PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0811308/CA

1
Introducao

No Brasil o Estado é privilegiado quando litiga judicialmente, dispondo de
vantagens ndo disponiveis para o cidaddo. A discriminacéo favoravel ao Estado
estd prevista legamente para os 6rgdos da administracdo publica quando
ingressam em juizo. Para o cidadéo, contudo, € imenso o fardo quando participa
de uma relacdo processual judicial, como autor ou réu, com qualquer uma de suas
agéncias, autarquias, fundacbes publicas, empresas publicas ou 6rgéos, todos

considerados genericamente como a “fazenda publica’,” em agfes nas quais a0
tratados desigualmente, sem privilégios, e que, ndo raro, podem atingir mais de
vinte anos de duragdo. Os privilégios processuais do Estado sdo, pois, uma
guestédo que afeta potencialmente toda a sociedade brasileira, principalmente a
partir de 1988, quando aumenta o nimero de demandas em que se véem
mobilizados os cidadaos.

Por privilégio processual do Estado deve ser entendido o tratamento
diferenciado estabelecido em lei, mas favordvel a fazenda publica,
excepcionando-o do regramento disposto para os demais litigantes em processo
judicial.?

No ordenamento juridico brasileiro, os érgdos da administracdo publica
gozam de tratamento diferenciado, traduzido, por exemplo, no estabelecimento de
prazos superiores aos dos cidadaos para apresentacéo de defesa e recursos, na
obrigatoriedade de intimacao e citacdo pessoais, sem possibilidade de utilizacdo

de remessa postal, na isencdo de despesas, na limitacdo das hiplteses de

! Fazenda Plblica, segundo Hely Lopes Meirelles, se conceitua como sendo a Administracao
Pdblica quando, por qualquer de suas entidades estatais, por suas autarquias, por suas fundacdes
publicas ou por seus 6rgdos que tenham capacidade processual, ingressa em juizo, “porque o seu
erério € que suporta os encargos patrimoniais da demanda.” (MEIRELLES, H. L. Direito
Administrativo Brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Editora Revistados Tribunais, 1991. p. 614).

2 Willis Santiago Guerra Filho define juridicamente privilégio “como o que emana de preceito que
dispde sobre situagdo individual, seja para punir ou para beneficiar, desconsiderando, assim, a
generalidade, que ja afilosofia grega apontava cono daessénciadasleis.” (In: GUERRA FILHO,
W. S. Processo Constitucional e Direitos Fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor,
2003. p. 133).
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deferimento de medidas liminares ou antecipatorias que lhe sejam adversas, na
obrigatoriedade de reexame das decisdes nas quais sgjam sucumbentes, entre
outros privilégios. Isso leva a que, consideradas as dificuldades a serem
enfrentadas, muitos cidaddos desistam de ingressar em juizo, evitando os
desgastes de enfrentar judicialmente o Estado. Em outras palavras, a antevisdo do
alto custo da composicéo judicial do conflito tende a arrefecer a disposi¢cao do
cidadéo para defender seus direitos em face do Estado, somente o fazendo quando
o valor da causa ou o bem em litigio sgja bastante significativo.

Tal fato poderia parecer irrelevante ndo fosse a crescente quantidade de
cidadéos que litigam judicialmente com a fazenda publica, bem como dagueles
que, em razéo das dificuldades que os privilégios processuais impdem aos
jurisdicionados, optam por ndo fazer valer seus direitos, e passam a considerar o
Estado como distante e inalcangével.

Essa percepcdo, como se sabe, contraria a intencdo do constituinte, que
pretendeu ver na Carta de 88 um instrumento de pedagogia civica para acesso do
homem comum ao mundo dos direitos e das liberdades. Se este, contudo, se retrai
ou descré da possibilidade de converter em redidade as promessas
constitucionais, a pedagogia ndo se completa, pondo-se em risco, no limite, a
prépria ingtitucionalidade democratica.

E relevante observar que, da mesma forma, gozam o ministério pablico e a
defensoria publica de alguns dos privilégios mencionados. Todavia, por ndo atuar
a defensoria publica como parte no processo judicial, bem como por atuar o
ministério pablico também como “fisca da le”, desempenhando ambas as
instituicdes papéis distintos dagquele protagonizado pelo Estado como parte no
processo judicial, ndo os alcangara a presente pesquisa porque ndo compreendidos
diretamente no seu objeto.

Embora conhecida por estudiosos do campo do direito e vivenciada pelos
cidaddos, a matéria dos privilégios processuais do Estado ndo mereceu, até agora,
tratamento compativel ®m a sua relevancia, do ponto de vista das ciéncias

sociais. Nos trabalhos juridicos que se debrucaram sobre o tema, a énfase recal
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sobre a quest&o da isonomia de tratamento a todos constitucional mente garantida,®
sendo recorrente a consideragéo de que a diferenca entre o Estado e o cidadéo
permite o tratamento desigual das partes, privilegiando o primeiro sem ofender a
igualdade assegurada pela Constituicdo, embora existam, em menor numero,
obras juridicas questionadoras e defensoras da fata de amparo legal para a
desigualdade

Nesta dissertagdo, sem a pretensdo de suprir integramente a lacuna,
pretende-se, sobretudo, contextualizar a fundamentacdo de tais privilégios,
chamando a atencéo para a sua emergéncia e permanéncia ao longo do tempo,
buscando os modos de justificagdo do tratamento desigual observado na relacéo
entre Estado e sociedade no processo judicial, que possibilitam a sua manutencéo.
Trata-se, pois, de reconhecer a desigualdade de tratamento conferido ao homem
comum nas suas lides com o Estado e de investigar os modos pelos quais essa
desigualdade é justificada.

Sendo os operadores do direito o grupo que melhor conhece a existéncia dos
privilégios descritos, partivrse da sugestdo inicial de que tais modos de
justificacéo encontram portadores entre os operadores do direito e circulam
socialmente porque consubstanciam tipos ideais de representacéo da soberania

Neste contexto, sdo objetivos do presente trabalho, a partir da percepcédo dos
operadores do direito: contextualizar a emergéncia e a permanéncia, ao longo do
tempo, dos privilégios processuais;, estabelecer os modos de justificacdo dos
privilégios processuais da Unido, nos ordenamentos processuais civil e trabalhista
brasileiros; e articular os modos de justificagdo com concepgoes ideais distintas
sobre o tema da soberania em circulacéo no Brasil.

A dissertacdo foi fruto de um trabalho de campo, envolvendo pesquisa
gualitativa da legidacdo, da doutrina juridica e da jurisprudéncia, bem
guestionarios e entrevistas com operadores do direito. Encontra-se divida em seis
capitulos. No capitulo 2, “Fundamentos dos Privilégios Processuais da Fazenda
Plblica’, é apresentada a doutrina juridica majoritaria tradicional, para que se

possam analisar as percepcdes do tratamento desigual na relacdo entre Estado e

3 Dispde a Constituicdo Federal, no art. 5°, que todos s&o iguais perante a lei, garantindo-se, pelo
mesmo artigo, a inviolabilidade do direito a igualdade, disposi¢do que expressa o principio da
isonomia, compreendendo o daigual dade processual.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0811308/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0811308/CA

15

sociedade no processo judicial. S&o apresentados antecedentes histéricos,
importantes j& que recorrente a justificagdo dos privilégios baseada na evocacéo
de uma suposta tradicdo presente no direito brasileiro. Ainda no mesmo capitulo,
é feita uma pequena incursdo pelo direito comparado, com o fito de verificar a
existéncia ou ndo de disposi¢coes semel hantes em outros ordenamentos juridicos.

A seguir, no capitulo 3, sdo apresentados os privilégios processuais
propriamente ditos, possibilitando uma melhor compreensdo do fendbmeno que, se
revelando por diversas espécies, ndo permite apreensdo apenas de forma
globalizadora. Os mais de vinte e cinco privilégios sGo agrupados em sete
categorias, sendo trazidas reflexdes especificas para cada delas.

No capitulo 4, “Andise da Doutrina e Jurisprudéncia’, sdo consolidados os
principais atuais argumentos pela manutencdo das prerrogativas processuais da
Unido, sendo a seguir expostos os argumentos para a modificacdo de parte dos
privilégios existentes. Finamente, aborda-se jurisprudéncia e doutrina favoraveis
a extingdo dos privilégios.

O capitulo 5, “Percepcdes dos Operadores do Direito”, € 0 mais extenso e o
gue melhor traduz uma abordagem sociologica do tema. Nele sdo apresentadas
percepcbes de advogados particulares e da Unido, membros do Ministério
Pablico, professores de direito e magistrados, sobre os privilégios processuais do
Estado. Elas foram obtidas a partir de quinze entrevistas realizadas com
advogados, membros do Ministério Publico, professores de direito, juizes de
direito, federal e do trabalho, desembargadores de Tribunal Regional do Trabalho,
de Tribuna de Justica e Tribunal Regional Federal, ministros do Superior
Tribunal de Justica, Tribunal Superior do Trabalho e Supremo Tribunal Federal.

A entrevista se estruturou com base em trés niicleos de questdes: (a) quanto
a causacdo dos privilégios, se derivada ou ndo de um défict democratico na
sociedade brasileira; (b) quanto arelagcdo entre interesses politicos e administracéo
publica, se mais ou menos mutuamente dependentes; e (¢) quanto a justificativa
gue ofereciam para a existéncia e manutencdo de tais privilégios.

A partir das respostas coletadas, a hipétese inicial de que haveria um
“déficit democrético” na sociedade brasileira, decorrente da falta de informacéo e
de organizacédo da sociedade civil para controlar e limitar a acdo do Estado, deixa
de ser central, pois para os operadores do direito, mesmo que segmentos da

sociedade civil se organizassem e defendessem a extingdo dos privilégios
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processuais, encontrariam resisténcia significativa por parte de outras fragdes da
mesma sociedade.

A outra hipotese formulada dizia respeito a incongruéncia entre 0s avangos
democréticos no processo judicial e as urgéncias governamentais, de cunho
partidario. Entretanto, também ficou, para 0 escopo da presente dissertacéo,
afastada. A hip6tese considerava que o interesse do administrador publico eleito
(prefeito, governador e presidente) é o interesse mgjoritario, pois quem governa
realiza o programa de governo com base no qua foi eleito. Por esta razéo, os
governantes, em sua expressva maioria, tenderiam a atuar para manter os
privilégios em vigor e, se possivel, agir com criatividade para acrescentar outros,
buscando evitar condenacdes e, se condenados, tentando rescindir a condenacéo,
se mantida, tentando a reviséo de valores, e, finalmente, postergando pagamentos,
tudo sob o fundamento, ou pretexto, do “interesse publico’. Supunha-se, assim,
gue, embora tenha havido avangos democréticos no processo judicial,
favorecendo o acesso do cidaddo a prestacdo jurisdicional, inclusive contra a
fazenda publica, o sistema politico, pela sua prépria dindmica, exigéncias e
imperativos, poderia introduzir dissonancias na percepcdo que o homem comum
tem do Estado e da suarelacdo com ele.

Verificouse, porém, que a visdo dos operadores do direito, como regra, €
distante da realidade e da prética dos executivos municipais, estaduais, distrital e
federal, ndo ensgando percepcédo clara a respeito da hipotese.

Por outro lado, as percepcdes dos agentes politicos e profissionais sobre os
modos de justificacdo dos privilégios, reveladas nas entrevistas, ensgaram o
estabelecimento de tipos ideais, no sentido weberiano, que, usados como
paradigma comparativo, permitiram sistematizar e analisar o fendmeno
sociol ogicamente.

A principal sugestdo da pesguisa era a de que a nogao de “interesse publico”
atende a diferentes concepcbes de Estado em circulacdo no Brasil, das quais
seriam portadores, conscientemente ou ndo, os operadores do direito. Essa
sugestdo foi mantida e permitiu que se estruturassem trés diferentes concepcdes
de Estado, como exposto ho mesmo capitulo.

Finalmente, apresentamse algumas consideracdes sobre os modos de
justificagdo do tratamento desigual observado narelagdo entre Estado e sociedade

no processo judicial, que possibilitam a sua manutencdo no Brasil contemporaneo.
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