesso a justica

dispostos tanto pela Constituicao Federal de 1988 quanto pelo Codigo de Processo Civil de 2015.
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O CONFLITO ENTRE OS PRINCIPIOS DA DURACAO RAZOAVEL DO
PROCESSO E A INAFASTABILIDADE DO PODER JUDICIARIO NO
LITISCONSORCIO MULTITUDINARIO.

THE CONFLICT BETWEEN THE PRINCIPLES OF A REASONABLE PERIOD
OF TIME FOR THE PROCEEDING AND THE UNOBSTRUCTABILITY OF THE
JUDICIARY POWER IN MULTITUDINOUS JOINT VENTURES.

Karina Aparecida Lima Costa

RESUMO

A pesquisa busca analisar e compreender o litisconsorcio multitudinario e
suas consequéncias em uma acdo, no que tange a colisio entre dois
principios do processo civil brasileiro, o principio da inafastabilidade do
poder judiciario e o principio da duracdo razoavel do processo. A pratica de
um conjunto de pessoas poderem litigar em um processo denomina-se
litisconsorcio, ja o termo multitudinario refere-se a um namero elevado de
partes envolvidas no processo. Todavia, essa aplicacio pode dificultar a
rapida solucio do litigio, defesa ou o cumprimento da sentenca, sendo uma
das alternativas para resolucio, a limita¢do do nimero de participantes ou
ampliacdo prazos. Para o estudo, sera utilizado método exploratorio,
investigando o assunto abordado, a fim de encontrar hipoteses que se
adequem ao problema apresentado, aprofundando e tornando a tematica
mais clara. Desse modo, a pesquisa se utiliza da legislacao, doutrina,
entendimento jurisprudencial, artigos cientificos e noticias. Assim,
evidencia-se que a limitagdo ou nao do litisconsorcio pode afetar tanto o
principio da inafastabilidade do judiciario quanto o principio da duragio
razoavel do processo, com isso entende-se que € necessario o estudo
individual dos casos para melhor resolucio do litigio.

Palavras-chave: Litisconsorcio multitudinario. Principio da inafastabilidade
do poder judiciario. Principio da duracio razoavel do processo.

ABSTRACT

This research seecks to analyze and understand the multitudinous co-
participation and its consequences in a lawsuit, regarding the collision
between two principles of the Brazilian civil procedure, the principle of the
inexhaustibility of the judiciary power and the principle of the reasonable
duration of the lawsuit. The practice of a group of people being able to
litigate in a lawsuit is called litigation, whereas the term multitudinous
refers to a large number of parties involved in the lawsuit. However, this
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application may hinder the rapid solution of the dispute, the defense or the
enforcement of the sentence, and one of the alternatives for resolution is to
limit the number of participants or extend the time limit. For the study, the
exploratory method will be used, investigating the subject in order to find
hypotheses that fit the problem presented, deepening and making the theme
clearer. In this way, the research uses legislation, doctrine, jurisprudence,
scientific articles, and news. Thus, it is evident that the limitation or not of
the joint consortium can affect both the principle of the unassailability of
the judiciary and the principle of the reasonable duration of the process.

Keywords: Multiple member consortium. Principle of inafastability of the
judiciary power. Principle of reasonable duration of process.

INTRODUCAO

O presente artigo busca analisar dois principios do direito processual civil, o
principio da inafastabilidade e o principio da duracio razoavel do processo, no que diz respeito ao
litisconsorcio multitudinario. Desse modo, o trabalho se concretizara tratando inicialmente sobre o
conceito do principio da duracdo razoavel do processo com base na legislacdo e possiveis sancoes no
seu descumprimento. Em seguida, a analise se voltara ao principio da inafastabilidade do poder
judiciario, e no proximo topico, um estudo sobre o litisconsorcio multitudinario. Assim, finalizando

com os possiveis conflitos e solugdes sobre os principios.

Em relagdo aos objetivos, a pesquisa busca delimitar os dois principios
fundamentados na Constituicao Federal, ratificando a sua importancia e mostrando a necessidade de
sua vigéncia no ambito do processo judicial, salientando que, o uso litisconsorcio multitudinario pode
afetar a razoavel duracao do processo, porém, em caso de sua delimitacdo, pode afetar a garantia do
acesso a justica a todos. Quanto a isso, ¢ realizado um estudo aprofundando diante das possiveis

resolugdes que o juiz pode se utilizar, a fim de resguardar a logica dos principios processuais.

Ademais, o estudo foi realizado com base em uma pesquisa de método
exploratorio, investigando o assunto abordado a fim de encontrar a solucao mais adequada por meio
de doutrinas, legislacoes, artigos cientificos e noticias. Ainda, o artigo conta com a analise
jurisprudencial disposta no Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios, e, com o estudo

dos Enunciados do Forum Permanente de Processualistas Civis.

Com isso, entende-se sobre a tematica que a resolucio do litigio deve ser tratada

unicamente a partir do caso concreto, desse modo o juiz ira visualizar se ¢ necessario a limitagao de
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participantes no litisconsorcio e como proceder, ou, se ¢ interessante aplicar a ampliacdo de prazos.

Entretanto, em qualquer hipotese, ¢ impossivel realizar a extingao do processo.

ANALISE SOBRE O PRINCIPIO DA DURACAO RAZOAVEL DO PROCESSO

A Constitui¢do Federal de 1988, em seu art. 5% inciso LXXVII dispoe que, a todos
no ambito judicial e administrativo, sio assegurados a razoavel duragido do processo e os meios
necessarios que garantem a celeridade de sua tramitacao. Isso quer dizer que, segundo Pereira (2014),
trata-se de cumprimento dos prazos estabelecidos pela lei para a realizagao de atos processuais, que so

deve sofrer alteracdes e flexibilizacoes ante as particularidades de cada caso concreto.

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sio assegurados a
razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua
tramitacao.

O principio da duracio razoavel do processo esta previsto na Convencao
Americana de Direitos Humanos, no Pacto de Sao José da Costa Rica, em seu art. 8,1. (DIDIER, 2021, p.
139). Esse tratado internacional estabelece a obrigacao de respeitar os direitos e liberdades, e, garantir
seu livre e pleno exercicio a toda pessoa sujeita a sua jurisdi¢do. Assim, alega que toda pessoa tem
direito a ser ouvida, dentro de um prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competente estabelecido

por lei, na apuracao de qualquer acusagao penal.

1. Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de
um prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competente, independente e
imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuracio de qualquer
acusacdo penal formulada contra ela, ou para que se determinem seus
direitos ou obrigacoes de natureza civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer
outra natureza. (CIDH, 1969)

Outrossim, 0 Codigo de Processo Civil de 2015 estabelece em 3 (trés) artigos de seu
texto sobre o principio em questdo, apontando que as partes possuem o direito em obter em prazo
razoavel a solucdo integral do mérito, sendo essa decisio justa e efetiva. Visto isso, ao aplicar o

ordenamento juridico, o juiz deve atender aos fins sociais as exigéncias do bem comum, promovendo a
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dignidade da pessoa humana e observando além dos principios de proporcionalidade, legalidade,

publicidade e eficiéncia, o principio da razoabilidade.

Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solucao integral
do mérito, incluida a atividade satisfativa.

Art. 6° Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se
obtenha, em tempo razoavel, decisao de mérito justa e efetiva.

Art. 82 Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atendera aos fins sociais e as
exigéncias do bem comum, resguardando e promovendo a dignidade da
pessoa humana e observando a proporcionalidade, a razoabilidade, a
legalidade, a publicidade e a eficiéncia. (BRASIL, 2015)

Entretanto, ¢ possivel visualizar que o principio trabalhado se originou da
Constituicao Federal, de acordo com Fachin, a Emenda Constitucional de 45, de 8 de dezembro de
2004 estabeleceu que a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a duracio do
processo e os meios que garantem a celeridade de sua tramitacao, ou seja, o atual art. 5° da Carta

Magna. (FACHIN, 2019, p. 291).

Visto isso, Didier (2021) aponta instrumentos que possam servir para
concretizacdo desse direito fundamental, dentre eles a representacio por excesso de prazo, com a
possivel perda da competéncia do juizo em razdo da demora, garantido pelo art. 235 do Codigo de
Processo Civil. Além disso, pode ocorrer mandado de seguranca contra omissao judicial, caracterizada
pela nao prolacdo da decisao por tempo nao razoavel. Ademais, Didier dispde que se a demora injusta
causar prejuizo, € a¢ao de responsabilidade civil contra o Estado, com possibilidade de acao regressiva

contra o juiz. (DIDIER,2021, p.141-2)

Ainda quanto aos instrumentos, o autor alega que nao sera provido o juiz que,
injustificadamente, retiver autos em seu poder além do prazo legal, ndo podendo devolvé-los ao
cartorio sem o devido despacho ou decisdo. Referente a legislagdo, ¢ possivel encontrar também
dispositivos no que tange ao principio em questdo, na Lei da A¢do Popular, art. 7° da lei n. 4.717/1965.
Assim, afirma que o proferimento da sentenca além do prazo estabelecido privara o juiz da inclusao

em lista de merecimento para promocao.

Art. 7° A agdo obedecera ao procedimento ordinario, previsto no Codigo de
Processo Civil, observadas as seguintes normas modificativas. Paragrafo
tnico - O proferimento da sentencga além do prazo estabelecido privara o
juiz da inclusdo em lista de merecimento para promocao, durante 2 (dois)
anos, e acarretara a perda, para efeito de promocdo por antiguidade, de
tantos dias quantos forem os do retardamento, salvo motivo justo, declinado
nos autos e comprovado perante o 6rgao disciplinar competente. (BRASIL,
1965).
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Desse modo, entende-se que € incoerente pensar em processo justo sem e
efetividade no concernente ao resultado processual, assim, o Estado nao pode deixar de combater a
morosidade judicial, pois ¢ um dever primario e fundamental assegurar a todos que dependam da
tutela da Justica uma duracao razoavel para o processo e um empenho efetivo para garantir a

celeridade da respectiva tramitacao. (THEODORO JR, 2019, p.122)

ANALISE SOBRE O PRINCIPIO DA INAFASTABILIDADE DO PODER JUDICIARIO

O principio da inafastabilidade do poder judiciario ou principio ao acesso a justica
trata-se do direito em que o individuo possui em relagdo ao processo, este que ¢ um meio
indispensavel para realizacao da Justica. Assim, tal principio propicia as partes a plena defesa de seus
interesses, e ao juiz, os instrumentos necessarios para jurisdicionar, assegurando os direitos

individuais dos litigantes. (THEODORO JR, 2019, p. 102)

Com base na Constituicao Federal de 1988, em seu art. 5°, é possivel encontrar
dispositivos que serviram de base para o principio em questdo. Desse modo, visualiza-se que, a lei nao
excluira da apreciacdo do Poder Judiciario, lesao ou ameaga a direito, e, aos litigantes e acusados sio

assegurados o contraditorio e ampla defesa, com meios e recursos a ela inerentes.

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sio assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes;

XXXV - alei nao excluira da apreciacio do Poder Judiciario lesio ou ameaca
a direito; (BRASIL, 2015)

Diante do exposto, o art. 3° do Codigo de Processo Civil de 2015 ratifica a
importancia em resguardar esse direito e assegura, em seus paragrafos, a permissio da arbitragem na
forma da lei, aponta que o Estado promovera, sempre que possivel, a solucdo consensual dos conflitos,
e ainda afirma que, a conciliagio, a mediac@o e outros métodos de solucio consensual de conflitos
deverio ser estimulados por juizes, advogados, defensores ptblicos e membros do Ministério Pablico,

inclusive no curso do processo judicial.

Desse modo, Theodoro Jr (2019), disserta que o acesso a justica nio se resume ao
direito de ser ouvido em juizo e de obter uma resposta qualquer do 6rgao jurisdicional, mas sim, do
direito de se utilizar de uma tutela efetiva e justa para todos os interesses dos particulares agasalhados

pelo ordenamento juridico. Visto isso, todas as pessoas possuem direitos de dirigir-se ao Poder
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Judiciario e dele obter a imparcialidade do juiz, com garantia do contraditorio e com respeito aos

direitos e interesses individuais.

[...] todas as pessoas naturais ou juridicas de dirigir-se ao Poder Judiciario e
dele obter resposta acerca de qualquer pretensdo, contando com a figura do
juiz natural e com sua imparcialidade; com a garantia do contraditorio e da
ampla defesa, com ampla possibilidade de influir eficazmente na formacao
das decisoes que irdo atingir os interesses individuais em jogo; com o
respeito a esfera dos direitos e interesses disponiveis do litigante; com
prestacdo da assisténcia juridica aos carentes, bem como com a preocupacio
de assegurar a paridade de armas entre os litigantes na disputa judicial; e
com a coisa julgada, como garantia da seguranca juridica e da tutela
jurisdicional efetiva. (THEODORO JR, 2019, p. 134)

No que tange aos direitos que o acesso a justica dispoe, ¢ importante frisar sobre a
duracao razoavel do processo ja demonstrada no capitulo anterior, que também deve ser considerada
para sustentacdo de uma tutela efetiva. Todavia, no ambito do litisconsorcio multitudinario é visivel o
confronto entre os principios delimitados, visto isso, sera realizado uma analise sobre o assunto e

possiveis solucoes ao problema.

ANALISE SOBRE O LITISCONSORCIO E O LITISCONSORCIO MULTITUDINARIO

Para o doutrinador Theodoro Jr (2019), o litisconsorcio trata-se dos sujeitos da
relagcao processual, no qual uma das partes do processo se compde de varias pessoas. Desse modo, o
Novo Codigo de Processo Civil afirma que essa relagao processual se relaciona a pratica de duas ou
mais pessoa poderem litigar em um mesmo processo quando houver comunhio de direitos ou

obrigacdes quanto a acdo, quanto a causa de pedir ou ainda, quanto o fato e o direito.

Art. 113. Duas ou mais pessoas podem litigar, no mesmo processo, em
conjunto, ativa ou passivamente, quando:

[ - entre elas houver comunhao de direitos ou de obrigacdes relativamente a
lide;

IT -entre as causas houver conexao pelo pedido ou pela causa de pedir; I1I -
ocorrer afinidade de questdes por ponto comum de fato ou de direito.
(BRASIL, 2015).

E possivel citar dois exemplos para melhor analise dos incisos I e I1. No que tange
a comunhio de direitos ou de obrigacio ocorre quando ¢ deflagrada uma demanda em que o autor

busca rever clausulas contratuais oriundas de um mesmo contrato de locacdo em que constam dois
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locadores, ja quanto a afinidade de questdes pode se tratar de um acidente envolvendo passageiros de
uma determinada empresa de 6nibus, o que autorizaria que cada um dos passageiros viesse pleitear,
isoladamente ou nao, o ressarcimento de eventuais danos sofridos, ja que ha uma afinidade por um

ponto em comum de fato. (HARTMANN, 2017, p. 157)

Outrossim, Didier aponta que o litisconsorcio ¢ a pluralidade de sujeitos em um
dos polos de uma relagdo processual, acrescentando que pode haver litisconsorcio em incidentes
processuais, ou seja, mais de um sujeito requer a instauragao de um conflito de competéncia, e pode
haver também o litisconsorcio em um recurso, no qual o autor e réu consorciam para opor embargos

de declaracao contra uma senten¢a homologatoria de transicao judicial. (DIDIER, 2021, p. 583).

Todavia, esse termo possui uma série de classificacoes, incluindo o litisconsorcio
multitudinario, que possui tal nomenclatura por envolver multidoes, se tratando de um ntmero
elevado de partes na relacio processual. De inicio, ¢ importante salientar que essa expressdo nao ¢é
explicita no Codigo de Processo Civil, mas facilmente encontrada em doutrinas. Assim, quando o juiz
se deparar com esse caso, podera conduzir a situacio de acordo com o paragrafo primeiro do art. 113, ja

citado.

§ 1° O juiz podera limitar o litisconsorcio facultativo quanto ao namero de
litigantes na fase de conhecimento, na liquidacio de sentenca ou na
execucdo, quando este comprometer a rapida solucio do litigio ou dificultar
a defesa ou o cumprimento da sentenca (BRASIL, 2015).

Ante a legislacdo, compreende-se que, caso o litisconsorcio multitudinario vir a
comprometer algum procedimento da acio, no que se refere a rapida solucao do litigio, é possivel o
juiz limitar a quantidade de participantes. Ainda, o termo facultativo disposto na citagio corresponde
aos litigantes optarem ou nao pelo litisconsorcio, pois, caso ele seja necessario, ou seja, obrigatorio por

lei, ndo € possivel essa escolha.

Desse modo, Candido Dinamarco destaca que o litisconsorcio multitudinario,
composto de um namero insuportavelmente grande de colitigantes, constituem fator de tumulto
processual e por isso prejudicam a qualidade do servico jurisdicional, sua celeridade e a defesa do
adversario, visto isso, estabeleceu-se o dispositivo em questdo. Entretanto. Nao existe um limite
quantitativo fixo, pois cabera ao juiz levar em conta, no exame de cada caso, as dificuldades

decorrentes do litisconsorcio. (DINAMARCO, 2009, p. 348)

Em razdo do conceito estudado, ¢ visivel que uma das principais caracteristicas do
litisconsorcio ¢ a economia processual, ja que soluciona o litigio de varios litigantes em um mesmo

processo, mas € necessario um estudo técnico, com objetivo de que esse procedimento nao venha
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causar prejuizos. Assim, o capitulo a seguir demonstrara os conflitos existentes e possiveis solugdes a

se obter.

CONFLITO ENTRE OS PRINCIPIOS E POSSIVEIS RESOLUCOES

A questdo entre o principio da inafastabilidade do poder judiciario em face do
principio da duracdo razoavel do processo, quanto ao litisconsorcio multitudinario podem ser
afetados do seguinte modo. Em caso de um namero elevado de participantes no processo judicial é
possivel que ocorra um tumulto processual, que pode prejudicar tanto a qualidade do servico
jurisdicional quanto a sua celeridade e a defesa do adversario, inclusive a duracio razoavel do
processo. Por lado, € possivel estabelecer a limitagdo de participantes, entretanto essa ¢ entendida na

maioria das vezes como um distanciamento do poder judiciario.

Em relacio a limitacio dos participantes no litisconsorcio multitudinario ¢
inexistente uma quantidade fixada previamente, visto isso, cabera ao juiz levar em conta, diante de
cada caso, as dificuldades decorrentes da acdo e a razoavel possibilidade de desenvolver a funcao
jurisdicional sem prejuizos a defesa, e, também, sem limitar a liberdade litisconsorcial. Destacando
que, este ndo atinge o litisconsorcio multitudinario necessario, visto que, ha casos que exigem a
reunido de autores e réus. Ainda, ¢ importante entender que essa limitacao consiste em desmembrar o
grupo inicialmente formado, a fim de que se formem grupos menores, cada um destes prosseguindo em

um processo. (DINAMARCO, 2009, p. 348)

No que se refere a correta limitacao do litisconsorcio, ¢ possivel encontrar
dispositivos no Forum Permanente de Processualista Civis que realiza uma analise detalhada. De
acordo com os enunciados, essa limitacao pode ocorrer por vias de desmembramento dos litigantes ou
ampliamento dos prazos processuais. Em seu enunciado 10 entende-se que caso realizado o
desdobramento, a interrupcao da prescricdo retroagira a data de propositura da demanda original,

assim estabelece:

10. Em caso de desmembramento do litisconsorcio multitudinario, a
interrupcao da prescricio retroagira a data de propositura da demanda
original. (Grupo: Litisconsorcio, Intervencao de Terceiros e Resposta do
Réu; redacio revista no 11l FPPC-Rio, 2017)

Ademais o enunciado 116 do Forum de Processualista Civis aponta sobre a

ampliacdo de prazo caso o litisconsorcio multitudinario for prejudicial a defesa. Desse modo, o juiz
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podera substituir a limitacao dos participantes pelo aumento do prazo, sem prejuizo da possibilidade

de desmembramento na fase de cumprimento de sentenga.

116. Quando a formagao do litisconsorcio multitudinario for prejudicial a
defesa, o juiz podera substituir a sua limitacao pela ampliacdo de prazos,
sem prejuizo da possibilidade de desmembramento na fase de cumprimento
de sentenca. (FPPC, 2017)

Por outro lado, é importante salientar que, em caso de desmembramento do

litisconsorcio multitudinario ativo, a citacdo valida induz litispendéncia, torna litigiosa a coisa e

constitui em mora o devedor, esses sio considerados produzidos desde o protocolo originario da
peticdo inicial.

117. Em caso de desmembramento do litisconsorcio multitudinario ativo, os

efeitos mencionados no art. 240 sio considerados produzidos desde o

protocolo originario da peticao inicial. (Grupo: Litisconsorcio e Intervencao
de Terceiros). (FPPC, 2017)

Em vista disso, evidencia-se que, diante do enunciado 387 do Forum de
Processualista Civis, a limitacdo de participantes ou desdobramento nao ¢ causa de extingdo. Assim
afirma, “A limitacdo do litisconsorcio multitudinario nao ¢é causa de extincdo do processo
(FPPC,2017)". Esse enunciado € essencial para que o principio da inafastabilidade do Poder Judiciario,
regido pelo art. 5, inciso XXXV da Constituicao Federal, que garante o acesso a justica a todos,
continue assegurado. Desse modo dispde que “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario

lesdo ou ameaca a direito”.

Nesse caso, os principios tratados estardo resguardados, visto que a limitacdo dos
participantes ndo ira afetar a inafastabilidade do poder judiciario, ja que ndo admite a extincao do
processo, bem como o principio da duracido razoavel do processo, diante da limitagao, prosseguindo o
processo com grupos menores. Entretanto, ante as variadas formas de resolucio do conflito, ¢
necessario o estudo de cada caso em sua particularidade. Para melhor compreensio, a analise de uma
jurisprudéncia disposta no Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios auxilia no
processo de conhecimento para entender se ¢ cabivel a comunhio de direitos ou a limitagado dos

participantes em determinado momento.

De acordo com a apelacio civel n°1082297, a parte autora proferiu uma sentenca em
face do Juiz de Direito da Sétima Vara Civel de Brasilia, pois este limitou de litisconsorcio de 20
legitimados em 05 autores, realizando a extin¢ao do processo. Em contrapartida, tal desdobramento
foi analisado e constato que a acdo poderia implicar em danos materiais ou processuais para os

demandantes, ja que foram obrigados a propor uma nova acao com o mesmo objeto.
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Visto isso, a decisao foi proferida a favor do autor, considerando que o
desmembramento do litisconsorcio ativo facultativo multitudinario se deu por simples conveniéncia
pronunciada judicialmente, nido devem os exequentes sofrerem com as consequéncias do

pronunciamento da prescri¢ao quanto a sua pretensao executiva.

DIREITO PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. EXPURGOS
INFLACIONARIOS.  LITISCONSORCIO  ATIVO  FACULTATIVO
MULTITUDINARIO. DETERMINACAO DE DESMEMBRAMENTO.
PROPOSICAO DE NOVA DEMANDA. CUMPRIMENTO INDIVIDUAL
DE SENTENCA. PRESCRICAO QUINQUENAL. INOCORRENCIA.
SENTENCA CASSADA. 1 - E quinquenal o prazo de prescricao aplicavel a
pretensdo de cumprimento individual de sentenca proferida em sede de A¢ao
Civil Publica (REsp n® 1273643/PR, Rel. Ministro SIDNEI BENETI,
SEGUNDA SECAO, julgado em 27/02/2013, DJe 04/04/2013 - Tema 515). 2 -
Considerando-se que o desmembramento do litisconsorcio ativo facultativo
multitudinario deu-se por simples conveniéncia pronunciada judicialmente,
nao devem os Exequentes sofrer as consequéncias do pronunciamento da
prescricio quanto a sua pretensio executiva. Precedentes do TJDFT.
Apelacao Civel provida. (Acordao 1082297, 20140111857678APC, Relator:
ANGELO PASSARELI, 58 TURMA CIVEL, data de julgamento: 14/3/2018,
publicado no DJE: 19/3/2018. Pag.: 534/536).

Ademais, em uma jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Minas Gerais, visualiza-
se um caso de litisconsorcio multitudinario no que se refere aos réus. Os autores sdo proprietarios da
uma fazenda, na qual o imovel foi invadido em razao de atos fomentados por movimentos sociais, em
especial 0 MST (Movimento dos Trabalhadores Sem Terras). Assim, afirmam que os réus ergueram
uma cerca dentro da Fazenda, levantaram barracos de lona plastica e a ocuparam, atrapalhando os
trabalhos e a producido no local, além de causarem prejuizos, destruindo pastos. Dizem que mesmo
diante de diversas tentativas exaustivas de negociagdo, os réus estdo resistentes em abandonar o
imovel e restituir a posse aos requerentes, caracterizando o esbulho possessorio. Nesse caso, nao ¢é

possivel citar todos os membros do movimento, por se tratar de litisconsorcio

multitudinario, bastando a citacdo dos réus identificados e encontrados no imovel,

com isso, nio é necessario o uso de limitacdes ou restricdes.

APELACAO CIVEL - ACAO DE REINTEGRACAO DE POSSE -
CONFLITO AGRARIO - PRELIMINARES - CERCEAMENTO DE DEFESA
- INSPECAO JUDICIAL - AUDIENCIA DE JUSTIFICACAO - AUSENCIA

DE FUNDAMENTACAO - CITACAO - LITISCONSORCIO
MULTITUDINARIO - PROTECAO POSSESSORIA - REQUISITOS -
POSSE ANTERIOR - ESBULHO - FUNCAO SOCIAL -

DESNECESSIDADE. O art. 370 do CPC permite ao julgador determinar a
producdo das provas necessarias a instrucdo processual, e, de outro lado,
indeferir as que repute intteis para o caso, sem que isso importe em
cerceamento de defesa. Nao ha nulidade processual por cerceamento de
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defesa quando a prova existente nos autos ¢ suficiente para julgamento da
lide. Em casos de conflitos agrarios, a vistoria in loco nao ¢é obrigatoria,
quando, em analise da documentacio apresentada, o magistrado verificar a
presenca dos requisitos autorizadores da protecdo possessoria. Nao ha
cerccamento de defesa por nao realizacdo de audiéncia de justificacdo
quando as provas nos autos sdo suficientes para o convencimento do
julgador e concessdo da liminar inaudita altera pars (art. 562 do CPC). Se o
magistrado apresentou os motivos para adocio do entendimento expresso
na sentenca impugnada, ainda que breve e concisa, nao se vislumbra razoes
para declarar-se a sua nulidade por auséncia de fundamentacio. Os
processos de reintegracao de posse cujo esbulho ¢ imputado a movimentos
sociais, nao € possivel citar todos os membros do movimento, por se tratar
de litisconsorcio multitudinario, bastando a citacdo dos réus identificados e
encontrados no imovel, devendo os demais serem citados por edital. Na acdo
de reintegracio de posse é desnecessaria a comprovacao da funcio social da
propriedade, uma vez que a reforma agraria ¢ responsabilidade da Uniao.
Para obtencdo de um provimento jurisdicional favoravel em agdes de
reintegracdo de posse basta ao autor comprovar a posse e a perda desta pelo
esbulho praticado pelo réu. (TJMG - Apelacdo Civel 1.0000.18.120453-8/012,
Relator(a): Des.(a) Estevao Lucchesi, 1428 CAMARA CIVEL, julgamento em
30/09/2021, publicacao da stmula em 30/09/2021)

Mediante o exposto, ¢ importante citar um caso concreto que mostra a correta
limitacdo de participantes no litisconsorcio multitudinario. Tal jurisprudéncia, oriunda do Tribunal
de Justica do Rio Grande do Sul, trata-se de uma acdo ordinaria de cobranca ajuizada em face do
Estado do Rio Grande do Sul. A parte autora interpos recurso inominado, visto que ajuizou outra acio
(processo de n.° 001/1.14.0229693-3), na qual houve a limitacio do litisconsorcio ativo por
determinacao judicial, o que resultou na propositura da presente demanda. Entretanto, o Ministério
Puablico negou o provimento ao recurso interposto pela parte autora alegando que a limitacao do
namero de litisconsortes ativos foi realizada a fim de evitar tumulto processual, com base no art. 133, §

1°, do CPC/15.

Ademais, reitera que esta limitacio do litisconsorcio ndo significa que os
excedentes devam promover ou ser citados para novas agdes. Desse modo, ha a formacéo, de novos
autos, representando verdadeiro desmembramento, com imediato prosseguimento das novas

demandas.

RECURSO INOMINADO. PRIMEIRA TURMA RECURSAL DA
FAZENDA PUBLICA. MAGISTERIO PUBLICO ESTADUAL. REAJUSTES
DA LEI Ne° 10.395/95 SOBRE A FRACAO DE 20% DA PARCELA
AUTONOMA  INCORPORADA AO  VENCIMENTO  BASICO.
LITISCONSORCIO ATIVO FACULTATIVO. LIMITACAO.
INTERRUPCAO DA PRESCRICAO A DATA DA PROPOSITURA DA
ACAO ANTERIOR. POSSIBILIDADE. 1. In casu, os recorrentes ajuizaram
outra agdo anteriormente contendo os mesmos pedidos e a mesma causa de
pedir, na qual houve determinagao de limitacao do ntmero de litisconsortes
ativos, diante do previsto no art. 46, paragrafo tnico, do CPC/73, o que
originou a propositura da presente demanda. 2. Assim, considerando que o
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desmembramento do numero de autores daquela acdo ocorreu em
decorréncia de iniciativa do proprio magistrado, nao se revela razoavel que a
parte autora seja prejudicada quanto ao alcance das diferencas de valores em

razdo de tal determinacdo judicial. 3. Inclusive, esta é a orientacio do
Enunciado n®10 do Forum Permanente de Processualistas Civis: “Em caso de
desmembramento do litisconsorcio multitudinario, a interrupcao da
prescricio retroagira a data de propositura da demanda original”. 4.
Sentenca reformada, a fim de estabelecer como termo inicial da condenacio a
prescricdo quinquenal verificada na acao anterior. RECURSO INOMINADO
PROVIDO. UNANIME. (Recurso Civel, N© 71007318629, Turma Recursal da
Fazenda Publica, Turmas Recursais, Relator: Ana Lacia Haertel
Miglioranza, Julgado em: 28-06-2018)

Ha uma grande importancia em realizar os procedimentos do litisconsorcio
multitudinario quanto ao caso concreto, assim, com a analise de jurisprudéncias realizada na pesquisa,
a temdtica se encontra mais clara. Isso ocorre, pois, nao ha uma regra fixada de como proceder com a
situacio quando os aplicadores do direito se deparam com esse empecilho, assim, as trés

jurisprudeéncias possuem similitude quanto ao assunto, mas em situagdes distintas.

A primeira trata-se de uma limitacdo erronea, ja que resultou na extingdo do
processo, fato esse que poderia implicar em danos materiais ou processuais para os demandantes, ja
que foram obrigados a propor uma nova acio com o mesmo objeto. Em seguida, visualiza-se uma acao
com litisconsorcio multitudinario sem a necessidade de desdobramentos ou ampliagio de prazos. Por
fim, a ultima jurisprudéncia que diz respeito a uma limitagao de participantes coerente, visto que essa
traria um tumulto processual, decisio baseada nos dispositivos da lei, ndo afetando o principio da

inafastabilidade, ja que nao permitiu a extincao do processo judicial.

Ante o estudo, conclui-se a importancia em resguardar os principios tratados e o
direito de os litigantes postularem a¢des em conjunto com outros demandantes, o que também resulta
em uma economia processual, auxiliando o poder judiciario nas grandes demandas que possui

diariamente.

CONCLUSAO

Em face da discussao realizada, percebe-se que a pratica do litisconsorcio
multitudinario em sua maioria facilita o sistema juridico processual brasileiro, se tratando de uma
economia processual, salvo quando essa agdo comprometer a rapida solucao do litigio ou dificultar a

defesa ou o cumprimento da sentenca. Desse modo, um ntimero elevado de participantes no processo



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

judicial pode prejudicar tanto a qualidade do servico jurisdicional quanto a sua celeridade, a defesa do
adversario e a duracao razoavel do processo. Diante disso, ¢ possivel estabelecer a limitacao de

participantes desde que essa nao resulte no distanciamento do poder judiciario.

Visto isso, cabera ao juiz levar em conta, diante de cada caso, as dificuldades
decorrentes da acdo e a razoavel possibilidade de desenvolver a funcao jurisdicional sem prejuizos a
defesa, e, também, sem limitar a liberdade litisconsorcial. Isso pois, nao existe um limite quantitativo
fixo para determinar se o processo deve obter a reducido da quantidade de participantes, a ampliacao
de prazos ou prosseguimento da acdo sem alteracdes. Entretanto, essas atividades nao sao passiveis de
causa de extin¢do do processo, o que significa que os excedentes nio necessariamente devam

promover ou ser citados para novas acoes.

Mediante o exposto conclui-se que, € necessario que os aplicadores do direito se
baseiem nos dois principios processuais durante as decisdes, a duracio razoavel do processo e a
inafastabilidade do poder judiciario. Visto que, ndo se trata apenas de principios do processo civil,
mas também de direitos constitucionais, e, resguardados, asseguram a todos o direito de ingressar com

uma acao e dela se obter um processo justo e efetivo.
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PARECER: INSTRUMENTO JURIDICO MAIS EFICIENTE PARA PERMITIR A
UTILIZACAO DE BENS PUBLICOS POR PARTICULARES EM LOTEAMENTO
DE ACESSO CONTROLADO

Esthevam Lermen Fid?

PARECER: 810/2022
Consulente: [IPPUL - Diretoria de Planejamento Urbano

Assunto: Instrumento juridico mais eficiente para permitir a utilizacao de

bens publicos por particulares em loteamento de acesso controlado.

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO E URBANISTICO.
LOTEAMENTO DE ACESSO CONTROLADO. INSTRUMENTO
JURIDICO PARA PERMITIR A UTILIZACAO DE BENS PUBLICOS E
OUTROS. COMPETENCIA SUPLEMENTAR DOS ENTES
MUNICIPAIS. USO PRECARIO DOS BENS PUBLICOS POR MEIO DA
PERMISSAO. FACULDADE DE O MUNICIPIO ESCOLHER O
MELHOR CRITERIO PARA GERIR SEUS BENS E O ORDENAMENTO
DA CIDADE, DESDE QUE RESPEITADAS AS NORMAS
CONSTITUCIONALIS E LEGALIS.

1. Da Sintese da Consulta

Compulsando o processo administrativo SEI, observa-se que veio consulta
questionando, em suma, o instrumento juridico mais adequado para permitir a utilizacio de bens
publicos por particulares em loteamento de acesso controlado, frente as leis existentes e de modo a

torna-la mais eficiente.

1 Atual Gerente de Patrimdnio Publico, Urbanismo e Meio Ambiente da PGM. Mestre em Direito no pela
Universidade do Oeste de Santa Catarina - UNOESC (2018). Especializado pela Pontificia Universidade Catdlica
do Rio Grande do Sul - PUCRS em Direito Processual Civil (2012) e pela Universidade Anhanguera-UNIDERP em
Direito Notarial e Registral (2014) e em Direito Civil (2015). Graduado em Ciéncias Juridicas e Sociais - Direito
pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (2009). Profissional: Atua desde 12/2019 como
Procurador Juridico do Municipio de Londrina-PR, do qual passou em primeiro lugar no concurso n. 030/2019-
DDH/SMRH. Atuou entre 08/2016 e 11/2019 como Procurador Juridico do Municipio de Nonoai-RS, o qual
passou em primeiro lugar no concurso 001/2015.
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Vejamos:

Considerando o Art. 22 da Lei federal n® 6.766/1979, nestes termos:

'Art. 20. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante
loteamento ou desmembramento, observadas as disposicdes desta Lei e as
das legislacoes estaduais e municipais pertinentes.

Slo Considera-se loteamento a subdivisao de gleba em lotes destinados a
edificacdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros
publicos ou prolongamento, modificagido ou ampliacdo das vias existentes.

(..)

880  Constitui loteamento de acesso controlado a modalidade de
loteamento, definida nos termos do § lo deste artigo, cujo controle de
acesso sera regulamentado por ato do poder publico Municipal, sendo
vedado o impedimento de acesso a pedestres ou a condutores de veiculos,
nio residentes, devidamente identificados ou cadastrados.”

Considerando o artigo 80 da Lei municipal n®11.465/1990:

"Art. 80. O uso de bens municipais por terceiros podera ser feito mediante
concessd0, permissio ou autorizacido conforme o caso e quando houver
interesse publico devidamente justificado, observada a legislacao
pertinente.

§lo A concessio de uso dos bens publicos dominiais de uso especial
dependera de lei e de licitac@o, dispensada esta nos casos especificados na
lei federal de licitacoes, e far-se-a mediante contrato, sob pena de nulidade
do ato.

§ 20 A concessdo de uso de bens publicos de uso comum somente sera
outorgada mediante autorizacao legislativa.

§ 30 A permissao, que podera incidir sobre qualquer bem publico, sera
feita a titulo precario por decreto precedido de licitacdo e, em se tratando
de bens imoveis, a permissio somente sera concedida mediante autorizagao
legislativa, ficando esta dispensada quando se tratar de areas publicas de
dimensoes iguais ou inferiores a 20,00 m?2 (vinte metros quadrados).

()

Art. 81. A lei definira os critérios para a concessio e permissio de bens
imoveis de uso comum pertencentes ao Municipio.

Art. 82.  Sido proibidas a doagio, a permuta, a venda, a concessio de direito
real de uso, a permissdo de uso e as dacoes em pagamento de qualquer area
ou fracio destinada a praga no ambito do Municipio.

().



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

Considerando os artigo 56 e 57 da Lei municipal n° 7.483/1998 (revogada):

'Art. 56. E admitida a implantacio de loteamentos com circulacio fechada
ou limitada ao publico em geral, podendo o Poder Publico, para isso,
conceder direito real de uso de logradouros publicos, desde que atendidas
as disposi¢oes legais vigentes e as seguintes condi¢oes:

VI - do instrumento de concessao de uso (Escritura Pablica de Concessio
de Direito Real de Uso de Area), que sera emitido por ocasiio da aceitacio
do loteamento, deverdo constar todos os encargos da concessiondria
relativos a destinacdo, ao uso, a ocupagao, a conservagao e a manutencao
dos bens publicos objetos da concessiao, bem como as penalidades em caso
de seu descumprimento.

Art. 57. A extincio ou dissolucdo da entidade concessionaria, a alteracio de
destinacdo ou uso de qualquer bem concedido e o descumprimento das
condicoes fixadas nesta Lei implicardo a automatica extingao da concessao,
revertendo a area concedida a disponibilidade do Municipio e
incorporando-se ao seu patrimonio todas as benfeitorias nela construidas,
ainda que necessarias, independentemente de qualquer pagamento ou
indenizacio, seja a que titulo for."

Considerando ainda o processo de revisio das leis especificas do Plano
Diretor Municipal de Londrina, entre elas a Lei municipal n® 11.672/2012, de
parcelamento do solo para fins urbanos, onde ha a proposta do IPPUL,
conforme apresentado na 9 Oficina de Qualificagdo (realizada no dia 13 de
maio de 2022), de extin¢do da modalidade de ‘condominio urbanistico’ e
aplicacgdo da modalidade de ‘loteamento de acesso controlado’ no
Municipio, visando a compatibilizagdo com a legislacao federal;

Considerando ainda que a proposta do IPPUL para as areas publicas (area
institucional e area de lazer/praca) obrigatorias do loteamento, ¢ de que
estas estejam localizadas externamente ao perimetro a se fechado e,
portanto, a concessio a associacdo de moradores do loteamento de acesso
controlado se dara somente sobre vias publicas e areas de fundo de vale,
quando for o caso, ficando as suas expensas a manutengdo dessas areas;

Sendo assim, encaminhamos os seguintes questionamentos:

1. A concessao das areas publicas (vias e areas de fundo de vale, quando for
0 caso) do loteamento de acesso controlado devera se dar somente
mediante autorizacio legislativa?

2. Ha, no Municipio, algum outro instrumento juridico, além da
autorizacao legislativa, que vislumbre a concessao de areas publicas?

3. Se, ndo houver, podera a nova de lei de parcelamento do solo prever um
novo instrumento juridico de concessio de areas publicas? Em caso
afirmativo, que instrumento poderia ser este?

4. Ha algum entendimento Doutrinario e Jurisprudencial diverso aplicavel
a essas concessoes e que seja alternativo a autorizagao legislativa?
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E a sintese.

2. Da Analise

Antes de adentramos no mérito da consulta, necessario, primeiramente, chamar a
atencao do 6rgao consulente para o fato de que o ‘condominio urbanistico’ nao fora extinto pela Lei
13.465/2017 que alterou a Lei de Parcelamento (Lei n. 6.766/79). Recordando que ‘condominio
urbanistico’ se distingue de 'loteamento de acesso controlado’ pelo fato de - em suma - sua area
comum ser privada, enquanto no ‘loteamento de acesso controlado’ a area comum ¢é publica, sendo
outorgada a associagio de moradores. Urge perceber que a Lei n® 13.465/2017 tratou do condominio
de lotes nos arts. 58 e 78. O primeiro introduz no Codigo Civil o art. 1.358-A, o qual admite a
possibilidade de adogio do regime condominial para unidades autonomas constituidas de lotes. O
segundo, por sua vez, acrescenta S7° ao art. 2° da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, para facultar
ao loteador constituir o lote como unidade imobiliaria integrante de condominio de lotes. Ainda, a

Lei 4.591/1964 (art. 8) admite o condominio edilicio constituida por casas ou por edificios.

Quanto a consulta em si, de modo a facilitar a compreensio do tema, ao invés de
serem respondidas de forma objetiva, as mesmas serdo abordadas ao longo da fundamentacio a
seguir exposta. Ademais, alerta-se ao 6rgao que - por envolver legislacio municipal - nao ha uma
forma fixa de como se realizar o pretendido, devendo o 6rgao consulente técnico e responsavel - apos
os devidos estudos - analisar qual a melhor procedimento para gerir - de forma efetiva - os referidos

bens publicos, observando as normas constitucionais e legais, inclusive o Plano Diretor.

Pois bem. Como mencionado, a Unido dentro de sua competéncia constitucional
(art. 24, T), promulgou a Lei 6.766/1979, autorizando "Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo estabelecer normas complementares relativas ao parcelamento do solo municipal para
adequar o previsto nesta Lei as peculiaridades regionais e locais’. Até porque, esses possuem

competéncia suplementar (art. 24, §4 e art. 30, II, VIII).

Nessa toada, a Lei 6.766/1979 expoe que 'Constitui loteamento de acesso
controlado a modalidade de loteamento, definida nos termos do § lo deste artigo, cujo controle de

acesso sera regulamentado por ato do poder puablico Municipal, sendo vedado o impedimento de
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acesso a pedestres ou a condutores de veiculos, ndo residentes, devidamente identificados ou
cadastrados’ (88). Observa-se que a mesma conceitua o que seria loteamento fechado, contudo nao
regulamenta como esse se dara, dando espaco para os entes municipais legislarem conforme as

peculiaridades locais.

Ocorre que a Lei Organica de Londrina - ao tratar de bens publicos - ndo apresenta

ponto especifico sobre a utilizacao de bens publicos nos casos de loteamentos, apenas regras gerais.

Vejamos:

Art. 80. O uso de bens municipais por terceiros podera ser feito mediante
concessao, permissao ou autorizacao conforme o caso e quando houver
interesse publico devidamente justificado, observada a legislacio
pertinente.

§lo A concessio de uso dos bens publicos dominiais de uso especial
dependera de lei e de licitacdo, dispensada esta nos casos especificados na
lei federal de licitacoes, e far-se-a4 mediante contrato, sob pena de nulidade
do ato.

§ 20 A concessio de uso de bens publicos de uso comum somente sera
outorgada mediante autorizacao legislativa.

§ 30 A permissao, que podera incidir sobre qualquer bem publico, sera
feita a titulo precario por decreto precedido de licitacdo e, em se tratando
de bens imoveis, a permissio somente sera concedida mediante autorizagao
legislativa, ficando esta dispensada quando se tratar de areas publicas de
dimensoes iguais ou inferiores a 20,00 m2 (vinte metros quadrados).

§ 40 A autorizacio, que podera incidir sobre qualquer bem publico, sera
feita por portaria para atividades ou usos especificos e transitorios, pelo
prazo maximo de 90 (noventa) dias, salvo quando para o fim de formar
canteiro de obras publicas, caso em que o prazo correspondera ao da
duracio destas.

§ 5% As pessoas fisicas, entidades, ONGs, OSCIPs, quaisquer tipos de
associacdes ou movimentos estabelecidos ou nao ficam proibidos de
receber em doacgdo, concessio de direito real de uso, permissio ou
autorizacao os proprios ou imoéveis pablicos que invadiram, se apropriaram
irregularmente ou que tenham se apossado ou esbulhado.

§ 62 Desde que cumpram os requisitos legais estabelecidos, as pessoas
fisicas, entidades, ONGs, OSCIPs, associacdes ou movimentos poderdo
receber outro imovel, diverso daquele elencado no paragrafo 5° deste artigo,
submetendo-se as mesmas condicoes oferecidas a todos, sem a obtencio de
quaisquer privilégios ou preferéncias.
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§ 7° Para fins de aplicacdo do previsto no paragrafo 5° deste artigo, deverao
ser excetuados os casos que confrontem com o disposto na Lei Federal n®
13.465, de 11 de julho de 2017, que dispoe sobre a regularizagao fundiaria
urbana e rural, ocorridos até a data de 22 de dezembro de 2016, atendidos
os demais critérios da legislacao pertinente.

Art. 81. A lei definira os critérios para a concessio e permissdo de bens
imoveis de uso comum pertencentes ao Municipio.

Por sua vez, no capitulo Da Politica Urbana, a LOM expoe que "O Plano Diretor
devera conter, dentre outras, normas relativas a.. critérios para autorizacdo de parcelamento,
desmembramento ou remembramento do solo para fins urbanos, e de implantacao de equipamentos

urbanos e comunitarios, bem como a sua forma de gestao" (art. 111, VI).

Assim, concebe-se crivel adotar o fundamento que LOAM permitiu que o Plano
Diretor estabelecesse normas relativas a critérios gestao de equipamentos urbanos e comunitarios.
Nesse sentido, importante recordar que - nos termos do art. 2, 85, da Lei 6.766/79 - sdo equipamentos
urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminacdo publica, esgotamento sanitario,
abastecimento de agua potavel, energia elétrica pablica e domiciliar e vias de circulagdo (numerus

apertus). Bem como, que a Lei de Parcelamento de Solo integra o Plano Diretor.

Art. 2° O Plano Diretor Municipal de Londrina ¢ o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansio urbana e de orientagio aos agentes
publicos e privados que atuam na producio e gestio do territorio
municipal.

§ 1 Integram o Plano Diretor os seguintes conjuntos de documentos:

[ - Relatorios Técnicos do processo de Revisio do Plano Diretor Municipal
de Londrina, contendo:

a) levantamentos e analise de informacoes e dados sobre o municipio;

b) diretrizes e propostas formuladas para superar os problemas
diagnosticados e aproveitar as potencialidades identificadas;

C) acoes estratégicas necessdrias a execucdo do Plano;

IT - Corpo de leis destinadas a institucionalizar o processo de planejamento
ora em revisio, constituido pela Lei Geral do Plano Diretor e por leis
especificas versando sobre:

a) Perimetros Urbanos;



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

b) Parcelamento do Solo;

¢) Uso e Ocupacao do Solo;

d) Sistema Viario;

e) Codigo de Obras e Edificacoes;

f) Codigo de Posturas;

g) Codigo Ambiental;

h) Preservacio do Patriménio Cultural; e

i) Instrumentos Urbanisticos.

Outro fundamento valido, seria que a propria lei de parcelamento ja corresponderia
a autorizacio legislativa realizada pela Camara de Vereadores, a qual estabeleceria normas sobre o

tema.

Dessa maneira, frente a precariedade da outorga do uso dos bens publicos, seria
concebivel admitir a mesma pela permissdo de uso, visto que possui natureza juridica de de ato
administrativo discricionario e precario, diferentemente da concessio de uso que nao possui carater

precario.

Art. 80. O uso de bens municipais por terceiros podera ser feito mediante
concessao, permissao ou autorizacao conforme o caso e quando houver
interesse puablico devidamente justificado, observada a legislacao
pertinente.

S 30 A permissao, que podera incidir sobre qualquer bem publico, sera
feita a titulo precario por decreto precedido de licitacio e, em se tratando
de bens imoveis, a permissao somente sera concedida mediante autorizacao
legislativa, ficando esta dispensada quando se tratar de areas publicas de
dimensoes iguais ou inferiores a 20,00 m?2 (vinte metros quadrados).

Vejamos, algumas jurisprudéncias relacionadas:

Fmenta. DIREITO  ADMINISTRATIVO E  URBANISTICO.
LOTEAMENTO. EDIFICACAO DE MURO NO ENTORNO DE SEU
PERIMETRO. ARFA PUBLICA. NECESSIDADE DE PERMISSAO DE
USO. AUSENCIA DE COMPROVACAO DE DIREITO LIQUIDO E
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CERTO. CARENCIA DE PROVA PRE-CONSTITUIDA. APELACAO EM
MANDADO DE SEGURANCA CONHECIDA E IMPROVIDA.

Voto. [...] 17. A referida lei ainda trouxe, no paragrafo oitavo do referido
artigo, por meio de alteracio promovida pela lei n® 13.467/2017, a figura do
loteamento de acesso controlado, incumbindo sua regulamentacio a ato
do poder pablico Municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a
pedestres ou a condutores de veiculos, nio residentes, devidamente
identificados ou cadastrados. [...]

22. Com efeito, o Codigo de Urbanismo e Edificacdes do Municipio de
Maceio, instrumentalizado na Lei n® 5.593/2007, até mesmo prevé a
possibilidade de fechamento do perimetro de loteamento, a teor de seu art.
215:

Art. 215. Para a permissdo de uso das areas publicas em loteamento
observar-se-a o seguinte: |...]

23. Todavia, faz-se necessario o requerimento para tanto, uma vez que se
trata da figura da permissao de uso das areas publicas em loteamentos. |...]

(Namero do Processo: 0731826-81.2014.8.02.0001; Relator (a): Des. Tutmés
Airan de Albuquerque Melo; Comarca: Foro de Maceio; Orgao julgador: 1*
Camara Civel; Data do julgamento: 12/12/2018; Data de registro: 18/12/2018)

Quanto a licitacao, em que pese ndo competir a essa geréncia a analise do tema,

importante transcrever julgado localizado sobre o tema:

[..] Destaque-se que inviavel a licitacao para a concessdo da permissio de
uso em testilha. E que pela propria natureza dos bens publicos cedidos,
mormente as suas localizacoes, apenas a associacdo ré teria interesse
pratico em receber tais permissdes. Ou seja, a utilidade pratica da
permissdo de uso seria apenas para pessoa determinada. Nenhuma outra
pessoa teria interesse em receber aquela permissdo, pois nio receberia
qualquer beneficio privado com isso.

Noutras palavras, a permissao de uso concedida a contestante classifica-se
como intuitu personae, de sorte que ndo ha falar-se em procedimento
licitatorio naquele caso.

Nas palavras da doutrina, “quanto a exigéncia de licitagao, deve entender-
se necessaria sempre que for possivel e houver mais de um interessado na
utilizacdo do bem” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
direito administrativo. 21* ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 1108).
Grifei.

Bem por isso, o administrativista Diogenes Gasparini, ao elencar as formas
legitimas de outorga da permissio de uso de bens publicos, assenta:
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A permissdo e a autorizagdo podem objetivar o trespasse do uso de
qualquer bem publico. Sao legitimas se outorgadas: I mediante licitagao; II
a titulo precario; III por ato administrativo; IV com desafetacdo, se o uso
recair em bem de uso comum do povo ou de uso especial e a utilizacdo for
integral, exclusiva e duradoura ((Direito Administrativo. Atualizado por
Fabricio Motta. 16* ed. Sao Paulo: Saraiva, Para conferir o original, acesse o
site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/pg/abrirConferenciaDocumento.do,
informe o processo 1004012-18.2014.8.26.0077 e codigo 4184DD.Este
documento é copia do original, assinado digitalmente por MARCELO
YUKIO MISAKA, liberado nos autos em 12/05/2015 as 11:31 fls. 373 2011, p.
990). Grifei.

Com efeito, ndo s6 mediante licitagdo pode o bem publico ser cedido em
permissio, mas também por ato administrativo. Obvio, quando inviavel a
licitacao, como no caso em analise.

(Proc. n. 1004012-18.2014.8.26.0077, Acao Civil Publica - Parcelamento do
Solo, 1* Vara Civel da Comarca de Birigui-SP)

Ementa. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Demanda tendo por objeto a Lei n® 3.549, de 25 de junho de 2001, de
Americana, autorizando o Poder Executivo a regularizar e aprovar o Plano
de Loteamento Residencial Fechado denominado 'Riviera Tamborlin'. Por
arrastamento, o Decreto n® 5.427, de 07 de fevereiro de 2002, do Prefeito
Municipal, que aprova o projeto do referido loteamento, com outorga de
permissdo de uso das areas publicas que menciona.

1. Violacao ao pacto federativo. Fechamento de loteamentos e vias
publicas que seria matéria atinente a direito civil. Inocorréncia. Presenca de
interesse local. Precedente do C. STF no RE n® 607.940/DF, de 26.02.16,
Rel. Min. TEORT ZAVASCKI.

2. Vicio formal. Imprescindivel a efetiva participacio da comunidade, por
suas entidades representativas. A Constituicdo Estadual preve a
necessidade de participagdo comunitaria em matéria urbanistica.
Precedentes deste C. Orgao Especial. Inconstitucional o ato normativo
carente desse requisito de regularidade.

3. Vicios materiais.

3.1. Liberdade de circulacao e a fruicao de bens publicos de uso comum
do povo. Matéria que nio denota inconstitucionalidade. Controle de
acesso sem proibicao de ingresso. Razoabilidade e proporcionalidade da
medida, considerados aspectos de seguranca e livre locomocao.

3.2. Afronta a liberdade de associacao. Nio consta, na norma, obrigacao a
associacdo. Vicio ndo identificado. 3.3. Necessidade de abertura de
licitacdo. Permissio de uso. Inviabilidade de competicdo, nos termos do
art. 25 da Lei n® 8.666/93. Precedentes. (grifo nosso)

3.4. Compatibilidade com o plano diretor do Municipio. Nio
caracteriza inconstitucionalidade, mas tao somente eventual ilegalidade.
Hipotética ofensa meramente reflexa de dispositivos constitucionais nao
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merece tutela via acdo direta de inconstitucionalidade. Extin¢do da acio
sem resolucdo do mérito, por falta de interesse processual na modalidade
adequagdo (art. 485, VI, do CPC), nesse ponto. Procedente a agdo na parte
conhecida, com modulagao.

(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2021265-34.2017.8.26.0000; Relator
(a): Evaristo dos Santos; Orgao Julgador: Orgao Especial; Tribunal de
Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento: 08/11/2017; Data de
Registro: 09/11/2017)

Em que pese isso, eventual analise da necessidade de licitacao ou nao, inclusive de

procedimento de dispensa, deve ser feita pelo 6rgao competente - GLC.

Ante todo o exposto, sdo as colocacdes que esse 6rgao juridico expde de modo a
auxiliar o 6rgao consulente, devendo o mesmo - ap6s o devido estudo e analise - decidir qual posi¢ao
técnica entende ser a correta para gerir os bens publicos de forma eficiente e vantajosa (para o

interesse publico), observando as normas constitucionais e legais, inclusive o Plano Diretor.
E o parecer opinativo.

Londrina, 12 de agosto de 2022.

ESTHEVAM LERMEN EIDT

Gerente de Patrimonio Publico, Urbanismo e Meio Ambiente

Encaminhe-se ao Gabinete.

Ratifico o Parecer.

Renata Kawassaki Siqueira

Procuradora-Geral Adjunta de Gestao da Consultoria

Portaria n® 09, de 12 de abril de 2022
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PARECER: NECESSIDADE OU NAO DE PREVISAO DE LEI COMPLEMENTAR
MUNICIPAL NO ORDENAMENTO JURIDICO LOCAL

Carlos Renato Cunha

PARECER: 927/2022
Consulente: Geréncia de Assuntos de Pessoal - GAP/PGM

Assunto: Necessidade ou nio de previsao de lei complementar municipal no

ordenamento juridico local.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E
PREVIDENCIARIO. PRINCIPIO DA SIMETRIA. INEXISTENCIA DA
ESPECIE NORMATIVA "LEI COMPLEMENTAR" NO ROL DA LEI
ORGANICA  MUNICIPAL. EXIGENCIAS DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N. 103/2019 NO SENTIDO DE QUE
DETERMINADOS TEMAS SEJAM REGULADOS POR LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL. CONSIDERACOES SOBRE AS
POSSIVEIS INTERPRETACOES SOBRE O TEMA, SOB O ENFOQUE
DA AUTONOMIA FEDERATIVA, NO ATUAL CONTEXTO
NORMATIVO, DOUTRINARIO E JURISPRUDENCIAL.

1. Relatorio

Por meio da Solicitacao de Consulta Juridica 1198 (872XXXX) o Sr. Gerente de
Assuntos de Pessoal - GAP/PGM consulta-nos sobre a necessidade ou nio de previsio de lei

complementar municipal no ordenamento juridico local, nos termos seguintes:

! Doutor em Direito do Estado pela Universidade Federal do Paranda - UFPR (2019). Mestre em Direito do Estado
pela UFPR (2010). Especialista em Planejamento Tributario e Operac¢des Societarias pela Faculdade Brasileira de
Tributagdo - FBT (2015). Especialista em Direito Tributario pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios - IBET
(2005). Bacharel em Direito, pela Universidade Estadual de Londrina (2002). Procurador do Municipio de
Londrina (PR). Professor do Mestrado Profissional em Direito, Sociedade e Tecnologias da Escola de Direito das
Faculdades Londrina. Professor da Graduagdo em Direito na Pontificia Universidade Catdlica - PUC-PR, Campus
Londrina (PR). Professor da Graduagdao em Direito nas Faculdades Londrina, em Londrina (PR). Professor da
P&s-Graduacdo "lato sensu" em Direito em diversas instituicdes, atuando como Professor de Semindrio do
IBET-Londrina. Coordenador da Comissao da Advocacia Publica da OAB Subsecgdo Londrina. Advogado. Atua em
pesquisa com énfase na area de Direito Publico. Membro do Instituto de Direito Tributario de Londrina - IDTL.
Membro da Associacdo dos Procuradores do Municipio de Londrina - APROLON. Membro da Associacdo
Nacional dos Procuradores Municipais - ANPM. Ex-Procurador-Geral do Municipio de Londrina. Autor do livro
"0 Simples Nacional, a Norma Tributaria e o Principio Federativo: limites da praticabilidade tributdria", pela
Editora Jurua (2011).
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[..] @) A Lei Organica Municipal, em razio da autonomia do Municipio,
pode deixar de prever a modalidade lei complementar em seu processo
legislativo?

b) Caso seja constitucional e legitima a auséncia de lei complementar no
processo legislativo municipal, € possivel sustentar a inconstitucionalidade
da a exigéncia, feita pela Emenda Constitucional 103/2019 (reforma da
previdéncia), de lei complementar do ente federativo para regular a matéria
de aposentadoria especial da pessoa com deficiéncia e da aposentadoria
especial por exposicao a agentes nocivos? [...]

A consulta originou-se de estudos que estio sendo realizados pela Geréncia
consulente para elaboracdo de parecer sobre aspectos da Emenda Constitucional n. 103/2019, que
prevé que determinadas matérias devem ser reguladas por lei complementar de cada ente

federativo.

Ressalte-se que o presente opinativo somente passa a ter validade juridica apos sua
ratificagdo pelo Procurador-Geral do Municipio, mediante a assinatura eletronica da Chefia
maxima deste 6rgao juridico, sem o que cuidar-se-a de mera minuta de parecer, que nao produz

nenhum efeito.

Em atraso, em face do acamulo involuntario de servico nesta Geréncia, juntamente

com as atividades compartilhadas com a GAFT/PGM.

Eis o relatorio. Passemos ao parecer.

2. Analise

Destacamos, inicialmente, que o tema que passamos a analisar é de extrema
relevancia e complexidade, em primeiro lugar por inexistirem precedentes jurisprudenciais e
estudos doutrinarios especificos sobre o tema, ainda que existam sobre assuntos semelhantes. Seja
como for, ha consideravel inseguranca juridica, que impede a elaboracao de um parecer juridico que

apresente entendimento mais assertivo. O que aqui faremos sera apresentar nossa visao pessoal
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sobre o tema e outras possibilidades hermenéuticas que deverdo ser aquilatadas pela autoridade

competente, sabedora dos riscos de que a matéria venha a ser objeto de discussao futura.

O proprio tema trazido a baila pela Emenda Constitucional n. 103/2019 ainda nao
foi devidamente analisado seja na doutrina, seja na jurisprudéncia. Ao tratar da matéria,

caminhamos, portanto, em terreno inospito.

Diante de qual quadro e das multiplas interpretacoes possiveis, nao sera possivel no
presente parecer apresentar respostas seguras e tnicas. Isso so sera possivel com o sedimentar das
discussodes, o que levara alguns anos. Considere-se o presente estudo como uma analise contextual
prévia para fornecer algumas alternativas de interpretacio a autoridade consulente, que demandara

aprofundamento sobre temas especificos e amadurecimentos futuros. E um primeiro passo.

A pergunta que move o presente parecer € em suma, se a Constituicio da
Republica Federativa do Brasil de 1988 exige que os Municipios prevejam em seu ordenamento

juridico a espécie normativa "lei complementar", como ocorre na esfera federal.

Nossa opinido pessoal ¢ a de que nao: a CF/88 nio o exige ¢ a inclusio de tal
obrigacao por Emenda Constitucional ofenderia a clausula pétrea (art. 60, § 49, inciso I), sendo,

portanto, inconstitucional.

Expliquemos.

A autonomia concedida aos entes federativos da Federacao brasileira, que abrange
os aspectos politicos, legislativos, administrativos e financeiros teve sua moldura fixada de forma
rigida pela CF/88. Afora a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios buscam o
fundamento de validade de suas normas fundantes (constituicoes e leis organicas) e de todo o
edificio de seus ordenamentos juridicos no texto da Constitui¢ao da Republica, que outorga e ao

mesmo tempo delimita o campo de liberdade e de autonomia.
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Em primeiro plano, na redacio originaria da Constituicdo Federal, nio existia
nenhuma regra explicita que obrigasse Estados, Distrito Federal e Municipios a copiar na integra a

previsao de seu artigo 59:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragao de:
I - emendas a Constituicao;

II - leis complementares;

[1I - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolucoes.

Paragrafo tnico. Lei complementar dispora sobre a elaboracio, redacao,
alteracio e consolidacio das leis.

Ora, inexistindo obrigacdo constitucional, razoavel supor que os entes federativos
poderiam, em suas normas constitucionais - e aqui incluimos nesses géneros as leis organicas
municipais - deixar de prever alguma espécie normativa, como, por exemplo, as leis

complementares e as medidas provisorias.

Isso decorre do proprio artigo 29 da Constituicao da Republica:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e
0s seguintes preceitos: [...]

A questao que se coloca ¢ se haveria alguma espécie de obrigacdo implicita de

padronizacao vertical quanto as espécies normativas.
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A resposta a essa pergunta demanda analise acerca dos limites do denominado
principio da simetria, que ¢ um fundamento muito utilizado pelo Supremo Tribunal Federal - STF
para declarar a inconstitucionalidade de previsoes da legislacdo estadual por uma suposta
desconformidade com o modelo federal, que seria, a partir de tal ordem de ideias, de observancia

obrigatoria ainda que inexista obrigagdo expressa no texto constitucional:

[..] Sem explicar a origem, a natureza ou mesmo o significado de tal
‘principio, aquele Tribunal aproveitou-se reiteradamente desse
'fundamento’ para tornar sem efeito uma série leis [sic] e atos normativos
dos poderes publicos locais, sem falar em incontaveis atos concretos das
mesmas autoridades igualmente nulificados por "desconformidade’ com o
referido postulado.

Ante a indefinicao daquela Corte quanto a fixagdo de um sentido uniforme
para o 'principio da simetria’, a doutrina constitucional, a pretexto de
desvendar-lhe o significado, associa-o a idéia de que os Estados, quando no
exercicio de suas competéncias autdnomas, devem adotar tanto quanto
possivel os modelos normativos constitucionalmente estabelecidos para a
Uniao, ainda que esses modelos em principio ndo lhes digam respeito por
nao lhes terem sido diretamente enderecados. [...] (LEONCY, Léo Ferreira.
"Principio da Simetria" e argumento analogico: O uso da analogia na
resolucdo de questdes federativas sem solucdo constitucional evidente.
Tese (Doutorado). Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011, p. 10)

O Min. Cezar Peluso, em voto proferido no julgamento da ADI 4298 MC,

apresentou a seguinte conceituacao do referido principio:

[...] No desate de causas afins, recorre a Corte, com frequéncia, ao chamado
principio ou regra da simetria, que € construcdo pretoriana tendente a
garantir, quanto aos aspectos reputados substanciais, homogeneidade na
disciplina normativa da separagao, independeéncia e harmonia dos poderes,
nos trés planos federativos. Seu fundamento mais direto esta no art. 25 da
Constitui¢do Federal e no art. 11 de seu ADCT, que determinam aos
Estados-membros a observancia dos principios da Constituicdo da
Republica. Se a garantia de simetria no tragado normativo das linhas
essenciais dos entes da Federagdo, mediante revelagdo dos principios
sensiveis que moldam a triparticao de poderes e o pacto federativo, deveras
protege o esquema juridico-constitucional concebido pelo poder
constituinte, ¢ preciso guardar, em sua formulacdo conceitual e aplicagio
pratica, particular cuidado com os riscos de descaracterizacdo da propria
estrutura federativa que lhe é inerente. [...] (ADI 4298 MC, Relator(a):Min.
Cezar Peluso, Tribunal Pleno, j. 07.10.2009, DJe -223 27.11.2009)
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Em suma, tem-se que o "principio da simetria trata-se de uma espécie de limitagao proveniente
dos principios constitucionais extensiveis, no qual determina a observancia das normas de organizacdo instituidas
para a Unido Federal quando da sua adocao a nivel estadual ou municipal' (CARNEIRO, Camilo Plaisant;
RIBEIRO, Raisa Duarte Da Silva. Poder Constituinte Decorrente e Reparticdo Politico-
Administrativa de competéncias: aplicacdo do Principio da Simetria no Federalismo Brasileiro. In:
CAGGIANO, Monica Herman Salem; SILVEIRA, Sebastido Sérgio Da; TORRES, Vivian de Almeida
Gregoti. Constituicdo e democracia II. Florianopolis: CONPEDI, 2017, p. 32)

O tema ¢ bastante polémico na doutrina e mesmo nos debates entre os Ministros do
E. STF (LEONCY, Léo Ferreira. "Principio da Simetria"...op. cit.), pode ser observado desde o
ponto de vista de que a Constituicao Federal efetivamente "enfatiza a simetria normativa entre as
unidades federadas’ (CLEVE, Clemerson Merlin; KENICKE, Pedro Henrique Gallotti. Federalismo,
Centralizagao e Principio da Simetria, p. 9) sendo "um desdobramento dos principios
constitucionais extensiveis, traduzindo-se em um conceito de carater genérico que se funda na
Constituicao Federal' (RIBEIRO, Raisa Duarte da Silva. Poder Constituinte Decorrente e os
Tribunais de Contas: a aplicacdo do Principio da Simetria nas Constituicoes Estaduais. Revista dos
Tribunais, vol. 993/2018, p. 350, Jul. 2018) até¢ ao de que referido principio ndo existe, sendo mero
argumento retorico sem respaldo constitucional (LEONCY, Léo Ferreira. "Principio da Simetria" e

argumento analogico...op. cit., p. 175-181).

Afirmam CLEVE e KENICKE:

[..] E tao forte o federalismo simétrico entre nés, que, nio bastassem as
disposicoes preordenadoras dos Estados e Municipios residentes na
Constituicao, a tal ponto presentes que é possivel dizer que as Cartas
Estaduais ja estao, de algum modo, quase que inteiramente desenhadas na
Lei Fundamental, n6s fomos além com a formula¢do de um principio de
constrangimento do desenho institucional. Esta-se a referir ao assim
designado principio da simetria. O referido principio emergiu no controle
de constitucionalidade das Constituicdes, leis e atos normativos estaduais.
Cuida-se de construcao jurisprudencial derivada da interpretacao realizada
pelo Supremo Tribunal Federal do artigo 25 da Constituicao e do artigo 11
do ADCT. Com esse principio, além das normas de reproducao obrigatoria
e daquelas que preordenam ou organizam os entes federados como um todo
na Constituicio Federal, a jurisprudéncia da Corte inaugurou outra
limitagdo a autonomia dos Estados membros. [...]

]
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Alias, importa ressaltar que os Ministros Moreira Alves e Carlos Velloso
foram os que mais contribuiram para a constancia de decisdes a favor da
simetria entre os modelos estadual e federal. Por outro lado, o Min.
Sepulveda Pertence foi critico da aplicacdo constante a partir de uma
“inspiracao mitica de um principio universal de simetria”. [...]. (CLEVE,
Clemerson Merlin; KENICKE, Pedro Henrique Gallotti. Federalismo,
Centralizacdo e Principio da Simetria , p. 10-13)

A defesa da existéncia do principio da simetria ¢ bastante discutivel e criticavel,
gerando 6bvio engessamento da autonomia dos entes federativos. Nesse sentido, lapidar o voto do

Min. Carlos Menezes Direito no julgamento da ADI 2872:

[...] Também eu entendo que o principio da simetria deve comportar
modulacdo. E que nio se pode deixar a liberdade dos estados-membros
limitada no regime federativo quando divergem das regras da Constitui¢ao
Federal naqueles pontos em que se nio configura nenhuma violagao de
direito publico vinculado a realizacao do ideal social e da organizacao
estatal. Veja-se, assim, que, por exemplo, ¢ pertinente a aplicacdo do
principio da simetria naqueles multiplos casos em que se invade a
competéncia privativa do Poder Executivo com relacio a producio
legislativa parlamentar. E que nestes casos existe, sem davida, uma questio
fundamental para a organizacio do estado, qual seja, a necessidade de
preservar-se indissoluvel na federacao o principio basilar da separacio de
poderes.

De fato, pelo menos na minha compreensdo, ou bem vivemos no estado
federal, e com isso arcamos com as conseqiiéncias quase sempre benfazejas
das diversidades regionais, ou bem passamos a interpretar a Constituicao
Federal como Constituicao de estado unitario. Nos todos sabemos que a
federagdo foi uma conquista técnica da republica brasileira, nio uma
aspiracdo nacional que tivesse base no espirito da organizacdo colonial
como ocorreu nos Estados Unidos da América. [...] (STF, ADI 2872 PI, Red.
do Acordao: Min. Ricardo Lewandowski Relator(a): Min. Eros Grau, j.
01.08.2011)

Seja como for, o E. STF adota tradicionalmente esse fundamento, como se denota
dos seguintes julgados, citados de forma exemplificativa: ADI 161 (1989); ADI 152 (1992); ADI 678
MC (1992); ADI 999 (1994): ADI 645 (1996); ADI 227 (1997); ADI 123 (1997); ADI 805 (1998); ADI
766 (1998); ADI 102 (2002); ADI 1391 (2002): ADI 2587 (2002); ADI 2417 (2003); ADI 2646 (2003);
ADI 2417 (2003); ADI 2721 (2003); ADI 1399 (2004); ADI 3098 (2006); ADI 486 (2006); ADI 2872
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(2011), ADI MC 2553 (2004); ADI 2857 (2007); RE 383.123 (2014); ADI MC-ref 5091 (2015); ADI
MC-ref 5341 (2016); ADI 469 (2016).

A doutrina tem, historicamente, realizado um esforco de sistematizacio das normas
da Constituicdo da Republica que podem e as que devem ser 'copiadas’ pelas Constituicdes
Estaduais e pelas Leis Organicas Municipais. Por exemplo, fala-se de normas de reproducio
obrigatoria - que vinculam os entes federativos ainda que nio previstas expressamente nas
Constituicoes Estaduais e Leis Organicas, sendo caso de mera transcricio - ¢ de normas de
imitacao - que sio de adocdo facultativa (Cf. HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito
Constitucional. 4* ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, apud MALUF, André Luiz. Medida
Provisoria Municipal e Normas de Reproducdo Obrigatoria: Standards e Possibilidades, RJLB, Ano
7(2021),n° 2, p. 136).

Seriam normas de reproducdo obrigatoria as 'normas centrais que constituem o
setor da Constituicao total do Estado Federal que sdo projetadas nos Estados’, que seriam as

seguintes:

[..] as normas dos direitos e garantias fundamentais, as normas de
reparticao de competéncias, as normas de Direitos Politicos, as normas de
pré-ordenacio dos Poderes dos Estados, as normas de principios
constitucionais enumerados - forma republicana, sistema representativo,
regime democratico e autonomia municipal - as normas da administracao
publica, as normas de garantia do Poder Judiciario e do Ministério Pablico,
as normas-principios gerais do Sistema Tributario, as normas de limitacao
e de instituicdo do poder tributario, as normas- principios gerais da
atividade economica. (MALUF, André Luiz. Medida Provisoria
Municipal...op. cit., p. 140).

Conforme CESAR CANHEO:

[..] o “Principio da Simetria” tem como finalidade a preservaciao dos
“Principios Fundamentais da Constitui¢dao”, especialmente o Pacto
Federativo e a Triparticio de Poderes caracterizando a vinculacao dos
entes estatais a Unido (autonomia politico-administrativa e Sistema
Presidencialista), sendo que o Municipio esta submetido ao Controle de
Constitucionalidade no ambito Federal e Estadual. [...] (CANHEO, Cesar
Felipe Dal Poggetto. Aspectos do Presidencialismo de Coalizacdo e da
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Violagao da Separacio de Poderes no ambito da Constituicio Federal de
1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 123/2021, p.
173, Jan.-Fev. 2021)

MALUF apresenta uma distin¢ao interessante que pode auxiliar na elucidacao do
tema sob estudo: além das normas de reproducao obrigatoria e de imitacao, existiriam, a seu ver, as
normas de observancia obrigatoria, que nao sio de previsdo obrigatoria no ambito regional ou
local, vale dizer, sao de adocao facultativa; contudo, se adotadas, devem seguir obrigatoriamente o

modelo nacional (MALUF, André Luiz. Medida Provisoria Municipal...op. cit., p. 147).

Veja-se que o tema foi razoavelmente debatido pela doutrina quanto a questao das
'medidas provisorias': nem uma palavra encontramos, contudo, acerca das 'leis complementares'.

Cremos, contudo, que 0 mesmo raciocinio aplicavel ao primeiro caso seria aplicavel ao segundo.

Nesse ponto, o E. STF homenageou a autonomia dos entes federativos, afirmando a
possibilidade de emissio de medidas provisorias pelos Estados-membros, se previstas na
Constituicio Estadual (ADI 425, Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em
04.09.2002, D] 19.12.2003).

Nesse sentido:

Nao ha, na Constituicao Federal, autorizacdo para o prefeito do Municipio
editar medidas provisorias; também nao ha proibicao.

Lembre-se ter o Supremo Tribunal Federal decidido que o governador de
Estado podera editar medida provisoria, se prevista na Constituicio
Estadual [..] Em outras palavras, o prefeito municipal podera editar
medidas provisorias, se houver previsio na Lei Organica Municipal e se
forem observados os requisitos minimos para sua edicdo. (FACHIN,
Zulmar. Curso de Direito Constitucional. 6a ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 392)

MALUF entende que a adogdo de medidas provisorias no ambito municipal
encontra-se no rol das acima referenciadas normas de observancia obrigatorias, i. €., que sdo

facultativas aos Municipios mas que, se previstas na Lei Organica Municipal, devem atender aos
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requisitos delimitados na Constituicio Federal para a Unido (MALUF, André Luiz. Medida

Provisoria Municipal...op. cit., p. 148).

Essa ¢ a interpretacdo que entendemos mais adequada para o caso das 'leis
complementares”. Em nosso entendimento, a previsio da espécie normativa em questio ¢é
facultativa no ambito municipal, mas, caso seja prevista, deve-se atender aos limites que a
Constituicio prevé para a Unido, seja quanto ao quorum, seja nao incluindo matérias no
ambito sujeito a lei complementar se, no ambito nacional, ela encontra-se sujeita a lei

ordinaria.

Isso decorre de entendermos que a adog¢do ou nio de uma espécie normativa nao
configura matéria de reproducio obrigatoria, por nio se referir aos temas mais sensiveis protegidos
pela Constituicdo Federal, que podem ser inferidos da redacdo do artigo 34, VII da Constituicao

Federal, por darem azo as intervencoes de um ente federativo noutro:

Art. 34. A Unido nio intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para: [..] VII - assegurar a observancia dos seguintes principios
constitucionais: a) forma republicana, sistema representativo e regime
democratico; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d)
prestacdo de contas da administracio publica, direta e indireta. e)
aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencio e
desenvolvimento do ensino e nas acoes e servicos publicos de saade.

Nesse sentido, nao haveria espaldo constitucional para que se exija que
determinada matéria seja regulada por lei complementar municipal se a Lei Organica do Municipio
nao prevé tal espécie normativa. E nem mesmo uma Emenda a Constituicdo Federal poderia passar

a fazé-lo, por ofender clausula pétrea (art. 60, § 4°, I, CF/88). Nesse sentido:

[...] Note-se, entretanto, que a simetria, por ser uma excecdo a autonomia,
deve ser definida por obra do Poder Constituinte Originario, pois nenhuma
emenda constitucional poderia criar outras hipoteses de simetria, sob pena
de violacao a capacidade de autoorganizacio dos membros federados.
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Cristiano Martins admite, nessa esteira, apenas a exteriorizacio de uma
regra simétrica implicita por parte do Poder Constituinte Derivado. [...]
(WIENKOSKI, Carolina Motta da Cunha Gongalves. Reflexdes Teoricas
sobre o Controle de Constitucionalidade no Plano Estadual: Limites e
Possibilidades do Poder Constituinte Derivado Decorrente. Rio de Janeiro:
EMERJ, 2012, p. 45)

Sabe-se que a Emenda Constitucional n. 103/2019 passou a prever expressamente
que determinadas matérias devem ser reguladas por lei complementar municipal. Diante do acima
exposto, consideramos que tais previsdes sdo inconstitucionais. Com isso, ha chances de que seja
ela declarada inconstitucional ou, quica, que tenha seu texto interpretado conforme a Constituicio,
por exemplo, no sentido de que na falta de lei complementar na LOM, pode-se utilizar dos
instrumentos normativos nesta previstos, seja mera lei ordinaria, seja lei ordinaria com quoérum

qualificado.

Mas tudo isso, por enquanto, é exercicio de elucubragiao. Como cedico, nio
podemos, num parecer juridico, declarar inconstitucional uma lei e opinar pelo seu nio
cumprimento por parte da autoridade consulente. O controle de constitucionalidade sera feito, no
caso, de forma concentrada difusa e abstrata no ambito das ADIs mencionadas, pelo E. STF, e de

forma difusa e concreta, em eventuais agdes judiciais individuais em que o tema seja debatido.

E importante frisar, nesse diapasio, que nossa opiniao pessoal nio vincula ninguém:
nem o consulente, nem outros Orgaos municipais, muito menos o Poder Judiciario. Com isso
queremos dizer que a posicao defendida até aqui pode nao vir a ser a que prevalecera no
entendimento dos orgaos de controle, ¢ isso necessita ser sopesado pela consulente e pelos

demais 6rgaos administrativos interessados.

Veja, por exemplo, que o E. STF ja declarou que "se aplicam, de maneira subordinante, as
diretrizes bdsicas concernentes do processo legislativo, eis que a Constitui¢cdo Federal restringe o Poder Constituinte
Decorrente' (STF - Agao Direta de Inconstitucionalidade 486, Rel. Min. Celso de Mello, j. 03/04/97,
DJ, 10/11/2006), em que 'foi declarada a inconstitucionalidade de norma constitucional estadual do Mato Grosso
que estabelecia o quérum de 4/5 para a aprovagdo de propostas de emenda a Constituicdo daquele Estado”
(MALUF, André Luiz. Medida Provisoria Municipal..op. cit., p. 140), havendo, também,

entendimento de que nao poderia o legislador municipal valer-se de 'lei complementar’ para
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matérias em que a Constituicdao da Republica exige apenas 'lei ordinaria’, numa aplicagao forte da

ideia de simetria:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PIAUIL PREVISAO DENECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE
VERSAMSOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A
CONSTITUICAO FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA.VIOLACAO AO
PRINCIPIO DA SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE.

I - A inconstitucionalidade dos preceitos impugnados decorre da violagao
ao principio da simetria, uma vez que a Constitui¢ao do Estado do Piaui
exige a edicdo de Lei Complementar para o tratamento de matérias em
relacio as quais a Constituicio Federal prevé o processo legislativo
ordinario.

IT - A jurisprudeéncia reiterada desta Corte ¢ no sentido de que o Estado-
membro, em tema de processo legislativo, deve observancia cogente a
sistematica ditada pela Constituicao Federal. Precedentes.

IIT - Acdo julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade dos
incisos III, VII, VIIL, IX e X, e do paragrafo tnico do art. 77 da Constituicao
do Estado do Piaui. (STF, ADI 2872 PI, Red. do Acordao: Min. Ricardo
Lewandowski Relator(a): Min. Eros Grau, j. 01.08.2011)

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. PREVISAO DE
LEI COMPLEMENTAR PARA TRATAR DE SERVIDORES PUBLICOS
MUNICIPAIS.  PROCESSO  LEGISLATIVO. MATERIA CUJA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA EXIGE LEI ORDINARIA.
PRECEDENTE DO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
ADI  2.872/P.  RECURSO PROVIDO. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 37, PARAGRAFO UNICO, INC.
IV, V E VI, DA LEI MUNICIPAL N. 742/1990 (LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE PEDRANOPOLIS/SP). (STF, Recurso Extraordinario
383123 / SP; Relator(a): Min. CARMEN LUCIA Julgamento: 04/11/2014;
Orgao Julgador: Segunda Turma; Publicacio ACORDAO ELETRONICO
DJe-224 DIVULG 13-11-2014 PUBLIC 14-11- 2014.

Dai para que se afirme no futuro que a previsao de 'leis complementares’ em ambito
municipal, por decorréncia do "principio’ da simetria por se tratar de "diretriz basica concernente
ao processo legislativo’, convenhamos, nio custa muito, ainda que discordemos diametralmente de
tal ordem de ideias. Nao ha, contudo, seguranca alguma para se afirmar que o entendimento do

Pretorio Excelso ou de outros 6rgaos de controle sera num ou noutro sentido.
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Uma interpretacdo possivel ¢ a de que a previsio da espécie normativa 'lei
complementar’ no ambito local seria obrigatoria, seja desde a redacdo original da CF/88, pelo
principio da simetria, seja apos o advento da EC 103/2019, pelas novas previsoes inseridas no Texto

Constitucional, no que tange aos seguintes temas, conforme bem elaborado resumo de MODESTO:

[...] Matéria reservada a legislacao complementar estadual e municipal

Fixar o tempo de contribuicao minimo para a aposentadoria por idade e o
tempo de contribuicio dos servidores publicos (Art. 40, I1I)

Base de calculo e definicio de aliquotas de contribuicoes ordinarias e
extraordindrias, observados parametros de lei complementar federal (Art.
40,$22,X)

Remissdo e a anistia de contribuicoes sociais, vedada a moratoria e o
parcelamento em prazo superior a 60 (sessenta) meses (Art. 195,11)

Autorizacdo para fixar idade e tempo de contribuicao diferenciados para
aposentadoria de servidores com deficiéncia (Art. 40, §4-A)

Autorizacdo para fixar idade e tempo de contribuicao diferenciados para
aposentadoria de agentes penitenciario, socioeducativo ou policial civil
(nao policiais militares ou bombeiros) - Art. 40, §4-B);

Autorizacdo para fixar idade e tempo de contribuicdo diferenciados para
agente com efetiva exposi¢do a agentes nocivos quimicos, fisicos e
biologicos prejudiciais (Art. 40, §4-C);

Autorizacdo para fixar idade minima reduzida em cinco anos para
professores de magistério na educacgio infantil e no ensino fundamental e
médio (Art. 40, §59).

Os critérios, os parametros e a natureza juridica do regime proprio de
previdéncia social, bem como do 6rgdo ou entidade gestora desse regime
(Art. 40, §20).

Estabelecimento de vedacoes, regras e condigdes para a acumulagio de
beneficios previdenciarios (Art. 201, §15). [..] (MODESTO, Paulo.
Previdéncia nos estados e municipios: exercicio de autonomia ou
reproducdo? CONJUR, 16 de janeiro de 2020)

Referido autor afirma ser obrigatoria a previsio de tais matérias por meio de 'lei
complementar’, ainda que sem problematizar a questio de ser valida a imposicao da espécie
normativa aos Municipios, ofendendo sua autonomia de organizacdo nos termos das respectivas

leis organicas:
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A Emenda Constitucional 103/2019 fez mais do que simplesmente retirar
Estados e Municipios do alcance de diversas normas constitucionais
nacionais previdenciarias. Deslocou parte da matéria que era diretamente
disciplinada no texto constitucional federal (e reproduzida
obrigatoriamente nas leis fundamentais estaduais e municipais ou tida
como implicita) para o ambito da legislacdo ordinaria e complementar dos
entes subnacionais. Essa decisdo nao pode ser contornada pelo reformador
local. (MODESTO, Paulo. Previdéncia nos estados e municipios: exercicio
de autonomia ou reproducao? CONJUR, 16 de janeiro de 2020)

Prevalecendo tal entendimento, o ente publico poderia, em tese, ter problemas em
relagio ao Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP) previsto pelo inciso IV, do art. 9°, da
Lei Federal n. 9.717/98, com as consequéncias disso decorrentes, em especial apos a previsao do art.

92 da Emenda Constitucional n. 103/2019.

Em suma, consideramos pessoalmente que:

1. Nao ha obrigacdo de os Municipios previrem em suas leis organicas a espécie

normativa 'lei complementar’, sendo uma faculdade na auto organizacao do ente federativo;

2. Em decorréncia, as previsoes incluidas no texto da Constitui¢cdo da Republica de
1988 pela Emenda Constitucional n. 103/2019 que preveem que determinadas matérias devem ser
veiculadas por lei complementar municipal sio inconstitucionais por ofensa a autonomia
federativa, devendo haver sua interpretacio conforme para que se entenda que cada ente federativo
deve regular tais temas de acordo com o rol de espécies normativas previstas em seu ordenamento

juridico proprio.

Ha, contudo, possibilidade de que interpretacao diversa por parte dos orgaos
de controle, calcada numa visao extremada do Principio da Simetria, que entenda que ou (i) havia
desde sempre a obrigacdo de previsio de 'leis complementares’ no ordenamento juridico local ou
(ii) passou tal obrigacdo a existir apos o advento da EC 103/2019. Inexiste, em nosso entender,
qualquer possibilidade de firmar-se qual interpretacdo prevalecera, havendo clara inseguranca

juridica sobre a matéria.

114




Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina [FEES]

E, no caso de Londrina, a Lei Organica Municipal - LOM nao prevé referida espécie

normativa:

Art. 26 O Processo Legislativo compreende:
[ - emendas a Lei Organica do Municipio;

II - leis ordinarias;

I1I - decretos-legislativos;

IV - resolucoes.

Nota-se, contudo, que o Regimento Interno da Camara de Vereadores do Municipio
de Londrina prevé, em seus artigos 200 e 201, diversas matérias sujeitas a quoruns elevados. No art.
200 tem-se casos de maioria absoluta (0 mesmo a que se sujeitam as leis complementares no ambito
nacional), enquanto que no art. 201 arrolam-se casos sujeitos a maioria de 2/3, 0 mesmo aplicavel a

emendas a LOM:

Art. 200. Dependerdo do voto favoravel da maioria absoluta, além dos
outros casos previstos neste Regimento Interno e na Lei Organica do
Municipio de Londrina, a deliberagdo das seguintes matérias, incluindo-se
as suas alteracoes:

I - Regimento Interno da Camara;

Il - criacio de cargos e o aumento de vencimentos de servidores da
Administracao Direta e Indireta;

[T - matérias que aumentem a despesa;

IV - autorizagao para obtencdo de empréstimos de particulares, incluidas
as autarquias, fundacdes e demais entidades controladas pelo poder
publico;

V - Lei de Diretrizes Orcamentarias, Plano Plurianual e Lei Orcamentaria
Anual;

VI - criagdo, organizacdo e supressio de distritos e administracoes
regionais;

VII - abertura de créditos adicionais suplementares e especiais;

VIII - fixacdo da remuneracido do Prefeito, do Vice-Prefeito, dos Secretarios
Municipais e dos Vereadores;
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IX - criacdo de secretarias, orgaos, fundos, empresas que venham a ser
controladas total ou parcialmente pelo poder publico ou qualquer outro
organismo que venha a gerar despesa;

X - criagao de politicas municipais;
XI - regulamentacao, privatizacdo ou terceirizacao de servicos;

XII - subscri¢ao ou aquisicao de acoes, realizacao ou aumento de capital de
sociedade de economia mista ou de empresas publicas, disposicao, no todo
ou em parte, de acdes ou capital que tenha subscrito, adquirido, realizado
ou aumentado.

Paragrafo anico. Incluem-se neste artigo as matérias correlatas com as
nele enunciadas.

Art. 201. Dependerio do voto favoravel de dois tercos dos membros da
Camara, além de outros casos previstos neste Regimento Interno e na Lei
Organica do Municipio de Londrina, a deliberagdo das seguintes matérias,
incluindo-se suas alteracoes:

[ - aprovagdo de representacio sobre modificacio territorial do Municipio,
sob qualquer forma, bem como a alteragao de seu nome;

I - proposta a Assembleia Legislativa do Estado do Parana para a
transferéncia da sede do Municipio;

III - Plano Diretor;

IV - zoneamento e direitos suplementares de uso e ocupagao de solo;

V - codigos;

VI - estatutos;

VII - alteracio de denominagio de proprios, vias e logradouros publicos;
VIII - concessio de titulos honorificos:

IX - permissao e concessio de servigo publico;

X ~ concessio de direito real de uso, concessio de uso e permissio de uso
de bens publicos;

XI - declaragao de utilidade publica para fins de desapropriacao;
XII - alienacgio de bens imoveis;

XIII - toda e qualquer matéria que verse sobre tributos, incluindo-se as
isencoes, ainda que parciais;

XIV - todo e qualquer tipo de indenizacio ou anistia; e
XV - destituicao de componentes da Mesa Executiva.

Paragrafo tnico. Incluem-se neste artigo as matérias correlatas com as
nele enunciadas.
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Trata-se de interessante caso em que, apesar de inexistir 'lei complementar" sob o
ponto de vista formal, exige-se 0 mesmo quorum a elas aplicavel para aprovacio de determinadas

matérias, numa espécie de 'lei complementar material'.

Diante disso, conseguimos vislumbrar as seguintes possibilidades ao gestor

municipal, que deve estar ciente dos riscos envolvidos:

a) entendendo que ndo deve o Municipio incluir em seu ordenamento juridico a

espécie normativa 'lei complementar":

al) regulamentar a matéria por meio de lei ordinaria municipal,
desconsiderando por completo as previsdes da EC 103/20119, havendo risco
de se entender que o instrumento normativo seria inadequado;

a2) regulamentar a matéria por meio de lei ordinaria municipal, apos
eventual modificagdo do art. 200 do Regimento Interno da Camara de
Vereadores do Municipio de Londrina por parte do Legislativo Municipal
que preveja, expressamente, quorum especial de maioria absoluta para as
matérias sujeitas a lei complementar segundo a EC 103/2019, o que permite
eventual defesa no sentido de que a matéria foi regulada por lei ordinaria
materialmente complementar, havendo risco de se entender que o
instrumento normativo seria inadequado;

a3) regulamentar a matéria por meio de Emenda a Lei Organica Municipal -
LOM, em especial com inclusio de previsdes no Ato das Disposi¢des
Transitorias, o que permite eventual defesa no sentido de que a matéria foi
regulada por ato normativo de hierarquia superior e com quoérum mais
elevado do que a maioria absoluta exigida pelo art. 69 da Constituicao da
Republica, havendo risco de se entender que o instrumento normativo seria
inadequado;

Note-se que tais medidas ndo evitam riscos. De qualquer forma, caso haja
discussoes a respeito, seria possivel a apresentacdo de defesas administrativas e o ajuizamento de
acdes judiciais, correndo-se o risco de que entendimento diverso prevaleca ao final, com as

consequéncias disso decorrentes quanto a falta de CRP.
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Medidas complementares que poderiam ser adotadas como forma de minorar riscos

seriam:

a4) o de, apos a decisido do instrumento a ser utilizado, ajuizar-se agao
judicial com pedido declaratorio e carater preventivo, seja de rito comum
ou seja mandado de seguranca, para que se evite a aplicacdo das sancoes da
Lei Federal n. 9.717/98. Ressalta-se que nio se pode garantir o sucesso de
referida demanda - e mesmo se ela seria conhecida e analisada, por questoes
técnicas do Direito Processual Civil brasileiro;

a5) buscar por meio de entidades legitimadas para ajuizamento de Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal - STF
a discussdo da matéria em sede de controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade;

Por fim, resta a tiltima alternativa, a mais conservadora de todas:

b) entendendo que deve o Municipio incluir em seu ordenamento juridico a espécie
normativa 'lei complementar’, apresentar proposta de Emenda a Lei Organica Municipal - LOM

nesse sentido.

[

Cremos que, dentro da opcdo 'a’, que € a que pessoalmente mais nos agrada -
opinido que nao vincula a autoridade competente, claro -, a opcao "al' ¢ muito arriscada. Se adotada
alguma das opcoes 'a2" ou "a3’, deveria ser adotada, concomitantemente, a opcao "a4', sem prejuizo

de diligéncias visando a opgdo 'a5". A op¢do mais segura - ainda que afrontosa a autonomia

federativa - seria adequar-se por meio da opcio 'b".

3. Conclusao

Remetendo a consulente a todo o exposto no item 2, supra, passamos a responder

a0s quesitos:
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a) A Lei Organica Municipal, em razao da autonomia do Municipio, pode

deixar de prever a modalidade lei complementar em seu processo legislativo?

Como acima exposto, em nossa opinido pessoal, sim: a Lei Organica Municipal
pode deixar de prever a modalidade 'lei complementar’ no rol de espécies normativas, como ocorre
efetivamente no ambito do Municipio de Londrina. Mas nio existe seguranca doutrinaria e/ou
jurisprudencial que permita saber qual sera o entendimento dos orgaos de controle e do Poder
Judiciario sobre a matéria, em especial diante das previsdes da Emenda Constitucional n. 103/2019,
havendo riscos de entendimento contrario, diante da jurisprudéncia do E. STF acerca da
aplicabilidade do Principio da Simetria, sem critérios claros de previsibilidade. Em suma, ha

inseguranga juridica quanto ao tema.

b) Caso seja constitucional e legitima a auséncia de lei complementar no
processo legislativo municipal, é possivel sustentar a inconstitucionalidade da a exigéncia,
feita pela Emenda Constitucional 103/2019 (reforma da previdéncia), de lei complementar do
ente federativo para regular a matéria de aposentadoria especial da pessoa com deficiéncia e

da aposentadoria especial por exposicao a agentes nocivos?

Como explicado detalhadamente no topico anterior do presente parecer, sim: €
possivel sustentar a inconstitucionalidade das exigéncias da Emenda Constitucional n. 103/2019
quanto a espécie normativa 'lei complementar’. Mas ha riscos de, em prevalecendo entendimento
diverso, o ente municipal sujeitar-se a penalidades administrativas. Remetemos a consulente ao rol

de op¢des expostas anteriormente, para maior elucidacao.

Sao as consideracoes que devem ser remetidas a apreciagao e a ratificacio superior.

Reiteramos que o presente parecer somente tera validade apos as ratificacoes das

autoridades superiores da PGM.
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Londrina (PR), 11 de novembro de 2022.

CARLOS RENATO CUNHA

Procurador do Municipio de Londrina

MARCELO MOREIRA CANDELORO
Gerente de Assuntos Legislativos e Normativos

Procurador-Geral Adjunto de Gestao da Consultoria (em exercicio)



