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RESUMO

Este trabalho consiste em um estudo a respeito da judicializacdo, através de
levantamento tedrico e de estudo de caso, para compreender por que 0s atores optam
por retirar o poder de decisdo da arena deliberativa do poder executivo para transferi-
lo para a arena judicial. Analisaremos um caso concreto de judicializacao da parceria
Publico Privada para construgcéo e operacionalizagdo do novo Centro Administrativo -
Centrad/DF para examinar a racionalidade da escolha de transferir o poder de decisao
do poder executivo para o poder judiciario e sua consequéncia negativa, por retirar o
elemento democratico, ao excluir a participacdo legislativa e seu poder de veto e
mitigar o controle social, alterando a composi¢cao dos atores. A utilizagcdo das janelas
de oportunidades e a retdrica utilizada para fundamentar a judicializacédo e a expanséo
do poder judiciario no sistema de gestdo das politicas publicas se somam as
pretensdes deste estudo. A expansao da area de atuacao dos tribunais, por meio da
reviséo judicial de agbes administrativas se fundamentam nos mecanismos de pesos
e contrapesos constitucionais, condicionadas aos limites da atuacdo do Poder
Judiciério. Este, de atuacdo cada vez mais expansiva, demonstrando necessidade de
formatar mecanismos de cooperacdo com harmonia entre os poderes, por meio de
instrumentos que respeitem a autonomia e independéncia de cada poder.

Palavras-Chave: Andlise de politicas publicas. Agenda Governamental. Arena
Deliberativa. Judicializacdo. Janela de Oportunidade. Politicas Publicas. Poder
Decisorio. Racionalidade.



ABSTRACT

This work consists of a study on the judicialization, through theoretical research and
case study, to understand why actors choose to remove decision-making power from
the deliberative arena of the executive branch and transfer it to the judicial arena. We
will analyze a concrete case of judicialization of the Public-Private Partnership for the
construction and operation of the new Administrative Center - Centrad/DF to prove the
rationality of the choice to transfer decision-making power from the executive branch
to the judiciary and its negative consequence by removing the democratic element,
excluding legislative participation and its veto power, and mitigating social control by
changing the composition of actors. The use of windows of opportunity and rhetoric to
justify judicialization and the expansion of judicial power in the management system of
public policies add to the goals of this study. The expansion of the jurisdiction of the
courts through judicial review of administrative actions is based on the constitutional
mechanisms of checks and balances, conditioned to the limits of the Judiciary's
performance. The Judiciary, with its increasingly expansive role, demonstrates the
need to establish mechanisms for cooperation with harmony among the branches of
government, through instruments that respect the autonomy and independence of
each power.

Keywords: Public policy analysis. Government agenda. Deliberative arena.
Judicialization. Window of opportunity. Public policy. Decision-making power.
Rationality.
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INTRODUCAO

Essa dissertacdo busca compreender o crescimento exponencial da
judicializacéo, apresentado as janelas de oportunidades utilizadas como estratégia
racional para transferir o poder de decisdo do poder executivo para o poder judiciario.
Neste estudo, Janelas de Oportunidades terdo o conceito limitadamente direcionado
a apresentar a dindmica dos fatos e dos contextos econdmico, politico e social a
época, e que justificaram a decisdo de acionar o poder judiciario. O poder judiciario
que tem como premissa assegurar as garantias presentes nas constituicdes
contemporaneas, alicercadas em direitos fundamentais direcionados a materializacéao
da dignidade da pessoa humana. Garantias que surgiram influenciadas,
principalmente, pelas barbaries cometidas durante a Segunda Guerra mundial.

Esta busca do direito via judicializacédo altera o ciclo de politicas publicas ao
retirar o poder de deciséo e atribuicdes do poder do executivo, e o poder de veto do
poder legislativo, transferindo-os para a arena judicial. Essa transferéncia do poder de
decisao para os problemas tipicos de governanca de uma esfera de poder para outra,
justifica este estudo.

Isso porque a judicializacdo altera a formacéo da agenda governamental. Esta
consiste no conjunto de problemas ou temas entendidos como relevantes. Fazendo
surgir a formulagédo de alternativas, no qual se estabelecem, programas, projetos e
acOes estratégicas. A tomada de decisdo € 0 momento em que se convergem 0S
interesses, e se definem as acdes e métodos para solucédo do problema. Uma vez
decidido, inicia-se a implementacdo da politica, fase em que sdo produzidos os
resultados (SECCHI, 2010, p. 44).

Apos a implementacao, se avalia a politica publica, com objetivo de observar
sua eficacia para reducdo do problema (SECCHI, 2010, p. 49). E, por dltimo, a
extin¢cao da politica publica, com a solug&o do problema ou com a perca da relevancia.
E, se houver falhas no processo de implementacdo de determinada politica publica
(SECCHI, 2010), podera ser objeto de judicializacéo.

Isto porque, quando direitos ndo sdo abarcados por politicas publicas, podem
ser requeridos perante o poder judiciario. Que tem cada vez mais imposto decisdes
judiciais com alcances politicos e de grande impacto. Decisfes que alteram o rumo
da sociedade estdo sendo transferidas ao Poder Judiciario, deixando de ser tomadas

pelos poderes politicos tradicionais.
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Para examinar tudo isso € necessario analisar um caso especifico de problema
tipico de gestdo judicializado, quais foram os instrumentos disponiveis e atores
determinantes, cujas caracteristicas poderdo subsidiar a elaboracdo desse novo
desenho de politicas publicas, que vé viabilidade na judicializacdo para solugédo de
problemas administrativos complexos.

E, para compreender melhor esta influéncia do Poder Judiciario, na
determinacdo da agenda governamental e no ciclo das politicas publicas, foi
necessario utilizar um exemplo concreto de processo de judicializagdo dos litigios
surgidos em contrato de Parceria Publico Privada (PPP), para a constru¢ao do Centro
Administrativo do Distrito Federal - Centrad.

Busca-se analisar se existem vantagens estratégicas na judicializacéo. E, se
esta escolha pela judicializacdo é racional, quando da montagem de agendas
decisérias. Uma vez que passa a considerar judicializagdo como mecanismo para
solucdo de problemas tipicos de gestdo publica do Distrito Federal. Limitando-se,
apenas, ao que Sarmento (2010) entende como a reserva do possivel, que se divide
em fética e juridica. A primeira diz respeito a disponibilidade de recursos e a segunda
a autorizacdo orcamentaria.

Para a realizacdo deste estudo, utilizou-se uma abordagem bibliogréfica, a
partir de informacdes retiradas de livros, revistas e arquivos disponibilizados em meios
eletrdnicos sobre o objeto em investigacdo. A analise das informacdes tem como
objetivo principal organizar os dados, para estudar o tema proposto (GIL, 1999).

Para isso observaremos o0s resultados e, com a utilizacdo de uma tabela
temporal, buscaremos examinar os conceitos tedricos de escolha racional no campo
da politica comparada de Georges Tsebelis (1998), ndo obstante a possibilidade da
existéncia de casos que ndo se amoldam ao conceito, e 0 modelo de multiplos fluxos
elaborado por Kingdon. Na teoria da escolha racional presume-se que o individuo leve
em conta informagBes disponiveis, custos e beneficios na determinacdo de
preferéncias, e adote consistentemente a melhor escolha de acédo. A teoria dos
multiplos fluxos se originou a partir de estudos sobre a formacao da agenda publica
(KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

No primeiro capitulo abordaremos o processo de formulacdo das politicas
publicas e sua relagdo com a judicializacdo. Trataremos do conceito de agenda
governamental e como determinado tema passa a compor a lista de propostas e

questdes que, em determinado momento, recebem atencgao efetiva dos tomadores de
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decisdo. Abordaremos ainda as dimensdes das politicas publicas e as formas de
controle.

No segundo capitulo trataremos da judicializacdo como estratégia racional
adotada pelos atores para alterar a arena decisoria. Para melhor compreensao
utilizaremos uma matriz de Payoffs para entender a escolha racional pela
judicializacédo. Agregando uma tabela do tempo para demonstrar o caminho percorrido
pela judicializacdo de uma politica publica especifica.

No terceiro capitulo, trazemos um caso concreto de judicializacdo do Centrad
e 0 cenario econbmico e politico, conceituado nesta analise como janela de
oportunidade, utilizado pelo governo Rollemberg e pelo governo Ibaneis para
judicializagcéo dos problemas de gestédo do contrato de PPP. E, se as pretensdes das
demandas se alteram ou se mantem com a alternancia de gestores.

Concluiremos, através de levantamento tedrico e estudo do caso concreto do
Centrad, que os atores fazem escolhas racionais quando optam por retirar o poder de
deciséo do poder executivo e transferindo-o para a arena judicial. Abordaremos o fato
de que esta transferéncia do poder de decisdo sobre determinada matéria ocorre
porque o gestor escolhe ndo querer decidir, porque deseja solugBes urgentes para
providéncias, cujo processo legal transitaria a longo prazo, ou ainda, porgue o gestor
praticou ou deixou de praticar algum ato levando a ser contestado judicialmente,
oportunidade em que poderd ter determinada decisdo administrativa revista,
modulada, anulada ou substituida por uma decisao juridica.

Por fim, demonstraremos que a judicializagéo retira o elemento democratico ao
excluir, direta ou indiretamente, a participagdo e controle social, mitiga o poder
discricionario do gestor e relativiza suas atribuicdes legais, ao deslocar a arena de
discussdo do poder executivo para o poder judiciario, fazendo alterar a composicao
dos atores. O objetivo € entender como se desenvolve a formacéo de determinadas
agendas no Distrito Federal, considerando a interferéncia judicial, as janelas de
oportunidade e a preferéncia pela transferéncia do poder de decisdo, decorrente da

acao ou omissao estatal.
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1. PROCESSO DECISORIO

O processo de formulacdo das politicas publicas pode ser mais bem definido
como o ciclo das politicas publicas, que estd subdividido em fases. A fase da
formulacédo, da decisédo, da implementacdo, do monitoramento e da avaliacdo, que
fecham esse circuito. Circuito integrante do estabelecimento, acompanhamento e
andlise de programas e acdes, que necessitam ser estruturados funcional e
sequencialmente (GOMIDE, 2008).

O ciclo das politicas publicas nada mais € do que um processo que leva em
conta a participacdo de todos os atores (publicos e privados) na proposicdo das
politicas publicas. O poder de influéncia destes atores e sua viruléncia, a conjuntura
econdmico, social e politica, ou seja, as limitagdes e as oportunidades que subsidiam
as retoéricas, e por fim a capacidade de organizacdo das propostas e acdes
(MATTHEWS, 2012).

Em todas estas fases séo praticados atos, que podem ser objeto de controle
administrativo ou judicial. I1sso por for¢a do principio da inafastabilidade da jurisdi¢éo,
gue tem previsdo no artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal vigente, que
dispde: “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito” (BRASIL, 1988).

Na primeira fase, a formacdo da agenda inicia com a definicdo do que é
prioritario para o interesse publico. Esta fase € caracterizada pelo planejamento,
identificando os problemas que merecem maior atencdo. Na segunda, ocorre a
formulacéo da politica e 0 momento em que os atores apresentam as alternativas para
os problemas. Definido o objetivo da politica, definem-se os programas e as linhas de
acao, (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

Na terceira fase, o processo é a tomada de decisdo, que avalia as alternativas

e se define qual sera o curso de acdo adotado. Na quarta fase, a implementacédo da

1 Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingcdo 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 — a lei ndo excluirad da apreciacéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;

XXXVI — a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;

XXXVII — néo havera juizo ou tribunal de excecao;

XXXVIII — é reconhecida a instituicao do jari, com a organizacéo que lhe der a lei, assegurados:
XXXIX — nao h& crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacgéo legal;

XL — a lei penal nao retroagira, salvo para beneficiar o réu;

XLI — a lei punira qualquer discriminagéo atentatéria dos direitos e liberdades fundamentais; (BRASIL,
1988)


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641516/artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10729607/inciso-xxxv-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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politica e a transformacao do planejamento e da escolha em atos. E, na quinta fase a
avaliacdo, que € a fase que controla e supervisiona a realizacdo da politica,
possibilitando corre¢cdes (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

A implementag&o da politica publica eficiente nasce a partir do surgimento do
modelo de administracao gerencial, na década de 1990, que permitiu ao gestor publico
decidir sobre a melhor forma de administrar, atendendo aos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade?. A Administragdo Publica gerencial esta
diretamente relacionada a busca pela eficiéncia. E, o principio da eficiéncia esta
inserido no caput da Constituicdo Federal, por meio da promulgacdo da Emenda
Constitucional n.° 19, de 1998. (GABARDO, 2003).

1.1. ADMINISTRACAO GERENCIAL

O desenvolvimento da administracdo publica® brasileira contou com trés
modelos basicos de gestéo: patrimonialista, burocratico e gerencial. Santos 2018,
define modelo de gestdo publica como uma juncdo de praticas e métodos
administrativos usados pela administracdo para o alcance das metas e objetivos
definidos. Para o autor os modelos foram aperfeicoados e orientados pelas novas
tendéncias. Porém, ndo houve uma cisdo completa, ou seja, existem praticas
provenientes de modelos passados sendo utilizadas juntamente com as novas rotinas
administrativas (SANTOS, 2018).

O modelo de patrimonialista remota ao periodo colonial com a chegada da
familia real no Brasil. Neste periodo iniciou-se a utilizacdo de um modelo de
administracdo que nao distinguia os bens publicos e particulares. Este modelo era

pautado nas praticas usadas por Estados Absolutistas do século XVIII. O clientelismo

2 “A Administragdo Publica Gerencial parte do pressuposto de que ndo apenas egoismo e conflito
marcam as ac¢des humanas, mas também cooperacdo e espirito publico. Desta forma, delega
autoridade aos administradores publicos e os controla, de um lado, através da cobranca de resultados
e da auditoria a posteriori, e, de outro, contando com a existéncia nos regimes democraticos de um
espaco publico onde seja possivel exercer o controle social” (PEREIRA, 2000, p. 15).

3 “A administracdo burocratica classica foi adotada porque era uma alternativa muito superior a
administracdo patrimonialista do Estado, porque era a melhor forma de reduzir sendo eliminar o
empreguismo, 0 nepotismo e a corrupgdo. Entretanto, logo se percebeu que, se era uma maneira
segura de administrar, ndo era uma forma eficiente, j& que ndo garantia nem um custo baixo para a
administracdo publica nem uma qualidade adequada dos servigos prestados ao publico. Verificou-se
que a administracao burocratica € lenta, cara, e pouco ou nada orientada para a cidadania. Este fato
tornou-se ainda mais evidente quando o Estado capitalista deixou de ser o Estado liberal classico,
orientado para garantir a propriedade e os contratos, para manter a ordem interna e defender o pais
contra o inimigo externo, e passou a ser 0 Estado social, que assumiu um nimero crescente de servigos
sociais: educacao, saude, cultura, pesquisa cientifica e seguridade” (PEREIRA, 1995, p. 4)



16

predominava na administracdo publica e ndo existiam carreiras, e 0s cargos eram
ocupados por parentes e amigos do governante, 0 que aumentava a Corrupgao e o
nepotismo (SANTOS, 2018).

A Revolucdo Francesa necessitou profissionalizar a administragdo publica,
inviabilizando a manutencéo da administracédo patrimonialista como modelo de gestao
publica, fazendo surgir o modelo burocratico®, cujas principais caracteristicas séo a
impessoalidade, o profissionalismo, a hierarquia funcional e a ideia de carreira publica.
Separando o publico do privado e reduzindo a corrupgéo e o do nepotismo (SANTOS,
2018).

Ocorre que, a eficiéncia pregada pelo modelo burocratico enfrentou disfuncdes
com forte resisténcia a mudancas, rigidez e falta de inovacgéo, apreco extremo as
regras e ndo com resultado, formalizac&o excessiva, e extrema lentiddo no processo
de decisdo. E dai que surge o modelo gerencial, fundamentado na utilizacdo de
ferramentas de gestdo originadas da administracao privada, com ideias neoliberais,
defendendo o estado minimo.

Salienta-se ainda que, denegria mais a imagem da burocracia o fato de ser
classificada, a época, muito mais como um grupo de interesse do que como um corpo
técnico neutro voltado para o interesse publico. A este sentimento antiburocratico
somava-se a opinido publica, que entendia que o setor privado detinha o modelo ideal
de gestdo (RAYNER, 1984: 8-9).

A partir dos anos 80 e 90 deu-se inicio as reformas do parelho administrativo dos
Estados em todo o mundo, fruto da crise fiscal, conhecida como “Crise do Estado”. A
forma de intervir na economia e a faléncia do modelo de gestéo burocratica se mostrou
ultrapassada fazendo surgir o modelo de administracao gerencial, decorrente da Nova
Gestao Publica (SANTOS, 2018).

E a partir de entdo que o modelo gerencial comecga a ocupar um VAcuo tedrico e
pratico, convergindo com a opinido publica no que diz respeito ao controle dos gastos
publicos e a demanda por melhoria da qualidade dos servigos prestados. (HOOD,
1996).

A Nova Gestéo Publica se fundamenta na qualidade dos servigos publicos. Nesta

nova forma de gestdo a remuneracdo do servidor é diretamente proporcional a

4 O Modelo burocratico encontra suas raizes na divisao do trabalho, relatada no livro do escocés Adan
Smith, Rigueza das Nacdes (1976), a mecanizag¢do impulsionada pela Revolucéo Industrial inspirou
esta forma mecanicista originada do militarismo (SANTOS, 2018).
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produtividade marginal, avaliando seu desempenho, eficiéncia, eficacia e efetividade.
Para Santos (2018) os modelos foram aperfeicoados, mas ndo houve uma ciséo, isso
porque existem préaticas na administragdo pubica proveniente de modelos passados
sendo utilizadas juntamente com rotinas modernas. Conforme o autor, a busca pelo
modelo gerencial ndo advém unicamente da diferenciacdo de estruturas e
complexidade crescente dos problemas a serem enfrentados, mas ainda de
legitimacao da burocracia perante as demandas da sociedade (SANTOS, 2018).

A administragéo gerencial ndo pode ser dissociada da burocracia, pois algumas
caracteristicas permanecem como a meritocracia, a forma de admisséo de pessoal, e
as avaliacdo de desempenho, sendo, portanto, a primeira uma evolucdo da segunda,
(SANTOS, 2018).

Neste contexto é necesséario esclarecer o conceito de alguns termos como:
governabilidade, governanca, accountability e governo eletrénico, para entender a
evolucao das técnicas de gestao publica utilizadas no cenario recente do pais. Ficou
constatado no decorrer da reforma do aparelho do Estado em 1995, que a principal
dificuldade do Brasil ndo estaria na governabilidade, mas governanca (SANTOS,
2018).

A elevada rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa traduzem os principais
problemas de governanca. Neste sentido o principal objetivo da reforma seria o
fortalecer a capacidade de governar. A evolugdo da governancga, fez surgir um novo
termo: nova governancga publica — que promove a inclusdo da sociedade e do mercado
na tomada de decisdo (SANTOS, 2018).

Importante esclarecer o termo governabilidade, que é a capacidade politica de
governo, que surge deriva da relagédo entre Estado, governo e sociedade. E, o termo
“governancga publica” que pode ser definido como a capacidade de decidir, governar
e implementar politicas publicas, (SANTOS, 2018).

Segundo Santos (2018) esta nova governanca publica tem como seus principais
pilares a descentralizagéo, o incentivo a competitividade e a flexibilizagdo dos modelos
contratuais. Se alicerca na qualificacdo do usuario como cidadéao. E, a este sao
atribuidos deveres e ndo apenas direitos. Sujeitos portanto a responsabilizacao
“accountability”, termo que ganhou forca durante o processo de redemocratizacédo
nos 1980.

5 O tema da accountability esta diretamente relacionado com o acesso a informacao, a justificacéo, e
ao processo de punicao nos casos de mal-uso dos recursos publicos (SANTOS, 2018).
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Por ultimo o termo governo eletrdnico, que representa a maior contribuicdo para
processo de prestacao de contas, disponibilizacdo de servicos e acesso a informacéo,
fruto da disseminagéo da internet, ocorrida no fim dos anos 90. Periodo em que, 0
setor publico inicia um processo de evolugdo com intensa utilizagdo das Tecnologias
da Informacédo e Comunicacéo — TIC (SANTOS, 2018).

A informatica torna transparente a construcao Principio ou Diagrama de Pareto.
Trata-se de representacdo por meio de um grafico em barras verticais. Este possibilita
a identificacdo de quais problemas resolver de acordo com o grau de importancia,
proporcionando a reducéo de custos (SANTOS, 2018).

E, neste contexto operou-se, na década de 1980, a Reforma da Administracéao
Publica, mais conhecida como Reforma Gerencial. Esta reforma preceitua a
possibilidade de reducdo do quadro de servidores executores da prestacdo de
servigcos publicos, em detrimento de servidores mais especializados com a funcao de
fiscalizar o servico prestado pelos particulares (DUARTE; SILVA, 2014).

Pode-se afirmar que, as evolucdes ocorridas no direito administrativo, a
escassez financeira do Estado, combinados com a crescente necessidade da
administracdo publica de realizar obras custosas de infraestrutura, faz-se urgente a
atracdo de investimentos privados para possibilitar o atendimento do interesse publico
(DUARTE; SILVA, 2014).

E, estas evolu¢cbes no direito administrativo surgem de suas fontes originarias:
lei, jurisprudéncia, doutrina, 0s costumes e o0s principios gerais de direito. Os do direito
administrativo estdo elencados no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988,
principios que devem ser seguidos pela administracéo publica, séo eles®: principio da
legalidade’®, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BORGES, 1999).

Existem outros principios como o principio da economicidade expresso no art.
70 da CF/88 que estatui a promocéao de resultados esperados com 0 menor custo

possivel e, legislacbes esparsas, onde h&d mencdo a principios nos quais a

6 Artigo 37, caput: A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (BRASIL, 1988).

7 STF. Sumula 346: “A administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos”.

8 STF, Sumula 473: “A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao
judicial.


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/2186546/artigo-37-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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administracdo deve fundamentar e orientar suas decisdes, como na Lei Geral de
Licitacdes e Contratos (Lei 8.666/93)°.

Sendo uma licitagdo na modalidade concorréncia a Parceria Publico
Privada (PPP) estd diretamente ligada aos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, como garantir o desenvolvimento nacional e reducdo das
desigualdades sociais e regionais. As PPP surgiram da necessidade de
desenvolvimento estrutural do pais com a falta de capital a ser investido pela
administracéo publica.

Estes conceitos sdo subsidios para demonstrar que, a administracdo por
Parceria Publico Privada-PPP é um instrumento gerencial de politicas publicas. O que
somados a analise do contrato de concesséo das parcerias publico-privadas para
construcéo do novo Centro Administrativo do Distrito Federal, viabilizara avaliar se a
aludida contratacdo se vinculou aos principios que asseguram vantajosidade para
administracdo publica, no cenario atual. Isto porque a Reforma Gerencial do Estado,
trouxe a mudanca de paradigma, criando uma administragédo interessada em contratar

com entes privados, Duarte; Silva (2014).

1.2. O PODER DISCRICIONARIO DO GESTOR PUBLICO

Nessa concepcdao juridica, infere-se o poder discricionario do gestor publico.
Mello (2006) conceitua discricionariedade como a margem de liberdade dada ao
gestor publico, segundo critérios de razoabilidade, para que faca escolhas cabiveis,
julgadas como adequadas, em atencdo a finalidade legal que abarca a matéria.
Atribui-se a ele o poder de decisdo legitimado pela legalidade do processo
(SANEMATSU, 2016).

Além do permissivo legal do ato, € comum dispositivos normativos facultarem a
atuacdo discricionaria do gestor amparada por critérios técnicos, tendo como

fundamento pareceres técnico-juridicos ou de 6rgdos especializados. Oportunidade

9 Art. 32 A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecao da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promog¢éo do desenvolvimento nacional
sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagao ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sao
correlatos. (BRASIL, 1993)
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em que, a margem discricionaria passa a operar dentro de limites técnico-cientificos
(MARQUES, 2018).

A discricionariedade apresenta, ainda, vinculagdo aos principios, haja vista esta
constrito ao interesse publico e ao bem comum, logo o gestor publico carece de
estabelecer critérios justos que subsidiardo de forma equitativa a decisdo tomada
(MARQUES, 2018).

Cornélio (1999) ja explicitava que os gestores publicos operam a partir de um
arcabouco legal, outrora técnico, mas ao mesmo tempo se apresentam como eximios
negociadores politicos ao passo que a estratégia utilizada na conducéo do processo
decisério exalta sua influéncia em situacGes ndo previstas e, portanto, passiveis de
discricionariedade.

Importante alertar que a Administracdo Publica € organizada com o objetivo de
satisfazer as necessidades coletivas. Estas podem ser prejudicadas quando 0s
gestores atuam de forma a beneficiar grupos ou por interesses proprios, retirando a
impessoalidade na tomada de decisdes (SILVA, 2017).

Esta dissertacdo navega por uma das principais tarefas do gestor publico, que é
decidir, analisando, em especial, a transferéncia do poder de decisdo de atos
administrativos tipicos do poder executivo, para outra esfera de poder, o poder
judiciario. Ao judicializar problemas complexos da admiracdo publica de natureza
tipicamente executiva, transfere-se para o poder judiciario o poder de deciséo sobre
determinada matéria. Seja porque o gestor decide ndo decidir, ou seja, porque deseja
decisfes urgentes para providéncias, cujo processo legal transitaria a longo prazo, ou
ainda, porque o gestor praticou ou deixou de praticar algum ato levando a ser
contestado judicialmente (MACIEL; KOERNER, 2002, p. 114).

E, este crescimento exponencial pela judicializacao cria desenhos de politicas
publicas, que passam a considerar a judicializacdo como alternativa para solucdo de
problemas. Compreender a preferéncia dos atores pela judicializacdo do poder de
deciséo, alterando a arena de discusséo da esfera administrativo-politica para esfera
judicial, expressa os desafios de analisar esse novo ciclo de politica publica, onde os
embaracos das demandas administrativas do poder executivo tém suas decisfes
transferidas para o poder judiciario (TATE; VALLINDER, 1995).

Num Estado democratico o processo politico € complexo, desordenado,
permeado por conflitos, ambiguidades e contradicdes. O que se remedia com acordos,

conciliagdes e ajustes. E, um projeto de lei representa o instrumento de consolidacao
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destas propostas para o0s problemas de gestdo, materializando a agenda
governamental. Mas, a judicializacao retira o poder de decisdo do poder executivo e

inutiliza qualquer deliberagdo na arena politica, além de excluir a participacao social.

1.3. JUDICIALIZACAO

Para melhor elucidar as pretensdes deste estudo é preciso estabelecer que
judicializagéo significa que determinados temas de acentuada relevancia politica ou
social estdo sendo decididas pelo poder judiciario e ndo nas arenas politicas
tradicionais, como a Camara Legislativa e o Governo do Distrito Federal.

O termo judicializacdo € contemporaneo, sendo creditado a obra de Tate e
Vallinder (1995), quando abordaram em sua coletanea a expanséo do Poder Judiciério
nos sistemas politicos do mundo. Reunindo trabalhos desenvolvidos nos Estados
Unidos, no Reino Unido, no Canad4, na Australia, na Franca, na Alemanha e na Italia
(TATE; VALLINDER, 1995).

Termo que se distingue do que os autores Maciel e Koerner, (2002) se referiram
como intervencao judicial, que € um conceito utilizado para explanar determinada
supremacia do Poder Judiciario, ja que expande as areas de atuacao dos tribunais
por meio da revisao judicial de acOes legislativas e executivas, fundamentado nos
mecanismos de pesos e contrapesos constitucionais.

Outro termo utilizado, que também costuma ser confundido com judicializagcéo
€ a expressao ativismo judicial, que se refere a discussao dos limites da atuacéo do
Poder Judiciario, isso devido ao fato de que a expansdo da atuacdo do Poder
Judiciario vem sendo cada vez mais excessiva (MACIEL; KOERNER, 2002).

Todos os termos, malgrado diferenciarem conceitualmente, levam a mesma
pretensdo, que € a busca do atendimento das demandas sociais de maneira efetiva,
(BARROSO, 2009). Estas politicas sociais devem ser atendidas por meio de politicas
publicas, que nascem com a identificacdo de um problema, ou seja, na diferenca entre
a situacao atual e o estado ideal, que o direito chama de “ser” e “deve ser’ (BARROSO,
2009).

No periodo pos-Segunda Guerra a intervencéo judicial passou a ter maior
protagonismo para assegurar os direitos e garantias fundamentais previstas nas
Constituicdes dos Estados Democraticos. Isso devido ao fato de que, os democratas

do mundo inteiro perceberam o impacto negativo dos regimes autoritarios nos direitos
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dos cidaddos. Na Europa, em especial na Alemanha, passaram a questionar o porqué
e como haviam ocorrido as atrocidades nazistas, além de buscarem a forma de
protecdo dos direitos das geracoes futuras (VALLINDER, 2012, p. 20).

Entdo, passou-se a exigir das constituicdes bases construidas sobre direitos e
garantias fundamentais, com primazia a dignidade da pessoa humana. Atribuindo
principios que permitam adequar seus contetdos a realidade historico-social em que
se aplica, e que podem ser exigidos, por meio de outro principio, que é a
inafastabilidade da jurisdigéo (LEAL, 2007, p. 40).

Ademais, seria ineficaz a existéncia de direitos, se ndo houvesse um meio
eficaz de concretiza-los. De forma que, a instituicdo de rol de direitos fundamentais
nas Constituicbes, provocou a busca de protecdo destes direitos, junto ao poder
judiciario. Recorre-se a justica porque ela ndo pode deixar de decidir (GARAPON,
2001, p. 160-161).

Esta busca de protecéo dos direitos se materializa por meio da judicializacéo,
que se divide em judicializacdo da politica e do direito. Na primeira, o direito
jurisprudencial corrobora, complementa ou se contrapde e modifica o direito legislado.
O Judiciario é acionado a intervir (HIRSCHL, 2012, p. 30). Na segunda, o direito é
cunhado na seara jurisdicional, e ndo na esfera deliberativa, a exemplo das sumulas
vinculantes. Isto porque, na impossibilidade de previséo abstrata de todas as condutas
e fatos da vida, faz com que eles sejam aplicados mesmo em situacdes que néo haja
previsao legal ou regulamentacao, fazendo surgir a possibilidade constitucional de
edicdo de sumulas vinculantes (LEAL, 2013, p. 221-222).

Tradicionalmente as politicas publicas, sociais e econémicas envolverao a
articulagéo, sendo tramitadas pelo direito legislado com articulacdo entre o poder
legislativo e o poder executivo. Dentre estas politicas existirdo aquelas de iniciativa do
poder executivo, que 0 governo eleito repute mais adequadas ao seu programa de
governo. Estas politicas consideradas prioritarias sdo levadas ao legislativo para
aprovacao. Mas, este processo podera ser alterado dor decisdes judiciais.

Decisdes legitimadas pela aplicacdo do principio da separacédo dos poderes,
outro principio constitucional, previsto no art. 2° da Constituicdo Federal'®, o qual
estabelece que cabe ao poder judiciario o controle de constitucionalidade ou a revisao

de atos administrativos incompativeis com o interesse publico. Controle e revisdo que

10 Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciario (BRASIL, 1998)
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se estreitam a concepcéo aristotélica, a qual preceitua que a finalidade precipua da
justica é assegurar um tratamento igual aos cidadaos iguais e desigual aos desiguais,
(AZEVEDO, 1983, p. 58).

Os principios, as regras e os valores destacados na Carta Constitucional
Brasileira de 1988 estabelecem que os Poderes Legislativo, Executivo e o Judiciario
sejam estruturados com independéncia e harmonia entre si. Malgrado a ideia de que
s6 o poder controla o poder, ou seja, o0 sistema de freios e contrapesos, onde cada
poder autonomo exerce determinada fungdo, limitado pelos demais poderes.
Montesquieu idealizou a separacdo de poderes como um mecanismo para evitar a
concentracdo de poderes e criar o controle mutuo, (BONAVIDES, 1988).

Para este controle os poderes do Estado seriam divididos em: Legislativo,
Executivo e Judiciario. O Poder Legislativo com a funcao tipica de legislar e fiscalizar,
o Executivo de administrar e o Judiciario de julgar, aplicando a lei a um caso concreto,
resultante de conflito de interesses que lhe seja apresentado. O sistema de freios e
contrapesos significa conter os abusos e garantir o equilibrio.

Desta forma, quando o Judiciario declara a inconstitucionalidade de uma lei €
o freio ao Legislativo. Os atos gerais praticados pelo Poder Legislativo, consistentes
na emissao de regras gerais e abstratas, o que limita o Poder Executivo, que sé pode
agir limitado pela norma geral (BONAVIDES, 1988).

Para Montesquieu, a liberdade estaria em poder fazer tudo o que estiver
permitido em lei. Cada poder tem uma funcéo especifica, mas pode exercer funcdes
dos outros poderes no ambito de sua propria administracéo. A triparticdo dos poderes
esta consolidada pelo artigo 16 da Declaracéo Francesa dos Direitos do Homem e do
Cidadao (1789) e prevista no artigo 2° da nossa Constituicdo Federal. O abuso de
qualquer dos poderes de seus limites e competéncias é feito por meio de acédo do
controle da constitucionalidade das leis pelo Poder Judiciario. A separacao de poderes
consta na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789 (BONAVIDES,
1988).

Esta separacao constitucional dos poderes, limitado pelo sistema de pesos e
contrapesos, permite a interferéncia judicial na formulacdo, implementacdo e
execucao das politicas publicas. Se apresentando como substituto da vontade dos
integrantes dos demais poderes. Retirando a discricionariedade de agentes estatais
eleitos. E, ao controlar e disciplinar os atos politicos, pode mitigar o principio da
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separacao de poderes e relativizar a rigidez das regras orcamentarias elaboradas pelo
poder executivo e aprovadas pelo poder legislativo (SECCHI, 2010).

A discricionariedade politica outorgada pelo préprio constituinte e replicada na
Lei Organica Distrital aos governantes eleitos, acaba por ser suprimida por decisdes
judiciais, aparentemente acionadas pelo sistema de freios e contrapesos. Mesmo nos
casos em que nao existam previsfes orcamentarias especificas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO e na Lei Orgamentéaria Anual — LOA.

As decisfes judiciais possuem previsao legal para seu cumprimento em rubrica
especial, estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF. Essa rubrica
especifica denomina-se reserva de contingéncia, conforme disciplinado na LRF, no
art. 5°, 8§ 4°L. Importante mencionar que, mesmo as decisdes judiciais estdo
condicionadas a disponibilidade orgcamentaria, por conta da denominada reserva do
possivel. E o que Sarmento (2010) explica que se divide em fatica e juridica. A primeira
diz respeito a disponibilidade de recursos e a segunda a autorizacdo orcamentaria.

A reserva do possivel vem sendo muito utilizada como excludente de
responsabilidade estatal, com vistas a justificar a omissdo estatal por limitacao
orcamentaria ou por contencdo de gastos. Ou seja, a tese se fundamenta no
argumento de que os direitos fundamentais sdo limitados pela capacidade
orcamentéria do Estado.

O grande problema estd exatamente quando a intervencao judicial ndo esta
restrita aos limites impostos pela LRF, afetando diretamente outras rubricas, uma vez
gue a administracdo publica esta subordinada ao cumprimento das decisdes judiciais,
néo se permitindo o exercicio de discricionariedade (ARRETCHE, 2009).

Facil concluir que a judicializagéo interfere na competéncia do poder executivo
e legislativo, previstas na CF e replicadas pelo principio da simetrial? na LODF,
principalmente para vincular o poder executivo. Nesse contexto, o judiciario estatui

uma determinacdo direta ao poder politico, sob o0 manto de resguardar as normas

11 Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual,
com a lei de diretrizes orcamentérias e com as normas desta Lei Complementar:

§ 40 E vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotacéo ilimitada
(BRASIL, 2000)

12Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e leis que adotarem, observados
0s principios desta Constituicdo (BRASIL, 1988)

ADCT, Art. 11. Cada Assembleia Legislativa, com poderes constituintes, elaborara a Constituicdo do
Estado, no prazo de um ano, contado da promulgacdo da ConstituicAo Federal, obedecidos os
principios desta (BRASIL, 1988).
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constitucionais, em que pese o fato de as politicas publicas tradicionalmente serem
formuladas e executadas pelo poder executivo, a partir de critérios pré-definidos de
oportunidade e conveniéncia (LEAL, 2007).

Em que pese a possibilidade de diferentes abordagens e multiplas causas, para
pretensdo deste trabalho navegaremos sobre dois contextos para judicializar a
politica: a transferéncia do processo de decisdo do poder legislativo e do poder
executivo para as cortes judiciais, e a expansdo dos métodos de decisao judicial para
além do campo estritamente juridico. O objeto principal € a relacdo entre direito e
politicas publicas (LEAL, 2007). Ademais o tema é um fenbmeno que desencadeia
tanto a judicializacdo da politica, quanto a judicializacdo do proprio direito,
desaguando no controle judicial das politicas publicas (LEAL; ALVES, 2014).

Estaria incompleta esta analise se ndo mencionasse, a existéncia do controle
judicial sobre as agéncias reguladoras (SILVA; GUIMARAES, 2020). A existéncia de
“‘um controle judicial que desconsiderava sistematicamente a norma da agéncia,
evidenciando atrito interinstitucional”. Os autores evidenciam outro problema do
processo de judicializac@o que é a interferéncia crescente de tribunais em matéria de
regulacdo. Esclarecem que decisdes regulatdrias possuem carater redistributivo,
sendo marcadas por ganhadores e perdedores, e esse carater favorece a litigiosidade
junto aos tribunais (SILVA; GUIMARAES, 2020).

E por fim, a existéncia de tratados internacionais, o qual nascem da
necessidade de observancia dos instrumentos internacionais de que o Estado € parte,
calcado em principios do direito internacional, como liberum voluntatis arbitrium, pacta
sunt servanda e bonam fidem, compatibilizando o ordenamento juridico interno nao
s6 a Constituicdo, mas também aos acordos, tratados e convencdes de que o Brasil
seja signatario'® (LEAL; ALVES, 2019).

A judicializacdo é um fenbmeno que desencadeia tanto a judicializacdo da

politica, quanto a judicializacdo do préprio direito. Direito que pode estar prescrito

13 Importante ressaltar a posicdo do Min. Celso de Mello, que, embora vencido em seu voto vista,
atribuia “natureza constitucional” aos Tratados Internacionais sobre direitos humanos, basicamente
pela “verdadeira clausula geral de recepgao”, contida no §2°, do Art. 5°, da Constituicao Federal, o que
faz com que mesmo os tratados aprovados antes da insercéo do §3° tenham hierarquia constitucional.
O ministro reconheceu, todavia, “a supremacia da Constituicdo sobre todos os tratados internacionais
celebrados pelo Estado brasileiro, inclusive aqueles que versarem sobre o tema dos direitos humanos,
desde que, neste Ultimo caso, as convencgdes internacionais que o Brasil tenha celebrado (ou a que
tenha aderido) importem em supressdo, modificagdo gravosa ou restricdo a prerrogativas essenciais
ou a liberdades fundamentais reconhecidas e asseguradas pelo préprio texto constitucional” (BRASIL,
2008)
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expressamente no texto constitucional, em legislacdes infraconstitucionais, leis
extravagantes ou mesmo de forma abstrata por meio de principios e tratados
internacionais. Isso porque as Constituigbes contemporaneas, revestidas de direitos
fundamentais, de carater aberto e principioldgico, tém propiciado, decisdes judiciais
com alcance politico (LEAL; ALVES, 2019).

Isso significa que o poder de decisdo com grande impacto para o rumo da
sociedade esta sendo transferido ao Poder Judiciario e ndo sendo decididas pelos
poderes politicos (Legislativo e Executivo) como tradicionalmente ocorria, (LEAL;
ALVES, 2019). Passa-se a atribuir um carater fundamental as Constituicdes,
alicercada na concretizacdo dos direitos fundamentais, atribuindo, sobretudo, um
carater principiologico, de textura aberta, permitindo-se a ampla afericdo de seus
conteudos a realidade histérico-social em que se aplica (LEAL, 2007, p. 40).

Tornando-se importante compreender 0s processos pelos quais nosso sistema
de justica tornou-se um dos principais protagonistas na gestdo publica, bem como
contém a mesma importancia analisar seus impactos sobre os direitos individuais e
coletivos. Existe realmente vantagem na utilizacdo da judicializacdo como estratégia
para transferéncia do poder de deciséo das politicas publicas?

Esta transposi¢ao do poder de decisdo para o poder judiciario, das matérias até
entdo deliberadas e decididas pelos poderes legislativo e executivo caracteriza o
fendbmeno denominado judicializacdo (LEAL; ALVES, 2019). O que torna impreterivel
avaliar um caso concreto de judicializacdo, para demonstrar quando, como e porque
acontece a troca de arena de deliberativa e a substituicdo do poder de decisao.
Utilizando para isso o caso da judicializacdo dos termos do contrato de PPP, firmado
vistas a construcdo, operacdo e manutencdo do Centro Administrativo do Distrito
Federal — CADF.

1.4. FASES DA POLITICA PUBLICA E SUA RELACAO COM A JUDICIALIZACAO

Antes de tratar especificamente do caso da judicializacdo do contrato para
construcdo e operacionalizagdo do Centrad/DF, permitindo compreender o
protagonismo do sistema de judicial, esclareceremos as fases da politica publica e em
qual ou quais delas o judiciario interfere alterando o ciclo das politicas publicas.
Anadlise que torna possivel identificar, em conjunto com caso concreto estudado, se

as judicializagcbes ocorrem na fase do planejamento, da execuc¢éo ou do controle.
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A primeira da fase politica publica € a identificacdo do problema. Sua relacéo
com a judicializacdo se da quando a agenda de politica publica ndo propde solucao
para determinado problema identificado, vindo a ser judicializado. O Poder Judiciario
recebe esta pretensdo resistida de direito por meio de um instrumento chamado
peticdo inicial, que nada mais é do que um pedido (DIDIER JUNIOR, 2009). Esse
processo substitui a tarefa dos atores responsaveis pelas politicas publicas na
identificacdo do problema, pois esse € levado a juizo (SCODELER; PEDRETTI, 2015).

A segunda fase do ciclo de gestdo mencionada por Secchi (2010), € a formacao
da agenda governamental. Sua relacéo se dara em um modelo de planejamento de
cima para baixo, isto porque serad o magistrado quem escolhera qual sera a solucao
para o problema. A fase seguinte é a tomada de decisao, e quando existe intervencao
judicial deixa de ser realizada por ato normativo ou ato administrativo e passa a ser
transmitida por meio de uma decisdo judicial. Sendo assim, 0 juiz substituiu a
administracdo publica nas quatro primeiras fases do ciclo de politicas publicas,
deixando para o poder executivo a obrigacdo de implementar a deciséo (SECCHI,
2010).

E, é na fase de implementacdo que mais ocorre o processo de judicializacao.
Isto porque a falha na implementacdo das politicas publicas leva determinada
demanda ao poder judiciario. E nessa fase que os efeitos da judicializagdo trazem
mais consequéncias para a administracdo publica. Principalmente porque a
implementacdo das politicas publicas deve levar em conta que 0S recursos Sao
escassos, trazendo um dos principais limites a judicializacéo, a reserva do possivel
(ARRETCHE, 2009, p. 35).

Originado durante o julgamento de um caso conhecido como “Numerus
Clausus” pelo Tribunal Federal da Alemanha, em 1972, o principio constitucional
implicito denominado de reserva do possivel pressupde o reconhecimento de que 0s
direitos sociais previstos em nossa Carta Magna de 1988 devem ser efetivados, se e

somente se, for financeiramente possivel de ser realizado pelo ente publico.
1.5. AGENDA GOVERNAMENTAL
Em que pese ja mencionado o tema agenda governamental, & impreterivel

aprofundar o estudo apresentando as principais teorias, pois irdo compor a base

conceitual para a explicar o processo de judicializacédo do contrato de PPP para
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construcdo do Centrad/DF. Neste sentido, especialmente as teorias que fundamentam
0os modelos de agenda governamental e decisoOria, que se somardo ao conceito
adotado para esta andlise de janela de oportunidade, para apresentar a dinamica dos
fatos e dos contextos econdmico, politico e social a época, utilizada para transferéncia
do poder decisorio administrativo, sobre os problemas do contrato, para o poder
judiciario.

Para isso, estabeleceremos agenda como a lista de temas e questdes que, em
determinado momento, recebem atencdo efetiva dos tomadores de decisdo
(KINGDON, 2014). Dois modelos se destacam sobre definicho de agenda
governamental: o modelo de “Fluxos Multiplos” (Multiple Streams Framework) de John
W. Kingdon, e a teoria do “Equilibrio Pontuado” (Punctuated-Equilibrium Theory),
desenvolvida por Frank R. Baumgartner e Bryan D.Jones.

Kingdon diferencia trés tipos de agenda, construindo uma tipologia util para a
analise de casos concretos: A ndo-governamental (ou sistémica), a governamental e
a de decisdo. A primeira contém assuntos e temas reconhecidos pelo publico em
geral, sem, contudo, merecer atencao do governo. A segunda inclui os problemas que
estdo a merecer atencdo formal do governo. E, a terceira, a agenda de deciséo,
contém a lista dos problemas e assuntos que efetivamente seréo decididos.

Politicas Publicas séo justamente isso, o conjunto de decisdes, planos, metas
e acdes governamentais voltados para a resolucdo de problemas de interesse publico
gue podem ser especificos decorrentes, por exemplo, da tentativa de se construir um
novo centro administrativo para abrigar todos os servidores publicos do Governo do
Distrito Federal-GDF em um novo espaco, substituindo o Anexo do Palacio do Buiriti,
ou geral, como melhoria da gestédo publica.

De acordo com o0 modelo de fluxos multiplos, uma politica publica ndo surge de
um processo sequencial e ordenado, no qual as solu¢des sucedem os problemas. O
reconhecimento de um problema, por si s6, ndo garante a agdo do governo por meio
de uma politica publica, sendo necessario um contexto favoravel. Ja a teoria do
“Equilibrio Pontuado” (Punctuated-Equilibrium Theory), preceitua que determinadas
guestdes ficam restritas aos limites das comunidades de especialistas, enquanto
outras ascendem a agenda de decisdo (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

Ambos os modelos tratam do processo de definicdo da agenda governamental
numa perspectiva ndo racional, num ambiente marcado pela instabilidade e

ambiguidade de objetivos. Estes momentos e ambientes trazem a retérica que
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fundamentam a decisédo do governante em adotar determinada providéncia ou sobre
aguela questado nada decidir, oportunidade em se abre a janela de oportunidade para
os atores judicializarem.

Uma consequéncia negativa e permanentemente encontrada nas arenas €
guando a participacdo de determinado ator se torna canal para fazer prevalecer seus
interesses sobre os demais participantes. Tornando-se um subconjunto da sociedade
no qual as instituices relevantes para o processo decisorio operam em uma situacao
em que pessoas tentam influenciar (VIANA, 1999).

Essa influéncia pode ser exercida por um individuo ou por um grupo.
Estabelecendo um monopdlio sobre o resultado, onde o monopolista torna-se capaz
de determinar as proposi¢cdes a serem debatidas pelo grupo de atores votantes,
submetidos a uma regra de aprovacgédo pela maioria. Conforme Kingdon (2003), a
montagem de agenda seria um estagio prévio da decisdo, em que determinadas
guestdes sdo consideradas e outras sao descartadas. Um determinado problema
passa a fazer parte da agenda governamental quando chama a atencdo dos
governantes (KINGDON, 2003; CAPELLA, 2007).

Para Kingdon, os fluxos se juntam em momentos criticos, quando um problema
€ reconhecido. O reconhecimento do problema abre uma janela de oportunidades
para deliberacdo, momento em que pode propor solugdes, permitindo colocar
determinado tema na agenda governamental (KINGDON, 2003).

Existem caminhos a serem percorridos que levaram a termo as propostas da
agenda governamental, inserindo-as na agenda decisional. O primeiro deles é definir
e entender o problema. O segundo é identificar as alternativas e solu¢des, geralmente
propostas nas arenas de discussdes entre apoiadores e opositores no ambito dos
debates. E, a terceira em compreender o fluxo politico para criar um ambiente
favoravel para determinadas propostas (VIANA, 1999).

Ocorre que, por vezes, determinados projetos séo retirados da agenda
decisional para submeterem as decisdes ao crivo da legalidade e observancia dos
principios da administragdo publica, exercido pelo poder judiciario. Destaca-se dois
contextos para judicializar a politica: A transferéncia do processo de deciséo do poder
executivo para as cortes, com a retirada do poder de veto do poder legislativo, e a
expansdo dos métodos de deciséo judicial para além do campo estritamente juridico
(LEAL, 2013).
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O objeto principal deste trabalho é compreender esta relacdo entre direito e
politicas publicas. A provocacéao do poder judiciario para resolver demandas de cunho
politico e social, tipicas das arenas politicas do executivo e do legislativo, e que
evidencia os cenérios favoraveis apresentados (XIMENES, 2021).

Tornando-se importante analisar 0os processos pelos quais nosso sistema de
justica tornou-se um dos principais protagonistas na gestdo publica, bem como
contém a mesma importancia estudar seus impactos sobre os direitos individuais e
coletivos, considerando o aparente vilipendio & separacdo dos poderes. Existem
realmente vantagens na judicializacdo das politicas publicas?

Para Ximenes, (2012), o fenbmeno da judicializacédo da politica € decorrente do
texto constitucional de 1988, cujo rol de direitos fundamentais ultrapassa o modelo
liberal, incluindo direitos sociais de carater prestacional. A autora cita ainda cinco
casos de atuacdo do Poder Judiciario na efetivacdo dos direitos fundamentais
econdmicos, sociais e cultuais: Legalizar uma decisdo de politica publica ja assumida
pelo Estado; executar uma lei ou uma norma administrativa que determina obrigagcdes
juridicas em matéria social; estabelecer um padrao dentro do qual a administracéo
deva planejar e implementar a¢Bes concretas e supervisionar sua execucao;
determinar uma conduta a seguir; ou, ainda, constituir em mora o Estado em relacéo
a uma obrigacao, sem impor nenhuma determinada medida de execucéo (XIMENES,
2012).

Para Ximenes (2012) o controle de constitucionalidade deve ser exercido por
um oOrgao técnico imparcial. No Brasil, o controle de constitucionalidade é exercido
exclusivamente pelo Supremo Tribunal Federal (STF), quando se pretende a
verificacdo de constitucionalidade de leis em tese, e pelos demais 6rgaos brasileiros
imbuidos de jurisdicdo, incidentalmente.

A judicializacdo atua de forma preventiva ou repressiva. O STF exerce o
controle concentrado e suas decisbes tém eficacia erga omnes. O controle difuso
ou incidental € o exercido, de modo geral, por quaisquer dos 6rgéos integrantes do
Poder Judiciario, e a decisdo opera somente entre as partes. A ADI (Acéo Direta de
Inconstitucionalidade) € a principal ferramenta utilizada no controle concentrado de

constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, que algum ato normativo,


https://www.estrategiaconcursos.com.br/blog/resumo-controle-constitucionalidade/
https://www.estrategiaconcursos.com.br/blog/resumo-controle-constitucionalidade/
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ou parte dele, federal, estadual ou distrital, seja declarado inconstitucional, por violar
o texto da Constituicdo Federal'.

A judicializacao de diferentes temas tipicos de gestdo publica muitas vezes é
obra da desarticulacdo governamental. O controle de constitucionalidade!® das
politicas publicas pelo Judiciario, néo é justificado apenas em razdo de uma violagéo
direta a Constituicdo e a Lei Organica do Distrito Federal-LODF, mas também quando
ato do poder publico viola os fins almejados pelo Estado (GRINOVER, 2011, p. 113).

Importante compreender como diferentes tipos e niveis de capacidades estatais
afetam diferentemente o desempenho e os resultados de politicas publicas. Os
arranjos institucionais envolvendo combinacdo de organizacées com mecanismos
efetivos de coordenacdo tendem a promover melhores resultados. Os arranjos
promotores de altas capacidades politico-relacionais, envolvendo os canais de
interacdo com a sociedade civil, ampliam o aprendizado (MATTHEWS, 2012, p. 281-
293).

Avancar na compreensao das condigcbes que aumentam a capacidade do
Estado de produzir politicas publicas e entregar bens e servigos a sociedade, precisa
considerar o fator judicializacéo para solucdo dos litigios de grande relevancia para o
governo do Distrito Federal, haja vista a sua notdria e crescente intervencao

participativa na conducédo das politicas publicas.

4 Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de
constitucionalidade:

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

Il - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal,

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacao no Congresso Nacional;

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

8§ 1° O Procurador-Geral da Republica devera ser previamente ouvido nas acdes de
inconstitucionalidade e em todos os processos de competéncia do Supremo Tribunal Federal.

§ 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissédo de medida para tornar efetiva norma constitucional,
seréa dada ciéncia ao Poder competente para a adogéo das providéncias necessarias e, em se tratando
de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

§ 3° Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de norma legal ou
ato normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral da Unido, que defendera o ato ou texto
impugnado. (BRASIL, 1988)
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1.6. AS DIMENSOES DA PRODUCAO DE POLITICAS PUBLICAS

Para melhor compreensédo do processo de judicializacdo da politica publica é

impreterivel mencionar as trés dimensées de producao de politicas publicas:

a)

b)

A politico-representativa que é aquela em que a governabilidade demanda
esforcos e volumes crescentes de recursos humanos, financeiros e
administrativos por parte do executivo, com a liberagdo de emendas
orcamentarias, concessao de cargos em ministérios, autarquias e empresas
estatais. Processo que traz implicacdes negativas, pois decisdes e recursos
passam a ser condicionados pela légica da manutencdo do apoio politico,
(PIRES, 2009).

A segunda é a dimensé&o de controles horizontais, que consiste no conjunto
de instituicbes e atores com competéncia legal para exercerem a
fiscalizacdo, combate a corrupcao e promocéao da transparéncia da atividade
estatal, em defesa dos interesses sociais. A exemplo do Ministério Publico
(MP), Tribunal de Contas da Unido (TCU), do Poder Legislativo (PL), aos
quais competem fiscalizar as atividades do Poder Executivo (PE), além do
Poder Judiciario (PJ) que tem a missao de analisar a legalidade das politicas

publicas e dos atos administrativos?®

E, a dimensao participativa que se refere a participacdo social por meio de
conselhos, conferéncias, audiéncias, consultas publicas e intervencdes
sindicais. Entes diretamente interessados na formulacéo, fiscalizagéo,
promocao e na defesa das politicas publicas. E nas arenas dos conselhos
gue se concretiza a participacao social assegurada na Constituicao Federal
de 1998.

16 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 142 ed. Sdo Paulo: EditoraAtlas, 2003.

Inexiste a obrigatoriedade de esgotamento da instancia administrativa para que a parte possa acessar
o Judiciario. A Constituicdo Federal de 1988, diferentemente da anterior, afastou a necessidade da
chamada jurisdicdo condicionada ou instancia administrativa de curso forcado, pois ja se decidiu pela
inexigibilidade de exaurimento das vias administrativas para obter-se o provimento judicial, uma vez
gue exclui a permisséo, que a Emenda Constitucional no 7 a Constituigdo anterior estabelecera, de que
a lei condicionasse o ingresso em juizo a exaustdo das vias administrativas, verdadeiro obstaculo ao
principio do livre acesso ao Poder Judiciario.(MORAES, 2003, p. 199)
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A judicializacdo esta na esfera de dimensdo dos controles horizontais, pois ira
exercer a fiscalizagdo e o controle em defesa do interesse publico, analisando a
legalidade dos atos administrativos derivados da implementacdo ou n&o de
determinadas politicas publicas (HIRSCHL, 2012, p. 30).

Para identificar as associacbes entre as diferentes dimensfes do controle
horizontal e os diferentes tipos de resultados, bem como os mecanismos que explicam
tais conexdes, complementou-se com uma combinacdo entre uma andlise
comparativa e uma inquiricao historica. Técnica necessaria para comparar diferentes
configuracbes de casos e identificar padrées de influéncia entre condi¢cbes de
variaveis independentes e os resultados sobre as variaveis dependentes. Ou seja,
capacidade judicial como variavel independente e a deciséo judicial como resultado,
portanto variavel dependente.

Esse modelo de analise destaca duas estratégias distintas na definicdo do
universo de pesquisa. Casos com comportamentos semelhantes, mas com resultados
diferentes ou comportamentos diferentes, mas com resultados iguais. O que se
amolda ao caso de judicializacdo estudado.

Nessa mesma perspectiva, Hall e  Taylor (1996) ensinam que 0sS
institucionalistas  histéricos  estdo associados a uma  perspectiva de
desenvolvimento historico, defendendo um modelo de causalidade social dependente
da trajetoria (path dependent). Tal modelo, nega o postulado de que as mesmas
forcas operativas gerardo os mesmos resultados em todos os lugares. Pois, tais forcas
serdo influenciadas por caracteristicas contextuais de uma dada situacdo
frequentemente herdadas do passado (HALL; TAYLOR, 1996, p.941).

Esta é a argumentacao essencial para compreender a existéncia de pelo menos
60 processos envolvendo o Centrad: Processos com atores diversos que adotaram o
mesmo comportamento que € judicializar, mas que obtiveram resultados judiciais
diferentes. Ou adotaram comportamentos diferentes como o a Concessionaria decidir
pelarivalidade expressada em judicializar e o GDF interpor peticdo de cunho amistoso
em recurso de Agravo em Embargo de Execucdo, que havia sido interposto pela
Terracap, com vistas a formalizacéo de acordo.

A analise da judicializacdo dos problemas decorrentes do contrato do Centrad,
conforme serad demonstrado na tabela temporal que consta no item 3.2 deste estudo,

demonstrou, por exemplo que, em 17/02/2021, foi proposta A¢éo Popular de Processo
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N° 0700727-57.2021.8.07.0019, perante a 12 Vara da Fazenda Publica do DF, tendo
como autor a Associacdo dos Advogados de Taguatinga-CADF, cuja interposicéo
requer que o GDF ocupe o Centrad, imediatamente.

Mas, o GDF adotou comportamento diferente ao se manifestar em peticdo em
sede de Agravo de Instrumento interposto pela TERRACAP contra decisao proferida
na acao de execucao n° 0736472-57/2018, ao propor acordo judicial, para que apos
homologacéo judicial, possa ocupar o empreendimento. Em que pese os diferentes
atores, atos, processos e procedimentos, que exigem comportamentos processuais
distintos, ambos se providos derivardo no mesmo resultado, que € uma sentenca
judicial que resultara na ocupacéo do empreendimento.

Outro exemplo que também sera mais bem observado na mencionada tabela
do tempo é a andlise do Processo N° 2014.01.1.196022-4 (0052081-
12.2014.8.07.0018), no qual o MP interpés, em 12/12/2014, visando impedir qualquer
repasse financeiro a Concessionaria, por meio de uma Acéo Civil Publica, que corre
perante 42 Vara da Fazenda Publica do Tribunal de Justica do Distrito Federal. Como
resultado o GDF restou exitoso, e em sede de deciséo liminar conseguir suspender a
obrigacao repasse financeiro a Concessionaria.

Comportamento diferente pode ser observado nos autos do Processo N°
0739286-03.2022.8.07.0001 (0713666-86.2022.8.07.0001), que se trata de um
embargo a execucdo, que corre em outro juizo. Neste o GDF utilizou-se de um
recurso, obtendo éxito na suspensdo da cobranca. Demonstrando estratégias e
caminhos processuais adotado por atores diferentes em distintas arenas, para
resultados iguais, o primeiro interposto pelo MP e o segundo pelo GDF, mas que neste
caso da judicializacdo dos problemas do Centrad destinaram-se a suspensao da
obrigacao de iniciar qualquer repasse financeiro a Concessionaria.

Outra caracteristica nesta andlise da judicializacdo do Centrad, e que também
sera mais bem aclarada no bojo deste estudo, € o risco de comportamento iguais com
resultados diferentes, o que acontece quando existem dois processos com objetos
idénticos em varas distintas. A compreenséao e entendimento que resultara em decisao
judicial em determinada arena nao vincula a outra. O que sempre traz o risco de
decisbes e interpretacdes judiciais com resultados divergentes. Estes, conforme
também restara mais bem demonstrado, sdo resolvidos pelo instituto da prevencéo

ou da dependéncia por conexao ou continéncia.
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E, sdo esta caracteristica que sinalizou a importancia de avaliar o desempenho
das politicas publicas judicializadas no Distrito Federal com foco nos resultados,
levando em consideracdo que o resultado expressado € a decisao judicial, variavel
dependente do ato de judicializar. E, as variaveis independentes sdo as que derivam
da influéncia dos diferentes atores. A presente dissertacdo discute as relacbes entre
a judicializacdo como instrumento de politica publica e os resultados, que dependeréo
de decisOes adotadas pelos gestores ou de decisfes advindas da transferéncia do
poder decisorio para o ambito judicial.

Dai a importancia de adotar como premissa que os atores tomam decisfes
racionais para maximizarem sua taxa de retorno. Essa taxa de retorno pode se dar
pelo feedback da populagdo, expressado pelo contentamento de determinado
governo. Ja que o descontentamento da populacao indica a necessidade de resolver
novos problemas, uma vez que a agdo governamental se mostrou inadequada,
demandando especial atencéo do governo, o que pode levar a judicializacao.

Outro fator que deve ser mencionado, decorre do fato de que o levante dos
meios de comunicacéo traduz-se na mobilizacdo dos grupos de discussao ou grupos
de trabalho criados ou ndo pelo governo para debater e propor solucdes sobre
determinados problemas, trazendo a luz abertura de janela de oportunidades. Para
Kingdon, os fluxos se juntam em momentos criticos, quando um problema é
reconhecido. Com a abertura da janela de oportunidades é possivel colocar um
determinado problema na agenda governamental (KINGDON, 2003).

Entender essa dinamica é impreterivel, pois um mandatario, ao desenvolver e
construir seu projeto politico, busca atender os interesses de seus eleitores,
almejando ganhos eleitorais e politicos. Importante reiterar que a agenda
governamental consiste em um conjunto de politicas publicas desenvolvidas e
formadas, que podem ou ndo serem implementadas. Isto porque esta agenda precede
a agenda decisional, sendo representadas pelas politicas publicas que de fato serédo
implementadas.

De forma resumida, o caminho que leva uma proposta da agenda
governamental para a agenda decisional inicia-se com a definicdo do problema, passa
pela fase de identificacdo das solugbes, finalizando com a compreensao do fluxo
politico, visando criar um ambiente favoravel para determinadas propostas
(KINGDON, 2003; CAPELLA, 2007).
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A analise de politicas publicas implica no estudo das ac6es do governo para
alcancar objetivos, que buscam solucionar determinados conflitos. Exigindo modelos
tedricos para facilitar a compreenséo da realidade. Estas analises pressupdem que 0s
tomadores de decisdo sao racionais e possuem preferéncias, que no setor publico se
caracterizam por disputas intra e intergovernamentais, conflitos jurisdicionais,
confusdes relacionadas a divisdo de atribuicbes e de responsabilidades. Neste
cenario se depreende que as legislacdes que reestruturam carreiras criam equivocos,
onde as competéncias de servidores e 6rgéos se confundem, derivando em situac¢des
em que todos tem competéncia em tudo e ninguém é responsavel por nada
(KINGDON, 2003).

Ndo menos importante é mencionar que as mudancas de gestores em
determinadas secretarias ou do préprio governo, criam ambiente favoravel a insercéo
de novas propostas ou modificagdo das propostas de gestdo anterior. Malgrado ao
judicializar um problema o governante pode estar buscando encurtar o caminho para
emplacar a alternativa que acredita ser a melhor solugéo, (KINGDON, 2003;
ZAHARIADIS, 2007).

Aproveita-se determinado momento que sinaliza sua compreensao para um
clima favoravel, conceituado como janela de oportunidade, evitando o desgaste de
negociar com outros atores. Neste caso podera surgir ambiguidades diretamente
relacionadas a simultaneidade de diferentes interpretacfes judiciais, muitas vezes
conflitantes, sobre um mesmo objeto de litigio. A incerteza do resultado esperado pela
judicializacdo pode decorrer da auséncia de informacéo suficientemente adequada
sobre determinado problema, (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

Além do risco de decisdes antagbnicas, outro efeito negativo observado € o fato
de que, determinado membro do poder legislativo que poderia exercer grande
influéncia nas arenas da formacéo de agenda € excluido do processo, uma vez que
ao judicializar a discussao vai para outra arena de poder. O proprio veto legislativo,
que é uma ferramenta constitucional do legislador para negociar determinada
proposta é mitigado.

Assim, uma janela de oportunidade aberta ndo significa necessariamente que o
cenario estara favoravel. Mas, sinaliza que h& a possibilidade de interferir no processo.
E, o modelo de Kingdon se mostra como uma ferramenta precisamente adequada
para a analise da formacao da agenda governamental, em que pese ser limitado pelos

ditames da legislacdo. Apresenta-se como um referencial tedrico adequado para
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tentar identificar os momentos entendidos pelos atores como janela de oportunidade
para a judicializacéo de determinada politica publica, como é o caso da judicializacéao

do contrato de PPP para construgéo do novo Centrad/DF, objeto desta dissertacéo.

1.7. AS JANELAS DE OPORTUNIDADES

Busca-se demonstrar, com a utilizagcdo dos conceitos derivados do modelo de
multiplos fluxos, as conexdes e apontar os atores envolvidos, que oscilaram ao longo
do periodo analisado, mapeando a abertura e o fechamento das janelas de
oportunidades para judicializacdo. O conceito de Janela de Oportunidade neste
trabalho possui alcance limitado a apresentar a dinamica dos fatos e o contexto
econdmico, politico e social, a época, capaz de justificar a decisdo de acionar o poder
judiciario. Dai a importancia de ter reiterado a literatura sobre formacdo de agenda
governamental.

Conforme apresentado, agenda governamental foi desenvolvida desde os anos
1970 (ZAHARIADIS, 2016a), seu principal modelo tedrico se baseia ho modelo dos
Multiplos Fluxos de Kingdon. Esta teoria deriva do estudo da formacdo da agenda
publica, elaborada por Kingdon (2003), cujo modelo busca explicar de que forma um
determinado problema de politica publica entra para a agenda governamental,
tornando-se objeto de resolucdo através de uma politica publica.

O autor preconizou a tomada de decisdo em funcdo da participacdo e
rotatividade dos atores envolvidos nas arenas de decisdo, nas preferéncias mal
definidas no setor publico, caracterizada principalmente pelos crescentes litigios
judiciais, com predominio de diferentes interpretacdes conflitantes sobre um mesmo
objeto. O modelo dos multiplos fluxos separa aqueles que manipulam, daqueles que
tém preferéncias problematizadas, considerando as escolhas coletivas como uma
combinacao de forcas estruturais altamente dependentes do contexto politico a época,
(ZAHARIADIS, 2007).

Neste contexto, a agenda governamental se caracteriza pelo aparecimento de
um problema e pelo surgimento de alternativas de solugdes dentro de um contexto
politico, administrativo e legislativo favoraveis (KINGDON, 2003). Estas alternativas
de solucbes dependem de como os governantes internalizam esta realidade com
objetos, temporalidades e contextos politicos diversos. O periodo de gestacdo das

proposicoes pode variar de um modo rapido ou serem de maneira escalonada, bem
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como o objeto pleiteado pode ser inédito ou apenas uma extensdo do objeto ja
existente (CAPELLA, 2007).

Kingdon (2003) aborda um conceito denominado de “policy windows” (janelas
de oportunidade de politicas publicas), que sdo momentos que possibilitam a ado¢éo
de estratégias para formacdo da Agenda Governamental. Estas janelas de
oportunidade podem surgir em raz&o da alternancia de governantes ou de momentos
de crises e incertezas. Neste contexto se abre espaco para as alternativas. Malgrado
é importante esclarecer que neste mesmo contexto burocratas podem sugerir
solugBes com o Unico objetivo de proteger seu campo de atuacdo, enquanto grupos
de interesse e atores podem buscar apenas proteger seus interesses econémicos ou
ideoldgicos.

Neste sentido determinadas situagcdes como a percepcdo de um ambiente de
momentos favoraveis, o apoio de determinados grupos de interesses, somados a
mudancas de gestado influenciam diretamente na agenda governamental, o que torna
determinados momentos mais propicios a determinadas proposi¢cdes (KINGDON,
2003; ZAHARIADIS, 2007).

Entre os atores existem os servidores publicos, que exercem influéncia na
geracdo de alternativas, desenvolvendo propostas ao processo de formulacdo da
agenda governamental. Nesse ambito, o chefe do poder executivo possui grande forca
na definicdo dessa agenda. Por fim, ndo menos importante é a influéncia parlamentar,
gue aproveita a abertura de determinada janela de oportunidade para exercerem
persuasao sobre a citada agenda, ao trazerem alternativas. De forma que estes atores
podem estar tanto no governo, no parlamento ou fora dele, em grupos de interesses,
(CAPELLA, 20086).

Em determinadas situacfes, as janelas de oportunidades apresentam
periodicidade ou previsibilidade, como nas fases do ciclo orcamentario ou na
alternancia de governo e de parlamentares. De igual forma, as janelas se abrem para
novas ideias e se fecham quando os fluxos se desarticulam, em funcdo de mudancas,
como processos de reorganizacédo da administracéo publica (CAPELLA, 2006).

Praticamente todos os estudos sobre formagéo de agenda interagem com o
modelo de Kingdon. A novidade desse modelo consiste em confrontar a l6gica do ciclo
de politica, uma vez que o autor conclui que a formulacéo de politicas publicas é muito
menos rigida e racional do que se entendia. Haja vista que a Teoria dos Multiplos

Fluxos nega a l6gica da formulagdo de politicas publicas como solucao de problemas.



39

O autor afirma que os atores formulam suas propostas e tentam apresenta-las
guando os problemas aparecerem. Os temas de politica passam a ser reconhecidos
como problemas passiveis de serem objeto de decisdo. Como € impossivel que as
autoridades publicas atendam todas as demandas sociais, selecionam o0s que
entendem serem mais convenientes tecnicamente. E, este fluxo da politica se baseia
nas negociacdes politicas, que podem considerar a existéncia de eventos fora do
controle, os quais podem influenciar na formacdo da agenda (KINGDON, 2014,
CAPELLA, 2006).

Importante enfatizar a Teoria do Equilibrio Pontuado, sob a abordagem de
Baumgartner e Jones (1993). Que pode ser mais bem entendida por meio da nocéo
de subsistemas. Subsistema € um grupo especifico formado por especialistas em um
determinado assunto ou por atores que convergem sobre determinados temas. Estes
podem desenvolver arranjos e propostas nas arenas de discussfes. De forma que,
propostas contrarias aquele ambiente tendem a ser rechacadas, trazendo a luz a
existéncia de uma espécie de monopdlio.

Estatuido o monopdlio de politica, privilegia determinados atores do subsistema
na proposicao de solucbes em detrimento daqueles que estiverem em subsistema
restritos, prevalecendo as proposi¢cdes do monopdlio, suprindo ideias contrarias, o que
Baumgartner e Jones (1993) denominam como feedback negativo.

O surgimento de um novo ator politico pode deslocar as discussdes e a tomada
de decisao para novas arenas, onde possam apresentar suas propostas. O que 0s
autores denominam de feedback positivo. Malgrado, apds o aludido deslocamento a
tendéncia é o surgimento de um novo monopolio de politica (BAUMGARTNER,;
JONES, 1993).

Aplicando especificamente o conceito de janela de oportunidade para as
proposicdes politicas deste novo monopdlio, restringido sua aplicabilidade a
demonstrar o contexto econdmico, politico e social a época, depreende-se que novas
propostas de solugdes produzirdo consequéncias, que também serdo reflexo de
aproveitar determinados momentos para apresentar solu¢cdes as demandas sociais de
interesse publico (KINGDON, 2014).

Outro ponto relevante consiste na ideia de preparar o ambiente para fazer
proposi¢cdes que possam ser de fato implementadas. Nesta perspectiva, o controle
estatal sobre os subsistemas origina-se da legislacdo, do controle sobre o orcamento

e das nomeacg0des de atores para 0s cargos estratégicos do governo. Neste contexto,
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também se criam as janelas de oportunidade para formulacdo de politicas publicas,
(KINGDON, 2014).

No Distrito Federal é possivel observar que o governador exerce grande
influéncia na definicAo das politicas publicas, estabelecendo as agendas e
apresentando alternativas ou transferindo para o poder judiciario o poder de deciséo.
Com a utilizacdo de um exemplo especifico pode-se demonstrar que as principais
proposi¢des de Kingdon (2014) e Baumgartner e Jones (1993) sdo aplicaveis ao
contexto do Governo do Distrito Federal, em especial o conceito de janela de
oportunidade, malgrado limitado a explicar conjuntura politico-econdémica a época.

Isso para explicar os momentos de aberturas de janelas de oportunidades para
a judicializacéo dos problemas complexos tipicos de gestédo publica, no Governo do
Distrito Federal. Uma vez que permite a observagdo do cenério econdmico e politico,
no momento da judicializacdo, em paralelo aos grandes problemas de gestdo
judicializada.

Desta forma, controlar a formacdo da agenda consiste em determinar o que
sera debatido, proposto e colocado em prética. Estabelecendo os rumos da gestéo
publica em um determinado contexto ou momento oportuno. A legislacao distrital
definiu competéncias para 6rgaos e servidores publicos, além da participacéo social
dos atores nas arenas de discussbes, como forma de controle de pesos e
contrapesos, com participacdo democrética. Definindo os instrumentos por meio de lei
distrital ou recepcionando legislacéo federal.

Ocorre que, o poder judiciario tem se mostrado bastante atuante nas demandas
administrativas do poder executivo, que Ihe s&o conferidas. No plano governamental,
0 gestor parece tentar driblar embates entre forcas politicamente organizadas, e que
possuem posi¢cdes contrarias em relacdo as intengdes de governo, resultando no
crescimento da demanda pela judicializacao.

Dai surgiu a importancia de explicar estes eventos aplicando os conceitos do
modelo de Kingdon, associando ao caso particular da constru¢do do novo Centro
Administrativo do Distrito Federal — Centrad, mostrando como os diferentes fluxos se
conjugaram para promover as alteragdes na formula pré-estabelecida legalmente,
pela judicializacéo.

Isso porque, para se tomar determinada decisdo pela judicializacdo de um
determinado problema administrativo, em um cenario de arenas politico-participativas,

materializados pelos grupos de trabalho, assembleias sindicais e audiéncias publicas,
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€ preciso entender o contexto. A analise do cenario que fundamenta a retérica do
governo para buscar o poder judiciario em busca de alguma providéncia, pois este
ndo pode deixar de decidirl’” (GARAPON, 2001).

E possivel perceber que em determinado momento temporal, sinaliza-se clima
favoravel para judicializacdo de decisdes que deveriam ser adotadas pela
administracao publica, conceituado como janela de oportunidade. Nesta janela busca-
se evitar o desgaste de negociar com outros atores, o que pode levar o ator
descontente a também judicializar (KINGDON, 2014; CAPELLA, 2006).

Alerta-se novamente para o risco de ambiguidade diretamente proporcional a
simultaneidade de diferentes interpretacdes judiciais, muitas vezes conflitantes, sobre
um mesmo objeto de litigio. Esse desajuste resultado da judicializacdo decorre,
principalmente, da auséncia de informacgdo suficientemente adequada sobre
determinado problema judicializado (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

Dai a importancia em analisar os diferentes periodos que sofreram grande
influéncia simétrica do poder executivo na formulagéo de politicas publicas, no @mbito
do Distrito Federal. Tendo como objeto de proposi¢cao a analise de um caso concreto
de tentativas de solugdo para um grande problema tipicos de gestdo, advindo do
contrato de PPP para construcdo do novo Centrad/DF, para demonstrar a
racionalidade da decisao pela judicializacao, aproveitando a abertura de determinadas
janelas de oportunidades.

1.8. DOS VETOS PLAYER

A decisao pela judicializacdo inova a concepcao de politica publica ao ampliar
o leque de alternativas disponiveis aos gestores e politicos adicionando a
possibilidade de acionar o poder judiciario como instrumento processual disponivel.
Importante entender as op¢des de instrumentos existentes e sua utilizacdo no cenério
contextualizado. O verdadeiro desafio é analisar com maior clareza metodoldgica as

combinagdes politicas com esta alternativa disponivel, estudando a judicializacéo dos

17 Recorre-se a justica para que tome o lugar do fator politico exatamente porque ela ndo pode deixar
de decidir, correndo inclusive risco de se expor a condena¢édo comunidade cientifica ou da opinido
publica. Quando a comunidade cientifica tem que se pronunciar sobre uma questao, ela se da o tempo
necessario e, as vezes, conclui sobre a impossibilidade de se pronunciar. Idem para o legislador, como
vimos na questao da bioética. A justica, entretanto, deve dar uma decisao. A justica deve julgar com as
informacdes de que dispde. Esta obrigacao de julgar constitui a particularidade do julgamento judiciario.
(GARAPON, 2001, p. 161).
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entraves do contrato para construcédo e operacionalizacdo do novo Centrad/DF, para
demonstrar este novo arranjo, que transfere o poder de decisdo do poder executivo,
para arena deliberativa judicial.

De acordo com Shugart et al (1992), ha um consenso na ciéncia politica sobre
o fato de as instituicbes fazerem a diferenca. Mas, esse consenso se desfaz quando
a andlise se volta para as consequéncias especificas. Existem diversos estudos que
demonstram essa falta de acordo, influenciando na decisao e consequentemente nos
resultados produzidos por cada instituicéao.

Soma-se a isso a responsabilidade dos politicos eleitos de fiscalizacdo mutua
entre poder legislativo e poder executivo, e a existéncia de um arbitro (SHUGART et
al., 1992). Encontrando nos pesos e contrapesos sua fonte democratica de
legitimidade, com a possibilidade de responsabilizacdo dos representantes eleitos, de
identificar quem toma as decisdes e as fontes de legitimidade, e de implicar sancdes.
N&o apenas pelas decisdes tomadas, mas ainda pela omisséo, o que também é uma
escolha por nédo decidir.

Preceitua o Cédigo Penal, no art. 13, § 2°, que a omissdo'® é penalmente
relevante quando o omitente devia e podia agir para evitar o resultado, mas néo o faz.
S&o trés as situacdes previstas no codex como dever de agir. A primeira situacéo
refere-se a quem tenha por lei obrigagcdo de cuidado, protecdo ou vigilancia. A
segunda aquela pessoa que de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o
resultado. E, a terceira o sujeito que com seu comportamento anterior, criou o risco
da ocorréncia do resultado (NUCCI, 2018).

Cabia ao omitente o papel de garante do bem juridico tutelado e o néo fazer
configura uma omissao criminosa. Quem tem dever e obrigagéo de cuidado, protecao
e vigilancia deve cumprir esta obrigacdo. Nao cumprir com esse dever consiste em

omissao penalmente relevante (NUCCI, 2018).

18 Art. 13 - O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é imputavel a quem lhe deu
causa. Considera-se causa a a¢cdo ou omissdo sem a qual o resultado néo teria ocorrido.
Superveniéncia de causa independente

§ 1°- A superveniéncia de causa relativamente independente exclui a imputagdo quando, por si S0,
produziu o resultado; os fatos anteriores, entretanto, imputam-se a quem o0s praticou.

Relevancia da omisséo

§ 2° - A omissao é penalmente relevante quando o omitente devia e podia agir para evitar o resultado.
O dever de agir incumbe a quem:

a) tenha por lei obrigacdo de cuidado, protecdo ou vigilancia;

b) de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o resultado;

C) com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia do resultado. (BRASIL, 1940)
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Pela teoria do risco administrativo, o Estado deve assumir 0s riscos decorrentes
de suas atividades, responsabilizando-se pelas acdes e omissdes praticadas por seus
agentes publicos contra terceiros, independentemente de culpa ou dolo, assegurando
o direito de acdo de regresso contra servidor faltoso. Bastando a comprovagéo do
nexo causal entre a acdo ou omissao do Estado e o prejuizo, para buscar indenizacao
junto ao ente publico causador. Caso a decisdo administrativa seja negativa ou nao
haja decisdo, o cidaddo podera judicializar, transferindo o poder de decisdo para a
esfera judicial, que podera manter o ato administrativo, revé-lo ou anula-lo,
exercitando o Sistema de Freios e Contrapesos (VASCONCELOQOS, 1996).

A Teoria da Separacdo dos Poderes, consagrada pelo pensador
francés Charles-Louis de Secondat, Baron de La Brede et de Montesquieu, em sua
obra “O Espirito das Leis”, baseada nas obras de Aristoteles “Politica” e de John Locke
“Segundo Tratado do Governo Civil”, no periodo da Revolugdo Francesa, defendia
gue para combater governos absolutistas e evitar a produ¢do de normas tiranicas,
seria impreterivel estabelecer o grau de autonomia e os limites de cada poder. Cada
poder possui um grau de autonomia para exercer suas funcdes, porém deve ser
controlado pelos outros poderes, evitando abusos (VASCONCELOS, 1996).

Sendo assim, ainda que o poder executivo, exercendo suas funcbes de forma
autdbnoma, decida por implementar uma politica, isto ndo garante que a mudanca se
realizara. Mas, sua auséncia elimina a possibilidade de que ela ocorra. Neste caso, a
capacidade decisoria pode ser contestada judicialmente tanto pela sua auséncia
guanto pelo fato de a proposta de solucdo pela ndo manutencdo do status quo
anterior, leve a uma situagao pior.

Para simplificar, partiremos da premissa de que em determinada arena
decis6ria um projeto do governo tem de ser aprovado pela maioria dos atores
relevantes dentro de cada partido que compde a coalizdo governamental. Cada ator
desta arena possui um veto player. Um ator institucional sera computado como
detentor de poder de veto somente se possui-lo formalmente. Malgrado o poder de
veto varia com a arena politica e 0 numero de veto players varia de acordo com o
assunto em discussao.

Segundo Tsebelis (1998), os vetos players sao atores politicos, individuais ou
partidarios que precisam decidir em anuir para que haja mudanca no status quo da

sociedade. O fundamento trazido no livro de Tsebelis (1998), define que para mudar
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a politica legislativa ou o status quo - um certo numero de individuos ou atores
coletivos tém de anuir.

O que forga a conclusao de que a transferéncia de arena de discussao do poder
executivo e legislativo para o poder judiciario altera os atores com poder de vetos
players. Em que pese a discussao poder retornar para a administracdo publica, se
houver desisténcia dos atores do processo judicial, que provocaram a transferéncia
do poder de decisdo de determinada matéria para a esfera judicial e da concordancia
do ator requerido.

A transferéncia de arena de discussdo dos 6rgdos do poder executivo para a
do poder judiciario, transfere o poder de decisdo das politicas publicas, alterando os
atores com poder de veto quando, por exemplo, a deliberacédo depende de autorizacao
legislativa e previsdo orcamentaria. A transferéncia de arena retira o poder de veto do
poder legislativo, que deixara de ser ator devido a mudanca de arena de discussao.

O veto é, ainda, a discordancia do chefe do poder executivo a determinado
projeto de lei aprovado pelo poder legislativo. Com previsdo constitucional no artigo
66 e seus paragrafos!®. Caracteriza-se como politica quando a matéria é considerada
contraria ao interesse do governo e juridica quando a matéria aprovada é
inconstitucional. Da mesma forma, a judicializacdo promove a transferéncia de arena
deliberativa e retira o poder de decidir vetar determinada proposta legislativa,
pertencente ao poder executivo, sendo substituida por decisao judicial, fundamentado
nos mecanismos de pesos e contrapesos constitucionais (MACIEL; KOERNER,
2002).

A janela de oportunidade para o chefe do executivo vetar determinada matéria
dar-se-a no prazo de quinze dias Uteis apGs o recebimento da matéria. Nao havendo
manifestacéo do chefe do poder executivo fecha a janela de oportunidade legalmente

19 Art. 66, § 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis,
contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do
Senado Federal os motivos do veto.

§ 2° O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importara sancgao.

§ 4° O veto sera apreciado em sessado conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, sé
podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores.

§ 5° Se 0 veto ndo for mantido, sera o projeto enviado, para promulgacédo, ao Presidente da Republica.
§ 6° Esgotado sem deliberacdo o prazo estabelecido no § 4°, o veto serd colocado na ordem do dia da
sessdo imediata, sobrestadas as demais proposicdes, até sua votacgao final.

§ 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo Presidente da Republica, nos
casos dos § 3° e 8 5°, o Presidente do Senado a promulgara, e, se este ndo o fizer em igual prazo,
cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo. (BRASIL, 1988)
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prevista para decidir vetar e o projeto de lei € considerado sancionado. O veto é
necessariamente expresso, mas a sangao podera ser tacita, conforme previsto no art.
66, 83°, da CF.

Os parlamentares podem decidir manter ou decidir derrubar o veto do
executivo, pela maioria absoluta de deputados. Mas, uma vez judicializado é
transferido para o poder judiciario o poder de decisdo, retirando a representacéo
democraticamente eleita. Neste caso, judicializar pode solucionar, protelar o
problema, ou gerar outros empecilhos nédo previstos na origem, ainda que a
judicializacdo aconteca em respeito a outro principio, que é a inafastabilidade da
jurisdicéo (LEAL, 2007, p. 40).

O estudo de caso da judicializacao dos entreves decorrentes do contrato para
construcdo do novo Centrad/DF demonstrara, por exemplo, que a decisao judicial de
impedir qualquer repasse do ente publico a concessionaria responsavel pela obra,
modificou a previsdo orcamentaria e excluiu a necessidade de autorizacao legislativa
e o poder de decidir vetar qualquer matéria referente a este contrato administrativo de
PPP, firmado pelo poder executivo com autorizacéo do poder legislativo.

O que leva a concluir que, isso se deu pelo fato de se decidir judicializar os
problemas do contrato, em determinada época e contexto, que neste estudo € definido
como janela de oportunidade. Fato que, alterou a arena deliberativa e retirou o poder
de decidir e de vetar, pertencentes ao poder executivo e ao poder legislativo,
transferindo-os para o poder judiciario, modificando a arena deliberativa, a forma

procedimental para obtencdo de decisfes e 0s atores.

1.9. JUDICIALIZACAO COMO ESTRATEGIA RACIONAL

Para explicar a judicializacdo como estratégia adotada pelos atores,
estabeleceremos como premissa basica que o comportamento individual do
governante e suas relagbes partidarias internas e externas em diversos cenarios sao
racionais. E, que se determinado comportamento adotado ndo parece ser a melhor
escolha para aquela situagdo é porque o observador esta focado somente em um
cenario. Dai a importancia de ter abordado o conceito de escolha racional no campo
da politica comparada de Georges Tsebelis (1998), inobstante a analise nos revelar a

possibilidade da existéncia de casos que nédo se enquadram ao conceito.
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A Teoria da Escolha racional estabelece que cada ator, detendo a informacao
adequada, sempre ira escolher a opcédo que melhor lhe assegure a maximizacao do
seu payoff. Ou seja, que maximize sua retribuicdo por ter atuado de determinada
maneira. Com a informacao adequada, a escolha do ator pela op¢éo subdtima, que é
aguela que ndo maximiza o seu payoff, retrata uma assimetria entre o que o ator esta
efetivamente realizando e o que o observador esta observando.

Haja vista que, o ator poderé estar participando de diversos jogos em multiplas
arenas. Ja o observador esta vendo um unico jogo, fazendo com que sua analise ndo
represente todo o cenario. O autor utilizou diversos exemplos para demostrar que, o
gue pode ser visto como escolha subo6tima dos atores envolvidos, sob outro viés,
representa escolha 6tima (TSEBELIS, 1998).

Dai aimportancia de estudar um processo de judicializacédo da PPP do Centrad,
como objeto de pesquisa, para analisar o comportamento dos atores, e se estdo
efetivamente realizando o que o observador esta percebendo. O estudo do caso
especifico pode demonstrar que os atores estdo jogando um jogo de multiplas arenas,
onde suas escolhas subédtimas, por decidir judicializar determinada controvérsia
referente ao aludido contrato de PPP, ao invés de resolver na esfera administrativa do
poder executivo, sob outro ponto de vista, pode demonstrar ser 6tima, de forma a
maximizar seu payoff.

A teoria de Tsebelis (1998) utiliza, dentre outros, um classico exemplo da teoria
dos jogos para a tese defendida, o jogo do dilema dos prisioneiros. A historia é a
seguinte: dois suspeitos de um crime violento sdo mantidos em celas diferentes. A
cada uma é oferecido 0 mesmo acordo. Se vocé confessar e o outro prisioneiro ndo o
fizer, vocé serd libertado. Se o outro prisioneiro também confessar, vocé recebera uma
sentenca moderada. Se nenhum confessar, vocés receberdo uma sentenga menor do
gue se ambos confessarem. Se o0 outro confessar, mas vocé nao, vocé recebera a
sentenca maxima.

O proximo passo € estabelecer uma tabela matriz genérica de payoffs dos
jogos. Suponho que, nos quatros jogos, os jogadores podem escolher entre duas
estratégias, confessar ou ndo confessar. A escolha de uma estratégia por determinado
jogador leva a um resultado determinado em conjunto que implica um payoff para cada
um dos jogadores.

Por questdo de simplicidade, os payoffs em todos os jogos sao simbolizados

pelas mesmas letras (T, R, P e O), o que difere € a ordem desses payoffs em cada
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jogo. No caso de cooperagdao mutua, cada jogador recebe uma recompensa R1 (R &
a letra para Recompensa, e i € a indexacao do jogador, ou seja, pode ser 1 ou 2). No
caso de desercdo mutua, cada jogador recebe uma penalidade Pi (P denota
Penalidade). Se um coopera enquanto o outro é derrotado, o jogador cooperativo
recebe o payoff de otario (O de Otéario) e o jogador derrotado recebe o payoff de

tentacaoTi (T de Tentacéo).

1.10. MATRIZES DE PAYOFFS

Tabela 1 — Matrizes de payoffs®®

Cooperacéo Desercao
Cooperagédo R1R2 (1) 01712
Desercao T102 P1 P2

Fonte: Elaboracao prépria, 2023

A Teoria dos Jogos descreve o comportamento humano, fornecendo as bases
tedricas para explicar a interacdo dos atores em um contexto de litigio. Essa teoria
pressupde que os jogadores adotem decisbes que lhes possibilite alcancar os
melhores resultados, mas sem desconsiderar que os demais atores concorrentes
também buscaram a maximizacéo dos resultados (TSEBELIS, 1998).

Conforme Almeida (2003), John Von Neumann € o pai da Teoria dos Jogos,
por ter sido o primeiro a aprofundar os estudos sobre a referida teoria, além de ter
fornecido todo o arcabouco tedrico. Mas foi o matematico John Forbes Nash que
trouxe a ideia de cooperacdo como possibilidade de maximizar resultados. Assim,
enquanto Neumann defendia a ideia de competicdo, John Nash inovou com o
elemento cooperacéo.

Existem ainda os jogos de soma zero, conforme Almeida (2003), que séo
agueles em que ha dois jogadores com interesses antagbnicos sendo que o ganho de
um jogador representa a derrota do outro. Caracteristica que também se encontra na
judicializacdo, em situagcdes nas quais para um ator ganhar o outro tem que

necessariamente perder.

20 Ti>Ri>Pi>0i: Dilema dos Prisioneiros
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Dai a importancia da ideia de cooperacdo em um ambiente competitivo. A tese
do equilibrio de Nash defende que um jogo nédo pode ter ganho de maneira unilateral.
Embora cada participante escolha aquilo que melhor o beneficiara, os resultados s6
poderdo ser maximizados a depender das decisbes adversarias. Existindo a
convergéncia de escolhas que apresentem os melhores resultados para ambos o0s
jogadores, encontraremos uma situacao em que ambos ganham. Isso que se chama
de Equilibrio de Nash (TSEBELIS, 1998).

A importancia de estudar estas teorias vao se aclarar ainda mais quando
utilizadas em um caso concreto, a exemplo da judicializacdo do Centro Administrativo
do Distrito Federal, para examinar o processo de judicializacdo da PPP para
construcéo e operacionalizacdo do Centrad/DF, que tem desentranhado situacdes em
gue os jogadores participam de diversas arenas de distintos jogos, tomando decisdes
racionais para maximizarem seu retorno, ocasionando ganhos unilaterais, em que

pese a possibilidade de ganhos reciprocos.

1.11. ACORDO JUDICIAL COMO ESTRATEGIA

Os ganhos reciprocos sdo decorrentes da decisdo racional de os atores
formalizarem um acordo, durante a tramitacdo do processo de judicializacdo. Neste
caso surge a possibilidade de os atores decidirem cooperar, seja com acordo judicial
ou extrajudicial, para por termo a celeuma. O extrajudicial, para ter validade, necessita
de homologacéao do juiz. Fato que se encaixa no conceito de Equilibrio de Nash, que
€ 0 ponto em que nenhum dos atores ou jogadores tem incentivo de mudar de
estratégia se o outro jogador ndo mudar (TSEBELIS, 1998). Criada pelo matematico
John Nash, o Equilibrio de Nash é um conceito matematico que pode ser aplicado ao
mercado financeiro. Trata da analise de dois jogadores e das consequéncias das
escolhas realizadas por ambos (TSEBELIS, 1998).

Os atores buscardo descobrir as melhores opcdes, diante do cenario
apresentado, para que se atinja 0 objetivo almejado por um jogador racional. E, a
judicializagé@o dos litigios envolvendo o contrato administrativo da PPP do Centrad
apresenta exatamente este contexto. Possuindo mais de um ator interessado em
maximizar seu ganho, em uma arena decisoria transferida para o poder judiciario,

onde o conflito precisa ser solucionado.
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Essa ideia € indispensavel para aplicacdo da teoria ao caso concreto estudado.
Isso porque tanto o GDF como a Concessionaria, atores na arena judicial, baseiam
suas agdOes no que entendem saber da decisdo da outra parte que, por sua vez,
baseiam suas decisbes nas possibilidades de agbes do oponente, possuindo
teoricamente, ambos as mesmas informacdes.

Outra aplicacéo pratica da teoria pode ser observada no fato de o GDF propor
acordo para resolver os litigios judiciais envolvendo o contrato administrativo da PPP
para construcdo do Centrad. A formalizagdo do acordo de demanda judicializada se
amolda perfeitamente ao conceito de equilibrio de Nash. A judicializa¢cdo costuma ser
um jogo de varias rodadas, e se trata de jogo com a possibilidade de as partes
conversarem sobre a melhor estratégia a utilizar, sendo a cooperacdo com a outra
parte a melhor estratégia para maximizar os resultados. O acordo judicial consiste, em
estratégia de cooperacao no qual ndo se discute os méritos de uma outra parte.

Neste sentido a formalizacdo de acordo na esfera judicial tem como premissa
de que ambos adotardo a decisdo que melhor maximize a sua utilidade. Pode-se
observar esta caracteristica quando da analise de um dos processos judiciais do
Centrad, onde consta uma decisédo na qual o desembargador relator intima as partes
para formalizarem acordo?!.

Neste caso um acordo judicial consistirh em um procedimento de resolucéo de
conflitos amigavelmente. A conduta cooperativa garante a maximizacdo de ganhos
para ambas as partes, sendo racionalmente a melhor estratégia. No cenario em que
exista pouco interesse mutuo, a tendéncia € a de ndo cooperacdo. Ja em situacdes
em que exista a possibilidade de ganhos muatuos, a cooperacdo sempre sera a melhor
estratégia.

Ao analisar o caso de judicializacdo do Centrad DF é possivel perceber que
a mediacao ressalta o fato de que o resultado deste conflito depende da interagcao

das estratégias e taticas utilizadas no decorrer das discussdes na arena dos

21 1-Poder Judiciario da Unido TRIBUNAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS
TERRITORIOS Jodo Egmont Gabinete do Des. Jodo Egmont Numero do processo: 0700922-
33.2020.8.07.0000 Classe judicial: AGRAVO DE INSTRUMENTO (202) AGRAVANTE: COMPANHIA
IMOBILIARIA DE BRASILIA TERRACAP AGRAVADO: CONCESSIONARIA DO CENTRO
ADMINISTRATIVO DO DISTRITO FEDERAL S.A - CENTRAD DESPACHO |Intimem-se
as partes para informar _se realizaram acordo visando a solucdo do feito, conforme pedido
formulado na peticdo de ID 18694757. Publique-se. Brasilia, 25 de novembro de
2020. Desembargador Jodo Egmont Relator (Disponivel em: www.TJDFT.jus.br/jurisprudéncia.
Acesso em: 29 abr. 2023. Grifos N0ss0s).



http://www.tjdft.jus.br/jurisprudência

50

processos judiciais. A estratégia do GDF tende a ser a melhor resposta as estratégias
da Concessionaria.

Faz-se necessario distinguir judicializacbes onde existam relacdes de
continuidade, daquelas que s&o pontuais, e que podem ser resolvidas em uma
Gnica jogada (uma unica peticdo). Nestas, o equilibrio de Nash consiste em agir de
forma competitiva, jA que a maximizacdo do ganho € atingida sem que exista
incentivos para cooperacdo. Em relagbes continuadas, o equilibrio de Nash se
encontra na cooperacao.

Esta andlise nos levou a concluir que, mesmo judicializando o contrato
administrativo da PPP do Centrad, transferindo a arena de decisédo do poder executivo
para o judiciario, com a possibilidade de formalizacdo de acordo, e neste caso 0 juiz
fica com a funcdo de mediador do litigio, os atores envolvidos retomam o poder de
decisao, e assim atingem o Equilibrio de Nash.

A Teoria dos Jogos, enriquecida por meio do conceito do Equilibrio de Nash,
se apresenta como fundamento tedrico adequado para explicar a mediacéo de conflitos.
O Equilibrio de Nash se mostra aplicavel, em especial, para compreender a atuagao
racional dos agentes, na formalizacdo de acordo judicial. Pois, tanto a Concessionaria
como o GDF buscardo clausulas no acordo que melhor beneficie seu retorno,
condicionados a deciséo e aceitacdo do outro (TSEBELIS, 1998).

Se, no curso dos processos, o0 GDF e a Concessiondria entrarem em acordo
amigavel, aceito pelo Ministério Publico, podera juntar aos autos a copia do acordo
feito extrajudicialmente, assinado por ambas as partes, para ser homologado pelo juiz.
O acordo, conforme jaA mencionado, encerra 0 processo sem custas e sucumbéncia e
pode ser feito em qualquer fase do processo.

Por fim, para explicar o caso pratico de judicializacdo do contrato do Centrad
utilizando conceitos tedricos é impreterivel mencionar o chamado de Otimo de Pareto
ou Eficiéncia de Pareto. Este conceito foi desenvolvido pelo economista italiano
Vilfredo Pareto, no século XIX. De acordo com a teoria, o Otimo de Pareto representa
0 ponto no qual para se favorecer um dos atores, obrigatoriamente deve-se prejudicar
outro (TSEBELIS, 1998).

Em que pese o Otimo de Pareto ser mais utilizado pela sua aplicacdo na
economia, esta dissertagcdo nos mostrou ser possivel perceber a sua aplicabilidade na
judicializacdo da gest&o publica. O Otimo de Pareto é o ponto em que n&o é possivel

melhorar a situacdo de um ator sem que se prejudique a posi¢cao do outro. E,
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analisando o caso da judicializacdo do contrato do Centrad, facil concluir que se um
polo da demanda vencer a causa na justi¢ca, certamente o outro perdera e arcara ainda
com as custas e honoréarios sucumbenciais.

Destarte para o fato de que a Lei da Eficiéncia de Pareto se baseia no poder
dos sistemas. No presente estudo, o sistema juridico e econémico, de poder decidir a
alocacdo dos recursos publicos, distribuindo-os entre os agentes envolvidos,
observando a constitucionalidade e assegurando o interesse publico.

Esclarecido a utilizacdo do conceito de equilibrio de Nesh e o Otimo de Pareto
como parte do referencial tedrico para explicar o fenbmeno da judicializacéo,
utilizando o caso concreto dos entraves do contrato do Centrad DF, retornemos para
0 jogo do dilema dos prisioneiros, em que a estratégia dominante é sempre a nao-
cooperacao uma vez que, ndo importa o que o outro faca, a melhor estratégia é
sempre a desercéo, evitando-se dessa forma a penalidade maior (TSEBELIS, 1998).

No jogo do dilema dos prisioneiros, quando ndo se sabe de que maneira o outro
ator atuara, a melhor estratégia é a ndo cooperacdo, para nao ser penalizado em
excesso. Segundo George Tsebelis (1998), as instituicdes e as regras do jogo sao
eficientes e redistributivas, quando melhoram a condicdo de todos ou da maioria dos
individuos e quando melhoram as condi¢cdes de um determinado grupo na sociedade,
respectivamente.

Apbs esta sintese sobre Jogos Ocultos, entendemos que ndo é uma teoria
elaborada visando influenciar o comportamento dos individuos, mas descrever a
forma de suas atuacdes e seu comportamento em determinadas arenas, porgue o seu
payoff sera maior. O que torna importante tracar uma linha do tempo sobre o0 processo
de construgao do Centro Administrativo do Distrito Federal — Centrad, para observar
a aplicacao da teoria em um caso concreto.

Isso para avaliar se os atores utilizam a judicializacdo como estratégia racional,
aproveitando determinadas janelas de oportunidades para transferir o poder de
decisdo ou para modificar ou anular deciséo administrativa do poder executivo,
substituindo-a por uma decisao judicial, por for¢a da transferéncia da arena decisoria.
N&o obstante a formalizacdo de acordo, conforme outrora mencionado, retirar o poder
de decisdo que havia sido transferido do poder executivo para o poder judiciario,
passando a pertencer a vontade das partes, neste presente estudo ao GDF e a

Concessionaria.



52

Fato que ira retirar temporariamente o poder decisério do poder executivo que
havia sido transferido ao judiciario, retornando a vontade das partes. Apos a
formulagdo do acordo, o litigio retorna a arena judicial para anuéncia ou nao do
Ministério Pubico por meio de parecer e, se estiver em conformidade com os ditames
legais e resguardarem o interesse publico, sera homologado, por meio de sentenca

judicial.
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2. ARACIONALIDADE EM JUDICIALIZAR PARA ALTERAR A ARENA DECISORIA

Conforme foi apresentado a judicializagdo consiste numa alternativa
estratégica para os atores transferirem o poder de deciséo sobre determinada questao
administrativa da arena de discussdo do poder executivo, para a arena do poder
judiciario. Assim, o ator judicializa determinada pretenséo resistida de direto, quando
nao quer decidir, ou ndo aceita que o determinado gestor decida por saber que a
decisdo serd antagbnica as suas pretensdes ou, ainda, quando quer anular
determinada deciséo ja proferida (SECCHI, 2010).

Dai a importancia de analisar o caso concreto do Centrad, sob os aspectos da
legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e efetividade da contratacdo realizada
mediante Contrato de Concessédo Administrativa, firmado entre o GDF, por meio da
entdo Secretaria de Estado de Obras do DF, e a Concessionéaria Centro Administrativo
do Distrito Federal, CNPJ 10.671.035/0001-06, visando a construcdo, operacao e
manuten¢do do CADF.

Isso para aferir se as decisdes pela judicializagdo estdo revestidas de
racionalidade. Judicializacbes decorrentes de falhas de planejamento que
comprometeram a esséncia da PPP, resultando em desequilibrio da avenca. Desde o
procedimento licitatério a formalizacdo e execucdo do contrato, apresentaram
irregularidades dificeis de serem sanadas na esfera administrativa, o que levou as
partes a buscarem solucdes junto ao poder judiciario.

Para tentar explicar a racionalidade na preferéncia pela judicializacdo dos
problemas decorrentes do contrato de PPP do Centrad, utilizamos os conceitos de
escolha racional no campo da politica comparada de Georges Tsebelis (1998), trazida
na obra Jogos Ocultos (1998), que € baseada na teoria da escolha racional e na teoria
dos jogos, acautelando sobre a possibilidade da existéncia de casos que nado se
amoldam ao conceito.

Isso porque, a teoria da escolha racional se fundamenta na ideia de que cada
ator ou jogador, acaso tenha a informacédo adequada, sempre ir4 escolher a opgao
gue maximize o seu payoff. Payoff que é o retorno recebido por ter atuado de
determinada maneira ou optado por determinada escolha (TSEBELIS, 1998).

Dai a importancia de o analista deixar de centrar sua atencdo em apenas um
j0go, uma vez que os atores do processo se entrelagcam numa teia de jogos ocultos.

Tanto a teoria da escolha racional quanto a dos jogos, buscam se fundamentar na
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previsibilidade de comportamentos dos atores, envolvidos no processo do jogo
politico, estabelecendo certos padrbes e perfis capazes de prever determinadas
decisoes.

A teoria da escolha racional parte da premissa de que cada ator ou jogador,
detendo as informacgdes necessarias, sempre ird decidir pela opcado que melhor lhe
assegure a maximizacao do seu retorno. A retribuicdo recebida pode ser monetaria
ou nao. Importante mencionar que, este payoff origina-se do comportamento do ator
por ter decidido agir de determinada forma. Partiremos da premissa de que a
racionalidade é um comportamento em que 0 ator maximiza seu retorno. Se assim
nao for, a escolha ndo sera tida como racional (TSEBELIS, 1998).

No ambito do direito é possivel observar, em diversos momentos??, atos do
governo buscando a judicializacdo como estratégia para intervir em matéria de politica
publica. Fato que se materializa com deslocamento do espaco decisoério. Retirando os
debates dos atores que compdem as arenas de discusséo e transferindo para o poder
judiciario, que passa a ter a obrigacao de decidir (LEAL, 2007, p. 40).

Outro momento em que se busca a judicializacdo para intervir em matéria de
politica publica é quando o cidaddo busca, individualmente, efetivar um direito social
constitucionalmente assegurado?® (XIMENES, 2020). A Autora nos faz depreender
que o cidadao internaliza a cultura juridica do argumento de autoridade das decisfes
judiciais sobre os demais poderes (XIMENES, 2020).

Para José Reinaldo Lopes, essas matérias de politicas publicas podem ser
conceituadas como um conjunto heterogéneo de medidas do ponto de vista juridico,
haja vista envolver a discussdo de diversos ramos do direito, como as legislacdes
financeiras e orcamentérias, leis que regem e fixam as despesas e estimam as
receitas, para possibilitarem a prestacao dos servigos publicos (LOPES, 1999, p. 134).

Este conceito de politicas publicas se refere a todas as atuacfes estatais e suas

intervencdes, incluindo as tomadas de decisbes dos atores governamentais ou nao

22 A perspectiva é de que sob uma abordagem centrada nos direitos surge a judicializacédo das politicas
publicas, ou seja, um desdobramento da judicializacdo da politica na medida em que o cidadao busca,
individualmente, efetivar um direito social constitucionalmente assegurado. (XIMENES, 2020)

28 O mais conhecido direito social demandado no Poder Judiciario Brasileiro é a salde, mas a
assisténcia social também tem sido questionada diante da perspectiva cidada que a Constituicdo
Federal de 1988 trouxe, ao incluir a assisténcia social no campo da protecéo social ao lado de outros
dois pilares, a salde e a previdéncia social (XIMENES, 2020).
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governamentais, que viabilizam as agendas politicas e as demandas de interesses
dos grupos que participam das arenas de discussoes.

Desta forma, a politica publica se materializa por meio dos programas e
projetos sociais e econdmicos, que podem derivar em obrigagdes e direitos, atingindo
toda a coletividade ou apenas uma parcela dela. Isso devido ao fato de que, o controle
da execucéo das politicas publicas é subordinado pelo controle da legalidade dos atos
administrativos pelo poder judiciario, que possui esta atribuicdo constitucional, por
forca do principio da inafastabilidade da jurisdi¢cdo (LEAL, 2007, p. 40).

Conforme sera apresentado na Tabela do tempo do item 2-3, os atores,
Governo, Concessionaria, Ministério Publico e Sociedade Civil interpuseram peticdes
buscando, em sua maioria, decisdes liminares na esfera judicial para os impasses
advindos do contrato de PPP para construcdo e operacionalizacédo do Centrad, que
criaram obrigacdes ou desobrigaram. Estas decisdes muitas vezes modificaram a
previsdo orcamentéaria do poder executivo e anularam a discricionariedade do gestor
para dispor do orgamento. Ademais, retiraram a participagdo legislativa e mitigaram a
competéncia legal dos 6rgédos e dos agentes publicos, excluindo, ainda, a participacédo
e o controle social, convencionais.

Isso porque no Distrito Federal, seguindo o principio da simetria*, as politicas
publicas possuem naturezas social e econdmica previstas na Constituicdo de 1988 e
replicadas na Lei Organica do Distrito Federal-LODF. N&o se limita em atribuicdo
exclusiva de governos eleitos, mas na representatividade formal da estrutura organica
do Distrito Federal. O Principio da Simetria determina que ha de existir uma relacdo
de paralelismo entre as disposi¢cdes constitucionais destinadas a Unido e os demais
entes federativos.

Desta forma, o sistema representativo se sustenta na legalidade dos atores
politicos, em decorréncia de sufragio que legitima a tomada de decisbes dos
governantes. A discricionariedade politica que é outorgada pela LODF aos governos
eleitos, quando afetadas pela judicializacdo, pode afrontar o sistema representativo,
invadindo ou mitigando atribui¢cées politicas e competéncias previamente estatuidas
em Lei (LEAL, 2007).

24 “Com todas as vénias, estou em que, no caso, o voto do Relator entre duas leituras possiveis do
texto constitucional (sic) — optou, uma vez mais, pelo excesso de centralizacdo uniformizadora que, ha
muito, a jurisprudéncia do Tribunal tem imposto a ordenagdo juridico-institucional de Estados e
Municipios, sob a inspiragdo mitica de um principio universal de simetria, cuja fonte ndo consigo
localizar na Lei Fundamental.” (BRASIL, 2002b)
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2.1. PARCERIA PUBLICO PRIVADA — PPP

Apds uma andlise teorica sobre judicializacdo, que somada a analise do caso
da construcdo e operacionalizacdo do Centrad, faz-se necessario esclarecer que
existe um conjunto complexo de leis e regulamentos que regem as PPPs no Brasil,
sendo a Lei Nacional n° 11.079, de 2004, a mais importante delas.

Esta Lei®® cria a figura das Concessdes Administrativas e das Concessées
Patrocinadas, estabelecendo algumas caracteristicas dos contratos, além de
determinar os aspectos das licitacGes, criando o ambiente regulatério dos contratos
de PPP no Brasil. Na parceria patrocinada, o servigco € prestado aos cidaddos com
cobranca de tarifas, e as receitas do parceiro privado € complementada pelo parceiro
publico. Na concessdo administrativa as receitas do parceiro privado
vém integralmente do parceiro publico.

Vale destacar alguns pontos da Lei n°® 11.079/04, como o artigo 4°2¢ que
enumera os principios que devem direcionar os projetos de PPP, comunicando os

objetivos do Estado com o uso de PPPs (art. 4°). Estatui também o condicionamento

25 Art. 1° Esta Lei institui normas gerais para licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo Gnico. Esta Lei aplica-se aos 6rgdos da administragao publica direta dos Poderes Executivo
e Legislativo, aos fundos especiais, as autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséo, na modalidade patrocinada
ou administrativa.

§ 1° Concessao patrocinada € a concessao de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestagdo pecuniéria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concesséo administrativa é o contrato de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica
seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucao de obra ou fornecimento e instalagcao de
bens.

§ 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim entendida a concesséo de
servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando
ndo envolver contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado. (BRASIL, 2004)

26 Art. 4° Na contratacao de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes diretrizes:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade;

Il - respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados incumbidos
da sua execucao;

Il - indelegabilidade das fun¢bes de regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de
outras atividades exclusivas do Estado;

IV - responsabilidade fiscal na celebragcéo e execucao das parcerias;

V - transparéncia dos procedimentos e das decisfes;

VI - reparticdo objetiva de riscos entre as partes; VII - sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas dos projetos de parceria. (BRASIL, 2004)
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de pagamentos vinculado ao desempenho, estabelecendo a regra de controle por
resultados ao invés de processos, conforme previsto em seu artigo 5°, inciso VII.

Ademais a lei ainda prevé em seu artigo 11° inciso lll, a arbitragem como
mecanismo de solugao de conflitos e a possibilidade de o Estado prestar garantias,
reduzindo os riscos privados de ndo pagamento pelo governo, conforme se observa
no artigo 8. Outra caracteristica marcante é a de promover a publicidade dos contratos
e documentacao associada a projetos de PPP, o que se mostra impreterivel para o
sucesso no meédio e longo prazo, para atrair investimentos privados para
infraestrutura.

O Processo de Desenvolvimento de uma PPP é a etapa mais importante do
processo de estruturacdo e preparacdo de projetos. Isso permite um planejamento
detalhado da implementacdo da infraestrutura, bem como sua operacdo e
manutencdo ao longo do tempo, além de propor os sistemas de incentivo que
orientardo as partes durante a vigéncia contratual (DE BRITO; SILVEIRA, 2005).

De forma que, o governo deve estabelecer um fluxo de atividades e processos
gue asseguram que esta macro etapa gere produtos suficientemente detalhados para
permitir que decisdes acertadas possam ser tomadas ao longo do processo, além de
garantir a comunicacéo adequada durante a elaboracéo dos estudos, assegurando o
alinhamento permanente entre as decisdes tomadas em relacdo ao projeto e 0s
aspectos técnicos das politicas publicas ja implantadas pelos diferentes atores e
instituicbes envolvidas, permitindo a utilizacdo de tecnologia especifica para
desenvolver os produtos (DE BRITO; SILVEIRA, 2005). Uma vez finalizada a
estruturacdo do projeto e confeccdo dos documentos, devem ser submetidos ao
mercado e a sociedade para avaliacdo por meio de Consulta Publica. A realizacdo de
Audiéncia Publica dentre as principais finalidades a de promoc¢édo do projeto para
potenciais investidores.

Finalizada a fase de comunicac¢éo do projeto com o mercado, e antes do inicio
das etapas do processo de licitagdo € importante uma avaliagédo cuidadosa que reveja
0S aspectos operacionais, juridicos e financeiros do projeto. Isto porque garante a
qualidade, coeréncia e integridade dos documentos que certamente ird economizar
muito tempo e recursos (DE BRITO; SILVEIRA, 2005).

Por fim vale esclarecer que a assinatura de um contrato de PPP demanda a
realizagdo de uma licitagdo na modalidade de concorréncia, o que por Obvio deve

atender as regras estabelecidas pela Lei de licitagbes. Caso todas as etapas
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anteriores tenham sido executadas com éxito, o contrato de PPP é finalmente
assinado, satisfazendo as condi¢cdes necessarias para o inicio dos investimentos
privados (DE BRITO; SILVEIRA, 2005).

Descrever as principais caracteristicas da legislacdo referente as PPPs é
importante para compreender questdes essenciais sobre o contrato para construcao
do novo Centro Administrativo do Distrito Federal, objeto de analise deste estudo.
Importancia que decorre da compreensao de ter sido realizado uma licitacdo na
modalidade concorréncia, cuja concessdo administrativa prevé contraprestacao
integralmente arcada pelo ente publico, contraprestacdo que se tornou o principal

objeto de judicializacéao.

2.2. TABELA DO TEMPO

Devido ao fato de o Estado esta constantemente buscando alternativas para
alavancar grandes investimentos sem ser onerado a curto prazo, decorrente de
dificuldades financeiras, surgem inova¢cdes como os modelos de contratacdes de
PPPs. Estas inovacdes se justificam na retérica de trazer mais eficiéncia, ja que o
setor privado, teoricamente, teria mais condi¢cdes de executar obras e gerir projetos.
Mas nem sempre isso se confirma, conforme demonstraremos com a analise dos
termos contrato de PPP para construgcédo e administracdo do novo Centrad-DF, que
foram judicializados.

As contratacdes de PPPs séo obrigacdes de longo prazo, e os embaracos e
resultados imediatos ainda nao foram totalmente identificados, haja vista que o
modelo foi inserido no regime juridico brasileiro apenas no ano de 2004. De forma que
a andlise dos projetos implementados é que dira quais sédo os fatores que influenciam
no sucesso ou fracasso deste tipo de contratacéo.

Esta andlise do estudo do contrato de PPP do Centrad sera capaz de deixar
um legado para diversos atores responsaveis pela guarda, conservacgao e gestéo do
patrimdnio Publico: governantes do executivo, orgaos de controle, 6rgaos judiciais,
Ministério Publico e parceiros privados. O estudo aprofundado deste caso especifico
subsidiara decisfes para situacdes que evitardo falhas quando da implementacao
novas PPPs.

Falhas que ndo foram evitadas no contrato em questdo, que resultou em

diversas decisOes judiciais que impactaram na gestao do contrato e na atuagéo dos
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gestores responsaveis pelo empreendimento. A responsabilidade dos gestores nao
apresentou um conceito fechado, mas oscilou de acordo com o cenario. Dai a
importancia de tracar uma linha do tempo dos litigios envolvendo a execucéo deste
contrato de PPP.

A tabela do tempo demonstra que, uma vez judicializados os litigios
administrativos de termos do contrato do Centrad, o poder de decisdo sobre o objeto
controverso sai da arena do poder executivo e € distribuido para umas das varas do
poder judicial competente para julgamento. No direito civil esta competéncia pode ser
relativa ou absoluta. A competéncia relativa permite modificacdes no foro competente.
Como no caso do Centrad, onde adotou-se previsdo contratual de eleicdo
convencional do foro, conforme as disposi¢cfes do art. 54 ao art. 63 do Novo CPC. Ja
a competéncia absoluta é inderrogavel.

A Competéncia absoluta fixa-se em razdo da matéria objeto do litigio, da
pessoa ou atores envolvidos e da fungcdo publica que exerce. Possui competéncia
relativa & competéncia territorial e em razao do valor. Conforme prevé o artigo 54 do
Cddigo Civil Brasileiro, a competéncia relativa € modificavel pela conexdo ou pela
continéncia?’.

Por fim, importante mencionar a previsao do artigo 55, paragrafo 3° do mesmo
diploma, que estatui julgamento conjunto para 0S processos que possam gerar risco
de prolacdo de decisdes conflitantes ou contraditorias se julgados separadamente,
mesmo sem conexao entre eles.

Existem, pelo menos, 60 processos envolvendo o Centrad, na Justica Federal-
JF, no Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios-TIDFT e nos Tribunais de
Contas da Unido-TCU e do Distrito Federal. Litigios publico e processo em segredo
de justica, que discutem questdes como falta de alvara do prédio, indicios de fraude e
auséncia de equipamentos primarios para colocar o empreendimento em

funcionamento.

27 Art. 55. Reputam-se conexas 2 (duas) ou mais a¢des quando lhes for comum o pedido ou a causa
de pedir. (BRASIL, 2002)

81° Os processos de a¢cdes conexas serao reunidos para decisao conjunta, salvo se um deles ja houver
sido sentenciado.

§2° Aplica-se o disposto no caput:

| —a execucao de titulo extrajudicial e a agdo de conhecimento relativa ao mesmo ato juridico;

Il — &s execucdes fundadas no mesmo titulo executivo.

§3° Seréo reunidos para julgamento conjunto 0S processos que possam gerar risco de prolagéo de
decis®es conflitantes ou contraditorias caso decididos separadamente, mesmo sem conexao entre eles.
(BRASIL, 2002)
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Existem varios processos envolvendo o Centrad, que sdo apensados a outros
ja em tramitacdo, haja vista o instituido da conexdo e continéncia. O que explica a
diferenca entre a quantidade de processos existentes e quantidade de processos
disponiveis para consulta na pagina dos Tribunais. Importante esclarecer os conceitos
de conexdo e continéncia, por serem causas de prorrogacdo da competéncia.
Prorrogar a competéncia € tornar juizo ou vara, relativamente incompetente, em
competente.

Nos casos de continéncia ou conexdo de varias causas, a competéncia para
todas definir-se-a pela prevencao em favor do juiz que se tornou competente para o
primeiro processo. Ainda existe o instituto da prevencéo aplicada quando um mesmo
ator judicializa duas ou mais a¢Bes sobre uma mesma matéria. O juiz que deu o
despacho no primeiro processo tornar-se-a o responsavel para julgar todos os demais
processos sobre aquela mesma matéria.

Para todos os atos que as partes entendem ilegais, imorais ou desconforme
com o interesse publico, existe um servidor nomeado responsavel pela execucéo do
ato que pode ser questionado judicialmente. Um é responsavel legal pelo
planejamento, outro pela confeccdo do edital e termo de referéncia, outro pela
licitacdo, outro diferente pela fiscalizacdo da execucao do contrato e por fim, existem
0s responsaveis pelo pagamento. O que pode ser feita por um servidor ou por um
grupo de trabalho.

Apenas para melhor aclarar citamos a teoria de Herbert L Hart (1961), que
extraiu quatro sentidos para a responsabilidade e seus cognatos: Responsabilidade
como dever decorrente de um papel social. Responsabilidade como relacdo de
causalidade. Responsabilidade como sinénimo de ser o responsavel e, portanto, pode
ser punido. E, por ultimo, Responsabilidade como capacidade.

Via de regra a responsabilidade decorre do cometimento de um ato ilicito, um
procedimento em desacordo com a legislacdo, ofensivo aos principios de uma
sociedade, (Hart, 1961). O que torna capaz de compreender o motivo de pelo qual
gquando um novo gestor ao assumir, passa a ter a obrigacdo de adotar todas as
providéncias para sanar o dano causado pelo gestor anterior e ordenar apuracao e
responsabilizacdo, para néo incorrer em solidariedade. Neste caso, a opg¢éo racional
sera sempre judicializar. Isso porque, de acordo com Hart “onde ha direito, a conduta

humana torna-se em certo sentido nao facultativa, obrigatoria” (HART, 1961).
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Esta obrigatoriedade tornou-se o caminho utilizado pela Administracédo Publica,
Concessionaria, MP e Sociedade Civil para sequéncia de problemas complexos
contraidos desde o nascimento desta PPP, acrescidos das denuncias de corrupgao.
Corrupcao que trouxe consequéncias que geraram processos judiciais que tramitam
por varios mandatos.

Os dados coletados se restringiram aos processos disponiveis no site do
TIJDFT, em consulta realizada em 19/08/2022. Observa-se 11 processos em
tramitacdo envolvendo o contrato do Centrad. Qualitativamente foi possivel
contabilizar varias relacdes entre as demandas que envolvem a PPP do Centrad e o
crescimento exponencial da judicializacéo. O que tornou possivel separar as variaveis

para chegarmos as respectivas conclusdes, que é o resultado.

Tabela 2 — Tabela do Tempo

Tabela do Tempo

Objeto da
Processo N° (Tipo de Acdo) Local demanda (Partes)

MPDFT (Autor)

Impedir
Qualquer repasse

42 Vara da L .
financeiro a

2014.01.1.196022-4

12/12/2014 (0052081- P’a‘;ﬁgac"" T’;ﬁi‘f};ﬁ:gsggaadgo concessionaria
12.2014.8.07.0018) nal < Centrad, e impedir
Distrito Federal . =
a inauguracéo do
Centrad

VARA DE MEIO
06/10/2016 632016507 0018 Aggo DESENVOLVIMENTO Obrigar o GDF
] 1104 Ordinaria URBANO E a emitir habite-se

(2016.01.1.104803-0) FUNDIARIO DO MPDFT (fiscal da Lei)

GDF (Autor)
Declaracao de CENTRAD (Réu)
27/06/2017 0706531- Acéo Civl 12 Vara da Nulidade e
45.2017.8.07.0018 Publica Fazenda Puablica ineficacia da . ]
clausula arbitral MPDFT (fiscal da Lei)

EXECUGAO Satisfagdo da
DE OBRIGACAO 12 Vara de sua obrigacéo de
0736472- DE FAZER Execugéo c_ie ‘I_'itulos const_ituigéo (_ias
11/06/2018 57.2018.8.07.0001 FUNDADA EM Extrajudiciais e garantias previstas
: R TITULO Conflitos Arbitrais de # na Clausula 15, | e
EXECUTIVO Brasilia 11, do Contrato, . .
EXTRAJUDICIAL inclusive com




18/03/2019

31/03/2019

10/12/2019

15/10/2020

17/02/2021

0706079-
18.2019.8.07.0001
(0736472-
57.2018.8.07.0001)

0705664-
81.2019.8.07.0018

0702486-
90.2020.8.07.0018

0706828-
47.2020.8.07.0018

0700727-
57.2021.8.07.0019

12 Vara de
Execucéo de Titulos
Extrajudiciais e
Conflitos Arbitrais de
Brasilia

~ EMBARGOS
A EXECUGAO

8?2 Vara da

PROTESTO oo
JUDICIAL FazendaDPFubllca do

PROTESTO
INTERRUPTIVO
DE PRAZO
PRESCRICIONAL

52 Vara da
Fazenda Publica e
Saude Publica do DF

MANDADO 42 Vara da
DE SEGURANCA il Fazenda Publica do
CIVEL DF

12 Vara da

POPULAR FazendaDPFubhca do

possivel
aproveitamento dos
imoveis e
recebiveis ja
indicados
anteriormente

incompeténcia
deste MM. Juizo
(néo é nesta
arena), haja vista
que a
presente demanda
se encontra
vinculada a cautelar
anteriormente
ajuizada perante o
Juizo da 52 Vara da
Fazenda Publica do
Distrito
Federal (Processo
n° 0031300-
95.2016.8.07.0018)

Cientificar o
devedor da
intencéo do credor
de cobrar
uma divida.

Requer que a
CENTRAD tome
ciéncia do
vencimento de suas
obrigacdes de
pagamento.

Suspenséo da
exigibilidade do
crédito tributario

Determinando
a ocupacao,
incontinenti, do
CADF;
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TERRACAP (Autor)

CENTRAD (Réu)

MPDFT (fiscal da Lei)

CENTRAD (Autor)

MPDFT (fiscal da Lei)

Banco Santander S.A
(Autor)
CENTRAD (Réu)

CENTRAD (Autor)

SUBSECRETARIO
DA SECRETARIA DE
ESTADO DE
FAZENDA

ADVOGADOS DE
TAGUATINGA (Autor)

CENTRAD (Réu)




0713666-

86.2022.8.07.0001 b

EXTRAJUDICIAL

0739286-
03.2022.8.07.0001
(0713666-
86.2022.8.07.0001 )

17/10/2022

Fonte: Elaboracao prépria, 2023

A EXECUCAO

32 Vara de
Execucéo de Titulos
Extrajudiciais e
Conflitos Arbitrais de
Brasilia

EXECUGAO
E TITULO

32 Vara de
Execucgéo de Titulos
Extrajudiciais e
Conflitos Arbitrais de
Brasilia

EMBARGOS

pagamento
espontaneo do
débito por parte da
CENTRAD

Néo
pagamento
espontaneo do
débito por parte da
CENTRAD
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BANCO
SANTANDER
(BRASIL) S.A

CENTRAD (Réu)

CENTRAD (Réu)

BANCO
SANTANDER
(BRASIL) S.A.

A tabela temporal nos mostra que os entraves envolvendo o contrato da PPP

para construcdo e operacionalizacdo do Centrad sairam da esfera do poder de

deliberacdo e decisdo do poder legislativo e executivo, e foram distribuidos para 11

varas judiciais diferentes. Cada vara judicial representa uma arena decisoria e cada

objeto judicializado é discutido em sua prépria arena, com atores especificos distintos.

2.1 — Linha do Tempo

Linha do tempo

e R e e N e N S N S N S

Governo Agnelo

Governo Rollemberg

Ministério Publico Centrad GDF Centrad
12/12/2014 06/10/2016 27/06/2017 11/06/2018
2 2 + +
Impedir a inauguragdo do Centrad e Obrigar o GDF a emitir habite- Nulidade da Satisfagdo da

repasses financeiros se Clausula Arbitral obrigacdo
Fonte: Elaborag&o prépria, 2023
Linha do tempo -> 2> > 2 2> > 2 2> 22> 2> >
Governo Ibaneis Rocha
L Centrad BANCO Centrad A?X(? S:zs(siz - BANCO Centrad
s SANTANDER SANTANDER
(Intervengdo) (Autor)
18/03/2019 | 31/03/2019 | 10/12/2019 | 15/10/2020 17/02/2021 19/04/2022 17/10/2022
Suspender a Cientificar o Executar o Suspender a Exigir que o GDF Executar o Suspender a
exigibilidade do | devedor da débito exigibilidade ocupe o débito exigibilidade do
débito intengdo de do débito empreendimento débito
cobrar

Fonte: Elaborag&o prépria, 2023
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A data de interposicdo dos processos representa o periodo de abertura das
respectivas janelas de oportunidades para judicializacdo. Por fim, as partes litigantes
em cada processo atuam como jogadores ou atores, que buscam maximizar seus
resultados. Trata da analise de jogadores e das consequéncias de suas escolhas.

A linha do tempo integra a tabela temporal para simplificar a visualizacdo dos
dados, facilitando observar o crescimento exponencial da judicializacdo, no periodo
estudado, e quem sao os atores com capacidade de transferir o poder de decisao
administrativa, tipica do poder executivo, para arena pertencente ao poder judiciério,
neste caso representado pelo polo ativo das demandas judicializadas. E possivel
observar, ainda, que o objeto da demanda se assemelha a retorica subsidiada pelo
cenario entendido como janela de oportunidade para transferir poder de decisdo da
arena administrativa para a judicial. Mas, podem apresentar objetivos antagdnicos a
depender da preferéncia do gestor que comanda o 6rgdo que for parte na
demandante, ou polo passivo na lide, o que aparenta indicar a existéncia de casos
gue ndo se enquadram ao conceito.

Conforme seré detalhado no préximo capitulo, o governo Rollemberg do PSDB
transferiu o poder de decisdo do poder executivo para a arena deciséria do poder
judiciario, sob a justificativa de ndo desejar ocupar o Centrad e por ndo ser
economicamente viavel para o GDF. Enquanto o atual Governador Ibaneis litiga na
arena judicial com a intencdo de ocupar o empreendimento.

O que nos leva a concluir, com a utilizacdo da Teoria da Escolha Racional, que
uma vez transferido o poder de decisdo do poder executivo para o poder judiciario, ao
alterar a pessoa que representa determinado jogador (6rgdo), que esteja em
determinado polo do litigio judicializado (parte), pode alterar o objeto pleiteado e
consequentemente o resultado do jogo (TSEBELIS, 1998).

A escolha racional de um jogador (GDF), (Centrad) ou (MP) pode ser alterada,
caso exista alteragcdo do gestor que estiver no poder, e se a 0 novo gestor que
comandara o 0rgdo tenha entendimento administrativo, gerencial e politico diferentes.
Uma decisao racional de um 6rgéo polo de um processo judicializado, gerenciado por
determinado gestor, pode ndo ser uma decisao racional para o novo gestor do mesmo
orgdo, em que pese possuirem as mesmas informacdes e conhecerem igualmente as

regras do jogo.
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3. A JUDICIALIZACAO DO CENTRAD-DF

Na tentativa de abandonar o papel de gestor e executor de contrato o Distrito

Federal buscou atuar como regulador e fiscalizador dos servigos publicos. E, por este

motivo almejou repassar a construcdo e a gestdo do novo Centro Administrativo do

Distrito Federal-Centrad/DF para a iniciativa privada. Mas, demonstrou sua

incapacidade como gestor e fiscalizador com surgimento de diversos problemas que

levaram a judicializacdo de termos do contrato, conforme consta no relatério da

Controladoria Geral do Distrito Federal. Relatério de auditoria especial N° 01/2017-
DINPC/COAPP/COGEI/SUBCI/CGDF (DISTRITO FEDERAL, 2017):

Os principais problemas encontrados no contrato da PPP foram:

a)

b)

9)

h)

)

K)

A concessao de garantias de imodveis pela Terracap, cuja afetacdo é
inalienavel.

A superestimativa de valores definidos em garantia ndo fundamentada em
estudo técnico.

A falta de amortizacdo dos valores, condizente com a amortizacdo dos
financiamentos.

A auséncia de previsdo no Projeto Basico de transferéncia dos servigos do
Terminal Rodoviario que antes existia no local.

Deficiéncia na formalizacdo do Contrato de Concessédo Administrativa.

A Previsdo de pagamento do valor global sem ocupacédo integral do
empreendimento, desrespeitando o edital.

Modificagdo das garantias e valores contratuais sem demonstracdo do
interesse publico.

O fato de que, o inicio das obras se deu sem cumprimento integral de
requisitos legais e contratuais.

Auséncia de anuéncia prévia do poder publico para subcontratacdes.
Alteracdo ilegal de controle societario da Sociedade de Propdsito
Especifico.

Contraprestacdo pecunidria integralmente devida a contratada ainda que o
servico seja abaixo do nivel.

Previsdo de pagamento de despesas com excesso de consumo de energia

elétrica e agua pelo poder publico.
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m) Exclusdo de mobiliario, divisérias, equipamentos de informatica e central
telefébnica no escopo de servicos de operacdo e manutencdo do Projeto
Bésico da PPP, evidenciando deficiéncia no planejamento da contratacao,
inviabilizando a ocupacgéo.

n) E, por fim, a declaracdo de nulidade da carta de habite-se pelo poder

judiciario.

Todos estes problemas notoriamente demonstram a dificuldade administrativa
para resolvé-los, o que pode explicar a judicializacdo como uma escolha racional para
retirar a obrigacdo de decisédo sobre todos estes entraves, de contrato firmado com
poder executivo com autorizacéo do poder legislativo?®, que deveriam ser resolvidos
no &mbito administrativo, mas que o poder de deciséo é totalmente transferido para o
poder judiciario (PONTES, 2016).

Isso comprova que, o gestor pode judicializar por ndo querer decidir problemas
complexos. Ademais, ndo decidir também é uma decisado, de forma que se o gestor
nada decidir para resolver os inUmeros problemas contratuais, além de incorrer em
omissao, abre janela de oportunidade para a Concessionaria, o Agente Financeiro, a
Sociedade ou o MP judicializem.

Antes de iniciar esta andlise foi preciso identificar, anteriormente quais eram as
atuais arenas de discussdo judiciaria em que se tramitavam processos que envolviam
o Centrad e os atores com capacidade de transferir o poder de decisdo administrativa,

tipica do poder executivo, para a area de atuacao pertencente ao poder judiciario. A

28 "EXTRATO DE TERMO DE CONTRATO DE CONCESSAO ADMINISTRATIVA

Processo: 110.000.021/ 2009. Partes: GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL, por intermédio da
SECRETARIA DE ESTADO DE OBRAS e CONCESSIONARIA DO CENTRO ADMINISTRATIVO DO
DISTRITO FEDERAL S.A. — CENTRAD. Objeto: Outorga de Parceria Publico - Privada (PPP), na
modalidade concessdo administrativa, para a construcdo, operacdo e manutencdo do Centro
Administrativo destinado a utilizagdo por 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta
integrantes da estrutura administrativa do Governo do Distrito Federal. FASE | — Valor: R$
47.861.301,60 (quarenta e sete milhBes, oitocentos e sessenta e um mil, trezentos e um reais e
sessenta centavos). Prazo de execugao: 12 (doze) meses. FASE Il — Valor: R$ 3.047.520.000,00 (trés
bilhdes, quarenta e sete milhdes, quinhentos e vinte mil reais). Prazo de Execucdo: 240 (duzentos e
quarenta meses). Fundamentacéo Legal: Lei Federal no 11.079/ 2004, Lei Distrital no 3.792/ 2006, Lei
Federal no 8.987/ 1995 e Lei Federal no 8.666/ 1993. Dotacdo Orcamentéria: Lei Distrital no 4.293/
2008 — Lei Orcamentaria Anual, no Programa de Trabalho 04.122.0202.1072.4007 — Constru¢éo do
Centro Administrativo de Taguatinga, para o exercicio de 2009, no valor de R$ 42.000,00 (quarenta e
dois mil reais), e para os exercicios subsequentes, conforme consta da Lei Distrital no 4.007/ 2007 —
Plano Plurianual, na mesma ac¢éo supracitada. Data da assinatura: 08/ 04/ 2009. Vigéncia: 22 (vinte e
dois) anos. Assinantes: Pelo GDF: Marcio Edvandro Rocha Machado, Secretéario de Estado de Obras;
Pela CENTRAD: Roberto de Mendonca Braga, Diretor Geral, e Henrique Bernardes Froes, Diretor
Administrativo - Financeiro; e Pela TERRACAP, como Interveniente - Anuente, Antbnio Raimundo
Gomes Silva Filho, Presidente" (DISTRITO FEDERAL, 2017)
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utilizacao deste exemplo é impreterivel para examinar 0os conceitos tedricos de janela
de oportunidade e da escolha racional.

Em que pese a existéncia de milhares de atos, a¢cdes e projetos do GDF que
sdo questionados perante o poder judiciario, selecionamos o exemplo do contrato de
PPP, firmado entre o GDF e a concessionaria do Centro Administrativo, apresentando
a utilizacdo da judicializacdo como estratégia para ndo decidir resolver
administrativamente os entraves, transferindo o poder de deciséo para a justica.

Na tabela do capitulo anterior observou-se a existéncia de 15 processos
judiciais, em diversas varas distintas com diversificada composicao dos atores. O que
comprova a necessidade de o observador se atentar para a existéncia das diversas
arenas para compreender a decisao pela judicializacéo de cada ato contestado, como
escolha como racional. Desta forma, pode-se estabelecer como premissa o fato de
gue o comportamento individual do governante e demais atores em suas relacdes
partidarias internas e externas em diversos cenarios tendem a ser racionais
(TSEBELIS, 1998).

Se em determinada janela de oportunidade o Gestor, a Concessionaria ou o
Ministério Publico resolveram judicializar determinada questédo, adotaram a melhor
escolha. Mas, caso o comportamento de algum dos atores ndo parece ser a melhor
escolha para aquela situacao é porque o observador esta focado somente em uma
arena (vara judicial), quando a tabela nos mostrou a existéncia de distintas arenas
judiciais, compostas por diferentes atores (partes), buscando decisfes judiciais para
guestdes administrativas do contrato da PPP do Centrad (TSEBELIS, 1998).

Dai a importancia de ter abordado o conceito de escolha racional no campo da
politica comparada. Conceito que pode ser adotado para entender a racionalidade da
decisdo por judicializar os litigios do Centrad, aproveitando as janelas de
oportunidades que foram surgindo ao longo da vigéncia do Contrato de Concessao
celebrado em 08/04/2009, que subsidiaram a retoérica, objeto de cada demanda
judicial.

O retromencionado contrato resultou do Edital de Concorréncia Publica N°
01/2008, tornado publico durante a gestdo do ex-governador Arruda, que a iniciou em
2007. Este deixou a chefia do poder executivo, repentinamente, ap0s determinacéo
judicial derivada de processo que tramitou perante o Supremo Tribunal Federal (STF),
com acusacOes de corrupcdo, em esquema que ficou conhecido como Caixa de

Pandora.
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Em 2010, assumiu o Vice-Governador Paulo Octavio, que logo renunciou para
nao ser cassado, vindo a abrir caminho ao Presidente da Camara Legislativa, Wilson
Lima, seguido do ex-Governador Rogério Rosso. Em ato continuo, as obras
continuaram com tratativa contratual teoricamente formalizada.

Neste contexto de troca de gestores iniciou concomitantemente o processo de
judicializacéao do contrato do Centrad, com o processo fisico n°® 2014.01.1.196022-4,
distribuido em 12/12/2014 para a Quarta Vara da Fazenda Publica do TJDFT, por
dependéncia aos autos 20140111737917. Tendo como requerido o GDF e como
requerente o MP, cujo objeto era impedir a inauguracao do Centrad, bem como vetar
qualquer repasse de valores ao consorcio de empresas formado para a construcdo do
empreendimento.

O MP defendeu que a inauguracdo da obra acarretaria lesdo ao patriménio
publico e estaria eivada de irregularidades, como a violacdo do interesse publico,
ilegalidade do Decreto n. 36.061, de 26 de novembro de 2014, por antecipar 0s
pagamentos pela administracdo sem a respectiva contraprestacédo, vulnerando
normas de direito financeiro (Lei n. 4320/1964) e de contratacao (Lei n. 8.666/1993) e
por violar os principios da razoabilidade e da proporcionalidade. A tutela foi deferida e
em 10/10/2018, o processo passou a tramitar por meio digital (Pje 29).

Analiticamente, o que se pode observar deste primeiro processo fisico, € que a
intervencdo do MP buscou cassar, anular ou retirar o poder de deciséo do executivo
sobre conveniéncia e oportunidade para inaugurar o empreendimento, e o poder de
deciséo sobre iniciar o pagamento a Concessionaria, transferindo a discussao para
arena decisoria do poder judiciario.

O que comprova que, a transferéncia da arena de discussédo de uma esfera de
poder para outra pode ser provocada pelo MPDFT. Ao tempo em que se identifica um
dos atores que atua em diversas arenas de discursdo do contrato do Centrad, no
ambito judicial por ser fiscal da lei, e que detém a capacidade de retirar o poder de
deciséo do poder executivo sobre determinado objeto contratado e transferi-lo para o
poder judiciario.

29 O PJe é uma plataforma digital desenvolvida pelo CNJ em parceria com diversos Tribunais e conta
com a participacédo consultiva do Conselho Nacional do Ministério Pablico, Ordem dos Advogados do
Brasil, Advocacia Publica e Defensorias Publicas.
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O contexto histérico em que se deu as judicializacdes do empreendimento e as
retéricas utilizadas pelos atores judicializantes, empiricamente se encaixam no
conceito adotado nesta andlise de janela de oportunidade, onde os atores aproveitam
determinado contexto politico, econdmico ou social para buscar na judicializacéo as
solucBes para os litigios derivados dos problemas complexos resultantes do aludido
contrato de PPP (KINGDON, 2003; CAPELLA, 2007).

Os conceitos tedricos de Kingdon (2014) e de Baumgartner e Jones (1993)
podem ser aplicados empiricamente para explicar os momentos de aberturas de
janelas de oportunidades para a judicializacdo dos problemas complexos envolvendo
a construcdo do Centrad-DF. Problemas que iniciaram desde a proposta para
construcédo de um novo Centro Administrativo.

Construido para, teoricamente, abrigar todos os 6rgdos do GDF em um Unico
espaco, retirando a administracdo do Distrito Federal do centro da Capital Federal,
gue hoje ocupam o prédio do Anexo do Palacio do Buriti e outras localidades, e
transferindo-os para um novo espaco, na cidade satélite de Taguatinga. A ideia inicial
do GDF, ao promover a transferéncia de estruturas fisicas do governo para o centro
administrativo de Taguatinga, era a de economizar cerca de R$ 114 milhdes, por ano,
ao deixar de pagar aluguéis de imdveis destinados a 6rgaos locais.

Quando as empreiteiras firmaram a PPP com o governo local, ficou acertado
que elas arcariam com o0s custos da obra e o GDF teria 22 anos para pagar pelo
servico, conforme depreendemos da justificativa para constru¢édo do empreendimento,
gue se encontra no bojo dos autos da acao ordinaria 2016.01.1.104803-0, outrora
citado no item 2-3 Tabela do Tempo.

O GDF optou por escolher o Modelo de PPP de longo prazo, firmado nos termos
da Lei n°® 11.079/2004. A respectiva PPP previa a constru¢cdo e um complexo que
compreendia 14 prédios, 1 centro de convenc¢des, 61 mil metros quadrados de area
verde, centro de convivéncia e 3 mil vagas de estacionamento. Ficando a cargo da
concessionaria a administracdo e a implantacéo de toda a infraestrutura necessaria
para a prestacdo do servico contratado, incluindo ainda a manutencéao predial
utilizada. A remuneracao do particular seria fixada com base nos custos, que previam
desembolsos mensais.

Agnelo Queiroz venceu as elei¢cdes para Governador, administrando a cidade
no periodo de 2011 a 2015. Durante o seu mandato, o GDF e a Terracap assinaram

novo Contrato de N° 360/2012 com a Concessionaria do Centro Administrativo do
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Distrito Federal S.A — Centrad. Desta vez assegurando iméveis publicos, em garantia,
para o caso de inadimplemento contratual por parte do GDF. Malgrado,
as caracteristicas que identificam esses bens serem a inalienabilidade, a
impenhorabilidade, a imprescritibilidade e a impossibilidade de onerag&o, o contrato
foi firmado®.

Fato marcante se deu no penultimo dia de seu mandato de Governador, Agnelo
determinou a exoneragao e nomeacao de novo Administrador Regional para a Cidade
Satélite de Taguatinga. Que ao assumir seu Unico ato foi exarar a carta de habite-se.
Chamando atencao por forca da temporariedade em que os fatos ocorreram, apenas
2 dias do término do mandato. Agnelo Queiroz inaugurou o Centro Administrativo, em
31 de dezembro, no entanto ndo havia moéveis, rede de internet ou telefones nas salas.

Permitiu-se a inauguracdo do Centrad, em que pese a falta de existéncia de
condicBes minimas a para ocupacao imediata, somados ao impedimento derivado da
judicializacéo, por meio de Acéo Civil Publica-ACP, que tramitou a época na 72 Vara
da Fazenda Publica do DF. O que rendeu aos dois, Governador e novo Administrador
Regional, condenacdes por ato de improbidade administrativa, que se tornaram
definitivas quando o Superior Tribunal de Justica-STJ negou recurso e confirmou a
sentenca.

Conforme consta nas laudas da respectiva ACP n° 2014.01.1.161493-2, o
Distrito Federal encontrava-se obrigado a exigir a apresentacdo de relatério de
impacto de transito para os empreendimentos considerados polos geradores de
trafego, bem como de Laudo de Conformidade como condi¢do necessaria a emissao
de carta de habite-se, sob pena de multa.

Para o MP o GDF intentou driblar a exigéncia judicial determinada, ao editar o
Decreto N° 35.800/14. Ocorre que, por forca do julgamento de ACP, houve
entendimento judicial de que a Publicacdo de Novo Decreto - N° 36.061/14, ndo tinha
aptidao para desconstituir deciséao judicial.

Neste periodo deflagrara-se a Operagao Lava-Jato. Nesta operacao, delacdes
premiadas davam conta de suposto esquema de corrupcdo que envolvia o entado
Governador Agnelo Queiroz (PT) e o ex-Vice-Governador Tadeu Filippelli (PMDB). Na

delagdo premiada, o executivo Jodo Antonio Pacifico afirmou que a Odebrecht

30 CC, Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis,
enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar. (BRASIL, 2002a)
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negociou o repasse de R$ 15 milhdes a Agnelo e a Filippelli, em troca de agilidade na
ocupacao do Centrad.

A Odebrecht Participagdes e Investimentos S.A (OPI), a Construtora Norberto
Odebrecht S.A. (CNO) e construtora Via Engenharia S.A, sdo exatamente as mesmas
empresas que formaram o Consorcio para construcdo do Centrad, e os principais
alvos das investigacOes, que renderam as supracitadas delacfes premiadas.

Agnelo ndo conseguiu ser reeleito e assumiu Rodrigo Rollemberg, que
governou de 2015 a 2018, e frisa-se “ndo tinha intengdo de ocupar o espaco”, menos
ainda de arcar com os débitos “bilionarios” e com os altos custos que entendia serem
elevados para a manutencao do Centrad. E, diante de tantas circunstancias, enxergou
no cendrio a janela de oportunidade para judicializar, se resguardando sob o manto
de decisbes liminares deferidas no TJDFT, e do momento que enfrentava as
construtoras Odebrecht e Via Engenharia.

Em 06 de janeiro de 2017, foi exarada a Carta N° 106/2019, proposta pelo
Centrad, formada pela Via Engenharia e Odebrecht, de rescisdo amigavel do contrato,
clausula 42 do Contrato de PPP da CADF. O advogado Ibaneis Rocha venceu as
eleicbes para Governador de 2018, assumindo em 1° de janeiro de 2019. Logo
expressou 0 seu desejo de ocupar o Centrad. E, no bojo dos processos judiciais
enxergou uma janela de oportunidade para articular um acordo judicial amigavel entre
as partes.

Em 25 de novembro de 2020, o desembargador do TJDFT convocou a
Empresa e o GDF para formalizarem acordo. Em 2021, o GDF pediu também ao TCDF
audiéncia de conciliacéo entre as partes, para as demandas que correm naquela Corte
de Contas. Em 14 de abril de 2022, o Governo do Distrito Federal anulou
unilateralmente o Contrato de PPP do Centro Administrativo (Centrad), a decisao foi
publicada no Diario Oficial -DODF. Estatuindo que, caso haja prejuizo a ser ressarcido,
a Secretaria de Estado de Economia-SEC deveria fixar os valores a serem
eventualmente pagos como indenizacao.

Outro dato relevante é o fato de que a obra foi orcada em R$ 660 milhdes, e o
empreendimento executado pelo consorcio formado por Via Engenharia e Odebrecht
custou cerca de R$ 1 bilhdo, conforme observa-se na leitura dos autos dos processos
em tramitacao.

Cronologicamente, toda a judicializacdo dos problemas que envolveram o

contrato para construcdo e operacionalizagcdo do Centrad teve inicio durante o
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governo Agnelo, quando foi interposto o processo 2014.01.1.196022-4, movido pelo
MP que tinha como objetivo impedir qualquer repasse financeiro a concessionaria e
impedir a inauguracgéo do Centrad.

Durante o governo Rollemberg foi interposto o processo 2016.01.1.104803-0,
este provocado pela Concessionaria e tinha como escopo obrigar o GDF a emitir
habite-se para o Centrad. Nesta mesma gestdo Rollemberg iniciou 0 processo
0706531-45.2017.8.07.0018, de iniciativa do GDF que tinha por objeto a declaragéo
de nulidade e ineficdcia da clausula arbitral. Ao mesmo tempo em que nascia o
processo 0736472-57.2018.8.07.0001 de autoria do Centrad, que tinha como objeto
execucao das garantidas contratuais.

Durante o governo Ibaneis foi interposto o processo 0736472-
57.2018.8.07.0001 para embargar a execucao do contrato. O processo 0705664-
81.2019.8.07.0018, movido pela Concessionaria para cientificar o devedor da intencao
do credor de cobrar a divida. O processo 0702486-90.2020.8.07.0018, movido pelo
Banco Santander, onde se requer que a Concessionaria tome ciéncia do vencimento
de suas obrigacdes de pagamento.

No ano de 2020, ainda na gestdo Ibaneis, deu-se inicio aos processos
0706828-47.2020.8.07.0018, movido pela Concessionaria para suspensdao da
exigibilidade do crédito tributario, o processo 0700727-57.2021.8.07.0019 de autoria
de representantes da sociedade civil (Advogados de Taguatinga) para determinar a
ocupacao, incontinenti, do CADF. O processo 0713666-86.2022.8.07.0001 de autoria
do Banco Santander requerendo o pagamento espontaneo do débito por parte da
Centrad. E, o processo 0713666-86.2022.8.07.0001, movido pelo GDF, novamente
para embargar a execucao.

Conforme observa-se dos termos do contrato que conta nos autos do processo
judicial N° 2014.01.1.196022-4, originalmente, o contrato previa que, em caso de néo
cumprimento do acordo, a Terracap pagaria a CEF o valor de R$ 508.780.830,63,
além de repassar ao banco iméveis que somassem R$ 900 milhdes. A garantia
correspondia a mais que o dobro do empréstimo contraido pelo Consorcio. Apés o
inicio da prestagdo do servico, o custo para o0 GDF seria de R$ 22 milhdes mensais. O
gue representa um gasto anual de R$ 264 milhdes.

Ao final de 22 anos de contrato, o governo tera gastado R$ 6 bilhGes. As
questdes referentes ao contrato deveriam ser resolvidas em um juizo arbitral.

Atualmente, o consércio exige, publicizando sua pretenséo por meio do processo N°
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0736472-57.2018.8.07.0001, o montante de R$ 1,3 bilhdo, em caso de rescisdo
contratual. Vale mencionar ainda que, o0 custo previsto no contrato de honorarios do
juiz arbitral seria de R$ 756.000,00, cada vez que for acionado.

A 12 Vara da Fazenda Publica do DF deferiu em parte o pedido de antecipagéo
de tutela feito pelo governo de Rodrigo Rollemberg, representando o Distrito Federal,
nos autos do Pje 0706531-45.2017.8.07.0018, determinando a suspensao das
clausulas arbitrais inseridas no contrato de PPP firmado com a Concessionaria do
Centro Administrativo do Distrito Federal S.A, cujo conteldo determinava que as
guestdes referentes ao contrato deveriam ser resolvidas em um juizo arbitral, e ndo
pela Justica comum.

Isso porque, conforme decisdo, a lei de arbitragem n&o reconhece ao arbitro
atribuicdo para declarar nulidade contratual por possivel ato de improbidade
administrativa. Arbitragem é um método de resolucdo de conflitos onde as partes
escolnem uma pessoa ou uma entidade privada para solucionar os litigios
apresentados pelas partes, sem a participacdo do Poder Judiciario.

O artigo 1° da Lei 13.129, de 25 de maio de 2015, estabeleceu que a
administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis. Ocorre que, o GDF recorreu a
justica do Distrito Federal, obtendo éxito no entendimento de que a lei de arbitragem
ndo concedeu ao arbitro atribuicdo para declarar nulidade contratual por possivel ato
de improbidade administrativa, anulando as clausulas de juizo arbitral.

E, € neste contexto que a Terracap e o Centrad buscam junto ao poder judiciario
solucéo para todos os conflitos, que apresentam determinado grau de impossibilidade
de serem corrigidos na esfera administrativa. Tendo como decisdo estratégica a
tentativa de acordo judicial, possivel método de resolucdo. E o poder judiciario tem

cobrado a celeridade processual, neste caso em especifico3.

31 Poder Judiciario da Unido TRIBUNAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS
JodoEgmont Gabinete do Des. Jodo Egmont NUmero do processo: 0724896-36.2019.8.07.0000 Classe
judicial: AGRAVO DE INSTRUMENTO (202) AGRAVANTE: COMPANHIA IMOBILIARIA DE BRASILIA
TERRACAP AGRAVADO: CONCESSIONARIA DO CENTRO ADMINISTRATIVO DO DISTRITO
FEDERAL S.A - CENTRAD D EC | S A O Cuida-se de agravo de instrumento interposto por
COMPANHIA IMOBILIARIA DE BRASILIA ? TERRACAP contra decis&o proferida na acio de execugéo
n° 0736472-57/2018, ajuizada por CONCESSIONARIA DO CENTRO ADMINISTRATIVO DO
DISTRITO FEDERAL S/A ? CENTRAD. A TERRACAP pede a prorrogacdo da suspensédo do
recurso por mais 90 (noventa) dias, visando ultimar as tratativas de acordo entre as partes. Alega
gue o tema abordado nos autos € complexo. Explica que as tratativas para colocar fim ao processo
sofreram atraso em func&o da suspensdo dos trabalhos presenciais imposta pela pandemia
(ID18694753). A agravada concorda com o pedido de dilatacéo do prazo (ID 18844324). Nestes termos,
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Em que pese o0 gasto com a construcdo do complexo, nenhum servigo foi
prestado ao GDF até o presente momento. Desejando ocupar o espaco, ainda em sua
gestdo, o governador Ibaneis, em 19 de abril de 2022, criou uma Comisséo Especial
para avaliar as condi¢cdes para ocupacao do Centro Administrativo do Distrito Federal-
Centrad. Vale mencionar que, devido a inadimpléncia do complexo, o GDF esta com
empréstimos de R$ 3,2 bilhdes bloqueados na CEF.

A andlise deste contexto historico € importante para observar retoricas
utilizadas pelos atores em determinados momentos, definidos como janelas de
oportunidades para judicializarem. Possibilitando perceber que, ao mudar o
governante, alterou-se o objeto pleiteado pelo GDF. Isso porque os atores utilizaram
as janelas de oportunidades para buscar solu¢des na judicializacdo para os litigios
tipicos de gestdo, agregado a vontade politica do governante a época. Ao alterar o
governante se percebe a abertura de nova janela de oportunidades para colocar um

determinado problema na agenda governamental (KINGDON, 2003).

3.1. A RACIONALIDADE NA DECISAO PELA JUDICIALIZACAO E A JANELA DE
OPORTUNIDADE SURGIDA DURANTE O GOVERNO ROLLEMBERG

O delicado periodo que vivia o pais em decorréncia das delacdes premiadas
obtidas no ambito da Operacéo Lava-Jato, que davam conta de indicios de corrupcao
no contrato do Centrad®?, provocou o surgimento de uma janela de oportunidade, que
foi utilizada pelo governo Rollemberg para justificar a decisdo pela judicializacéo.
Transferindo a arena de discusséo e o poder decisional do poder executivo para a
esfera judicial, cujo principal resultado foi proferido pela Primeira Vara da Fazenda
Publica.

A nova economia institucional define que a abordagem sobre corrupcao se

funda na ideia de que os diferentes atores, seja no exercicio de prerrogativas publicas

defiro a suspenséo do presente feito por 60 (sessenta) dias. Publique-se. Intimem-se. Desembargador
Jodo Egmont Relator.

82 Supde-se que a tradicao politica brasileira ndo respeita a separagdo entre o publico e o privado, ndo
sendo, o caso brasileiro, um exemplo de Estado moderno legitimado por normas impessoais e
racionais. O patrimonialismo é a mazela da construcdo da Republica, de maneira que ele nao
promoveria a separacdo entre os meios de administracdo e os funcionérios e governantes, fazendo
com que esses tenham acesso privilegiado para a exploracdo de suas posi¢des e cargos. Dado o
patrimonialismo inerente a constru¢do da cena publica brasileira, a corrupcdo é um tipo de pratica
cotidiana, chegando mesmo a ser legitimada e explicita no ambito de uma tradigcdo estamental e
tradicional herdada do mundo ibérico (FILGUEIRAS, 2009, p. 388).
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ou na defesa de interesses privados, tém seu comportamento orientado pelo conjunto
de incentivos criados pelo contexto institucional que os envolve. A corrupgcdo € um
comportamento oportunista de atores amorais, manifestado através de atos ilegais,
voltados a interesses obscuros e alheios ao interesse publico, decorrentes de
oportunismos propiciados por redes de privilégios de arranjos institucionais falhos
(OLIVEIRA JUNIOR; DA COSTA; MENDES, 2016).

Foi exatamente os indicios de ilicitude que pode explicar o fato de o judiciario
deferir, em parte, o pedido do governo de antecipacdo de tutela nos autos do Pje
0706531-45.2017.8.07.0018. O poder judiciario determinou a suspensao das
clausulas arbitrais inseridas no contrato da PPP. Fundamentando que as questdes
referentes ao contrato ndo poderiam ser resolvidas em um juizo arbitral, mas pela
justica comum.

Resguardado por decisdo do poder judiciario, o governo do Distrito Federal
suspendeu todo e qualquer pagamento previsto no contrato. Somando-se a retorica
de que o limite para comprometimento das receitas publicas com PPP havia sido
ultrapassado. Isto porque, por lei o comprometimento das contrapartidas a parcela da
receita do poder publico, no Distrito Federal, é 5% da Receita Corrente Liquida-RCL.

Tudo isso acrescido, ainda, do argumento de que faltava submeter necessaria
analise das autoridades locais, TCDF, TIDFT e MPDF, a questao da adesdao, ou néo,
dos acordos de leniéncia firmados na esfera federal. Todo este cenario fundamentou
a retorica que justificou a transferéncia do poder de decisdo do poder executivo,
consistente em rever seus proprios atos quando inconvenientes, inoportunos ou
ilegais, para o poder judiciario.

E, neste caso pode-se perceber a utilizacdo da retérica da corrupcdo como
abertura de janela de oportunidade utilizada pela gestado Rollemberg para judicializar
os problemas decorrentes do contrato para construcdo e operacionalizacdo do
Centrad. Fato que, promoveu a transferéncia do poder de decisdo tipico do poder
executivo, e deliberado e autorizado pelo legislativo, para arena do poder judiciario.

O que se pode concluir que, o fato de o GDF desejar anular clausulas arbitrais,
desejar suspender todo e qualquer pagamento a Concessiondria e ndo ocupar 0
espaco utilizando o poder judiciario para suas pretensdes, pode ser explicado com a
utilizag&o do conceito do chamado de Otimo de Pareto ou Eficiéncia de Pareto, que
se traduz em representar o ponto no qual para se favorecer um dos atores,

obrigatoriamente deve-se prejudicar outro (TSEBELIS, 1998). E, no caso em estudo
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o GDF se sagrou vencedor em suas pretensées, 0 que certamente ocasionou perdas

as ambicdes da Concessionaria.

3.2. A RACIONALIDADE NA DECISAO PELA JUDICIALIZACAO E A JANELA DE
OPORTUNIDADE SURGIDA DURANTE O GOVERNO IBANEIS

Antagbnico as politicas da gestdo pretérita, a gestdo lbaneis aproveitou a
abertura da janela de oportunidade para judicializar o contrato de PPP. Utilizando
como retérica 0 momento conturbado causado pela necessidade de solucionar outro
grande problema que era inadimpléncia contratual que impedia o GDF de firmar
contratos para obtencao de recursos onerosos junto a CEF, somado ao fato de desejar
resolver todos os litigios judiciais.

Neste cenario, a gestado Ibaneis adotou a decisdo racional de judicializar. Neste
caso nao detinha nenhum poder de decisdo sobre a variavel externa, derivada de
outro problema. Isso porque, o GDF nao administra a CEF. Mas, judicializou para
destravar os entraves, oportunidade em que expressou nos autos o desejo de ocupar
o0 empreendimento.

Soma-se a isso o fato de o Governador Ibaneis ter criado um ambiente
favoravel com a edicao do Decreto N° 40.558, de 24 de marc¢o de 2020, o qual dispde
em seu Art. 19, rito especial para atendimento das obras previstas no art. 27 da Lei n°
6.138, de 2018. O que se estabeleceu foi a dispensa de habilitacdo de projeto
arquitetbnico para as obras de interesse publico e edificacbes em areas de gestao
especifica.

O governo Ibaneis pretende ocupar o espaco e, somado a justificativa de
necessidade de liberacdo de recursos federais, enxergou racionalidade em decidir
aproveitar este fato como janela de oportunidade para chamar a Concessionaria para
audiéncia de conciliacdo, para encerrar todos os processos judiciais. Em que pese o
poder de decisao ter sido transferido para arena judiciaria, uma tentativa de acordo
retorna o poder de decisdo para as partes envolvidas. Fazendo o mesmo ao pleitear
também perante o TCDF audiéncia de conciliacdo para as demandas que correm
naquela corte de contas.

Fato esse que, se amolda a ideia de cooperacdo em um ambiente competitivo,
pode ser explicado com a utilizacdo do modelo de Equilibrio de Nash, que defende

gue um jogo (um processo) nao pode ter ganho de maneira unilateral. Existindo na
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proposta de acordo a convergéncia de escolhas que apresentam os melhores
resultados tanto para o GDF quanto para a Concessionaria, encontrando uma
situacdo de relacdo continuada em que ambos ganham. Isso se chama de Equilibrio
de Nash (TSEBELIS, 1998).
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CONCLUSAO

Os dados apresentados, ao serem analisados qualitativamente, demonstraram
gue a solucéo historicamente buscada para os impasses derivados do contrato de
PPP para construcdo e operacionalizagdo do Centrad/DF subordinam-se aos
resultados advindos da busca pela judicializacdo, para solucéo dos litigios, agregado
a vontade politica do governante a época.

Foi possivel identificar que a judicializagdo dos problemas envolvendo a
construcdo e operacionalizacdo do Centrad gira em torno de uma das trés dimensdes
de producédo da politica publica, a esfera de dimensdo dos controles horizontais,
exercendo a fiscalizacdo e controle em defesa do interesse publico, analisando a
legalidade dos atos administrativos derivados da formalizacdo e execucao do contrato
de PPP para construcao e gestao do novo Centro Administrativo.

Para identificar as associacbes entre as diferentes dimensdes do controle
horizontal e os diferentes tipos de resultados, bem como 0s mecanismos que explicam
tais associacdes, adotou-se a analise qualitativa. O que tornou possivel associar a
transferéncia do poder de decisdo do poder executivo para o poder judiciario, ao
conceito de escolha racional no campo da politica comparada de Georges Tsebelis
(1998).

Uma vez que os atores, ao decidirem pela judicializacdo dos entraves
envolvendo o contrato de PPP do Centrad, tomaram decisfes racionais visando
maximizarem suas taxas de retorno. Analisamos o papel da judicializacdo na
formacado da agenda governamental, segunda fase do ciclo de gestédo e sua relacéo
com o modelo de fluxos mdultiplos de Kingdon (2003), onde constatou-se que uma
politica publica passa a compor a agenda decisional do governo com o objetivo de
solucionar problemas (SECCHI, 2010).

Problemas para os quais se buscam solu¢des na judicializagdo, aproveitando
determinado cenario de contexto favoravel denominado de janela de oportunidades
para apresentarem as proposicoes. Sem deixar de mencionar que, determinadas
proposicdes ficam restritas aos limites das comunidades de especialistas, enquanto
outras ascendem a agenda de decisdo (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).

A analise permitiu compreender que o fluxo politico buscou criar ambientes
favoraveis para propor solugdes para problemas derivados dos litigios do contrato

para construcéo e operacionalizacdo do Centrad. E, que a troca do politico eleito para
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gerir a maquina publica, em determinada secretaria ou do préprio governo, cria nova
janela de oportunidade favoravel a insercao de diferentes propostas, podendo ser
antagonicas as propostas da gestdo anterior (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).
Por outro lado, foi possivel perceber que, em um ambiente de momentos
favoraveis, com apoio de determinados grupos de interesses, somados a mudancas
de gestdo, influencia no descolamento de propostas da agenda governamental,
inserindo-as na agenda decisional. O que comprovou que certos momentos se
apresentassem mais propicios a busca do poder judiciario para adotar a decisdo
racional de transferir o poder decisorio para outra esfera de poder, fato que se analisou
sob o conceito de janela de oportunidade (KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007).
Constatou-se o antagonismo de decisdes entre os dois Ultimos governos do
Distrito Federal, ao buscar solu¢des na transferéncia do poder decisoério sobre as
demandas decorrentes do contrato da PPP do Centrad. Enquanto o ex-Governador
Rollemberg judicializou os litigios desejando ndo ocupar o espaco, o atual governo
Ibaneis Rocha participa das ac¢oes de discussao na arena judicial, desejando ocupar
o empreendimento. Podendo, portanto, sinalizar que o objeto pleiteado e quantidade
de demanda a serem judicializadas podem ser alteradas ao modificar o governante.
A Tabela do tempo possibilitou observar quais sdo as arenas existentes na
esfera judicial que discutem as questdes envolvendo os problemas decorrentes do
contrato de PPP para construcdo do Centrad. Permitiu identificar os atores que
participam das arenas deliberativas, além de possibilitar conhecer os momentos
estratégicos vistos como janelas de oportunidades utilizados como retérica para
justificar a opcédo pela judicializacdo. Foi possivel identificar o momento de abertura e
compreender como se processa 0 fechamento destas janelas de oportunidades,
utilizando os conceitos teéricos do modelo de multiplos fluxos elaborado por Kingdon.
O estudo conduz para a compreensao de que a judicializacao retira o elemento
democrético ao excluir, direta ou indiretamente, a participacdo e controle social ao
transferir a responsabilidade da decisdo do executivo para o judiciario. Exclui a
participacéo e poder de veto do poder legislativo, a0 mesmo tempo em que mitiga as
atribuicbes dos orgdos e servidores, anulando a margem discricionaria do gestor
publico.
Malgrado, constatou-se racionalidade na decisdo pela judicializacdo, como
melhor escolha para maximizar os resultados, isso porque a judicializacdo evita 0s

desgastes existentes na arena politica e na participagéo social, a0 mesmo tempo em
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que transfere para o poder judiciario problemas complexos sobre 0s quais 0 gestor
opta por ndo decidir, transferindo o poder de decisdo para a arena judicial.

Podemos concluir que a escolha pela transferéncia do poder de decisao do
poder executivo para o campo judicial desafia os principios, as regras e os valores
destacados na Carta Constitucional brasileira de 1988, que estabelece os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, com independéncia e harmonia. Sendo que a
separacao dos poderes tem o objetivo de proteger e garantir os direitos individuais e
coletivos. Assim, é necessério criar mecanismos de melhoria da cooperagao entre 0s

poderes, respeitando a separacao e os limites constitucionais (XIMENES, 2021).
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