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RESUMO

Este trabalho busca compreender quem séo os advogados e advogadas publicos federais e como
eles participam de processos legislativos. Parte-se da premissa de que o direito é elemento
constitutivo e estruturante das politicas publicas, sendo necessario observar como atuam
burocratas responsaveis pelas atividades de assessoria e consultoria juridica a entes estatais, 0
que ainda é poucas vezes feito por estudos empiricos. Trata-se, assim, de trabalho que busca
enfrentar lacunas existentes nas literaturas sobre Direito e Politicas Publicas, e, a0 mesmo
tempo, enfrentar um dos desafios atuais do campo de Direito & Desenvolvimento, que € a
auséncia de dialogo entre atores que possuem diferentes competéncias dentro da gestao publica.
Diante dos processos legislativos que trataram de proposi¢des sobre Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdes (CT&I) apresentadas entre 31/08/2011 e 31/12/2018, o escopo da pesquisa é a
realizacdo de estudo acerca da participacdo, nesses processos, dos burocratas juridicos
integrantes da Consultoria Juridica do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes
(CONJUR/MCTI) e do Departamento de Analise de Atos Normativos (DENOR), 6rgéo interno
da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Em outras palavras, objetiva-se responder a duas
principais perguntas: Quais as caracteristicas desses grupos de burocratas juridicos e em que
medida elas se aproximam e/ou se distanciam dos grupos burocratas ja estudados por pesquisas
anteriores? Como esses burocratas juridicos participaram dos processos legislativos sobre
CT&I? Por meio de analise documental e entrevistas semiestruturadas, a pesquisa identifica as
fases do processo legislativo em que houve a atuacdo desses atores, buscando entender como
eles construiram suas acfes em cada uma dessas fases e de que forma o sistema de regras e as

formas de interacdo com outros atores envolvidos moldaram e constrangeram essas acgoes.

PALAVRAS CHAVE: Direito e Desenvolvimento, Direito e Politicas Publicas, Burocracia,
Processo Legislativo, Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo



ABSTRACT

This dissertation aims to comprehend who are the federal government lawyers and how they
participate in legislative processes. It is assumed that law is a constitutive and structuring
element of public policies and, therefore, it is necessary to analyze the action of bureaucrats
who are responsible for legal advisory and consultancy for state entities, which has been rarely
done yet by empirical researches. Thus, this work intends to manage the current gaps identified
in the Law and Public Policies’ literature and to deal with one of the Law and Development’s
challenges: the lack of dialogue between different actors inside the government structure.
Through the analysis of the Brazilian legislative process of proposals regarding Science,
Technology and Innovation (STI) presented to the Legislative Branch between 08/31/2011 and
12/31/2018, the research’s scope is the study of the participation of the legal bureaucrats
allocated in two federal public agencies: the Legal Consultancy of the Science, Technology and
Innovation Ministry, and the Department of Analysis of Normative Acts, assistant branch of
the Federal General Attorney. In other words, the main goal is to answer two questions: Which
are the main characteristics of this group of bureaucrats, and how are they different or similar
to bureaucratic groups previously studied by other researches? How did these legal bureaucrats
participate in legislative processes about STI? Through documental analysis and qualitative
interviews, the legislative processes’ phases are reviewed in order to understand how the
bureaucrats acted in each of them and how their participation was shaped by interactions with
other players.

KEY WORDS: Law and Development, Law and Public Policies, Bureaucracy, Legislative

Process, Science, Technology and Innovation
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INTRODUCAO

Dentre os motores do desenvolvimento econémico de um pais, as politicas de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (CT&I) ocupam posicéo de destaque. 1sso porque 0 aumento
da produtividade e da competitividade empresarial esta cada vez mais atrelado a diferenciacéo
de processos e produtos, bem como a capacidade de inovar (COUTINHO; MOUALLEM,
2016).

Entretanto, ndo se trata de uma tarefa simples nem de baixos riscos. O investimento
em inovacao tecnoldgica traz consigo um substancial grau de incerteza, além de um prazo longo
de maturacdo para obter retornos e resultados. Assim, nos paises desenvolvidos em termos de
politica de inovacdo, o Estado, em articulagdo com o setor privado, sempre esteve presente com
atuacdo robusta, ndo dispensando a sua importancia como motor da produtividade e emulador
do crescimento econémico (ARBIX, 2017).

Inovacdes tecnoldgicas ndo sdo produto de geracdo espontanea ou despropositada.
Pelo contrério, elas dependem de multiplos fatores e requisitos intencionalmente relacionados.
A escolha dos caminhos e arranjos a serem adotados para a consecucao de objetivos definidos
politicamente ndo é algo neutro ou indiferente. Trata-se de um esforco consciente em que,
conforme afirmam Coutinho e Dallari Bucci (2017, p. 325), “normas, processos, atores e
instituicdes juridicas desempenham um papel mais relevante do que, a primeira vista, pode
parecer”. Assim, dentre os fatores centrais para o sucesso ou fracasso de politicas de inovacao
tecnoldgica estdo as dimensdes regulatoria e juridico-institucional.

No caso brasileiro, é possivel notar, a partir de 2004, progressos organizacionais
relevantes para o desenvolvimento das politicas de CT&I.! Porém, isso ocorreu sem que
houvesse uma formulacéo legal que lhe desse base e sustentacdo juridica para a implementacéao
de alguns instrumentos previstos na legislacdo. Dessa forma, a inovagdo tecnoldgica é um
relevante caso para pesquisas juridicas aplicadas, a partir da no¢do de arranjos institucionais,
tendo em vista que se trata de um tipo de politica publica que necessariamente resulta da acdo
deliberada do Estado (COUTINHO; DALLARI BUCCI, 2017).

1 Esse marco temporal deve-se a edicdo da Lei de Inovagdo (Lei Federal n® 10.973/2004) (BRASIL, 2004), que,
conforme seu artigo 1°, “estabelece medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no
ambiente produtivo, com vistas a capacitacdo tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnolégica e ao
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Pais”. Junto a isso, no mesmo ano, iniciou-se a
implementacdo da Politica Industrial, Tecnol6gica e de Comércio Exterior (PITCE), que, ao representar a retomada
das politicas industriais ativas no Brasil, escolheu a inova¢do como seu objetivo central (ARBIX et al, 2017, p.
18).
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Essa acdo deliberada do Estado na construcdo de politicas de CT&I pode ocorrer
em diversos contextos institucionais e tipos de procedimentos, sendo que um deles é o processo
legislativo. Trata-se de procedimento destinado a producdo de emendas constitucionais e leis
em sentido estrito, no qual o Poder Legislativo, em regra, é a instituicdo onde ocorre a
apresentacdo, a discusséo, a tramitacdo e a deliberacdo de proposicoes legislativas formuladas
pelo Poder Executivo, Poder Judiciario, parlamentares ou entidades da sociedade civil.
Portanto, € no &mbito do processo legislativo em que sdo gestados, do ponto do direito positivo,
o0 arranjo juridico-institucional que delineara as politicas publicas de diferentes temas.

No contexto da Gltima década, nota-se que houve a promulgacéo de relevantes atos
normativos relevantes para a consolidacéo juridica de politicas no setor de CT&I. A titulo de
exemplo, vale citar a Emenda Constitucional n® 85/2015 (BRASIL, 2015), que alterou os
dispositivos da Constituicdo Federal que tratam de Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo, a fim de
conferir o suporte normativo necessario para as mudancas introduzidas pelo Novo Marco Legal
de CT&I (Lei n° 13.243/2016) (BRASIL, 2016a). As modificacdes instituidas por esse ato
normativo, por sua vez, objetivam “uma interacdo menos rigida e estanque entre governo,
Institutos de Ciéncia e Tecnologia (ICT) e empresas no desenvolvimento de atividades de
inovacdo e buscam conferir maior previsibilidade para atuacdo de 6rgdos de controle”, nas
palavras de Mouallem e Coutinho (2016, p. 202).

Dito isso, ressalta-se que os referidos elementos juridicos estabelecidos em atos
normativos que tratam de politicas publicas podem ser segmentados em quatro principais
grupos (COUTINHO, 2013): (i) os objetivos da politica publica; (ii) as ferramentas que poderédo
ser empregadas na gestao das politicas publicas, ou seja, a selecdo dos meios possiveis de serem
aplicados para alcancar os objetivos estabelecidos; (iii) o arranjo institucional da politica
publica, aqui entendido como “0 conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a
forma particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica
publica especifica”, conforme Gomide e Pires (2014, pp. 19 e 20); e (iv) conceber condicGes de
participacdo social, permitindo a vocalizagdo de demandas.

Essas quatro funcbes do direito nas politicas publicas ndo necessariamente sdo
detalhadas nos atos normativos originarios do processo legislativo. Tal fato dependera das
decisbes tomadas pelos atores envolvidos nesse processo, que, dentre outros fatores, é
diretamente influenciado pelo contexto do sistema juridico no qual a proposicgéo legislativa sera
inserida apds sua promulgacdo. No caso do Brasil, a Constituicdo Federal incorporou
dispositivos que possuem caracteristicas de politicas publicas (COUTO; ARANTES, 2006), o
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que faz com que o processo legislativo se centre principalmente em dispositivos constitucionais,
seja para propor modificacdes a eles, seja para analisar em que medida as proposicoes
legislativas infraconstitucionais estdo vinculadas a eles e aos principios constitucionais.

Outra caracteristica do processo legislativo brasileiro é a de que o Poder Executivo
Federal, representado pela Presidéncia da Republica, possui significativos poderes legislativos.
Isso pode ser verificado nas suas competéncias para vetar, integral ou parcialmente, proposicdes
aprovadas pelo Legislativo, editar medidas provisorias e apresentar proposi¢des legislativas,
sendo que em alguns temas o Chefe de Poder Executivo tem inciativa legislativa exclusiva,
conforme previsto no art. 61 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Além disso, o Presidente
da Republica possui a prerrogativa de, a qualquer momento, invocar unilateralmente regime de
urgéncia para qualquer proposicdo legislativa de sua autoria.

Tais fatores determinam o poder de agenda do Chefe do Poder Executivo, que pode
ser entendido como a capacidade de estabelecer quais proposicoes serdo analisadas pelo Poder
Legislativo, bem como quando isso ocorrera. O uso mais intensivo desse poder implica na
influéncia direta do Executivo nos trabalhos legislativos, minorando os efeitos da separagéo de
poderes (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998).

Diante desse fato, torna-se relevante o estudo de atores do Poder Executivo que
participam do processo legislativo, visto que eles integram instituicdes (Ministérios, Secretarias
e demais 6rgdos) que podem influenciar diretamente na forma pela qual esse poder de agenda
do Presidente da Republica é exercido na pratica. Além disso, quando se fala em processo
legislativo, refere-se a atividade de formulacéo de atos normativos, que € caracterizada por ser
diluida em vérios entes publicos, sejam eles do Poder Executivo ou do Poder Legislativo. Em
outras palavras, ndo se trata de uma atividade concentrada em poucas instancias decisérias, mas
sim que envolve diferentes instancias decisorias e atores. Assim, ao estudar 0 processo
legislativo, um dos possiveis recortes é o estudo da burocracia estatal de 6rgdos do Poder
Executivo, observando como eles atuam nesse procedimento, a partir da maneira pela qual se
utilizam das competéncias legais a eles atribuidas para atuar ou deixar de atuar nessas ocasioes.>

Aqui cabe a ressalva de que, ao defender a importancia do estudo de burocratas do
Executivo em processos legislativos, parte-se do entendimento de que burocratas, em sistemas
de governo contemporaneos, administram os entes estatais e, a0 mesmo tempo, participam dos

processos de tomada de decisdo em conjunto com os politicos. Diferente do modelo weberiano,

2 N&o é o escopo do trabalho tratar do termo “burocracia” no sentido pejorativo de estrutura ineficiente, inoperante,
morosa na solucdo de questdes e indiferente as necessidades das pessoas.
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entende-se que ndo ha a dicotomia estanque entre a classe politica e a burocracia, considerando
existir uma rela¢do hibrida nesses dois “lados”. De um lado, observa-se que decisfes levam
politicos a compreender aspectos técnicos das suas decisdes. De outro lado, a burocracia acaba
por articular interesses e buscar consensos em suas decisdes (LOTTA, 2010 apud
ABERBACH; ROCKMAN; PUTMAN, 1981).

Um segmento da burocracia cuja presenca nos processos legislativos pode ser
verificada empiricamente é a de advogadas e advogados publicos. Sdo servidores publicos que
possuem bacharelado em Direito e ocupam cargos de consultoria e assessoramento juridico a
entes da Administracdo Publica, principalmente os pertencentes ao Poder Executivo. No &mbito
federal, tal funcdo é exercida pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), instituida pela
Constituicao Federal de 1988, sendo regida pela Lei Complementar n°® 73/1993 (BRASIL, 1988,
1993).

Apesar de se tratar de um segmento de 6rgdo com atuacdo em diversos entes da
Administracdo Publica Federal, nota-se que 0s estudos sobre a burocracia estatal realizados no
ambito da Ciéncia Politica e/ou da Administragdo Publica, em regra, ndo realizam uma
abordagem ou estudo separado da burocracia juridica da AGU, que acaba por ser tratada em
conjunto com outros tipos de burocratas. Com isso, atualmente ndo se tem compreensdo exata

da atuacdo desse grupo desses atores em especifico na gestdo publica.

De outro lado, hé consideravel literatura que aborda o papel de juristas em sentido
amplo no &mbito interno do Estado e os efeitos da presenca desses profissionais na governanca

estatal, conforme demonstram Cunha et al (2018, p. 2):

A number of studies showed that from the beginning of the Brazilian state, lawyers
played roles other than that of professionals serving clients. The first lawyers trained
after independence were supposed to serve as statesmen. People with law training
dominated the state at least until the 1930s and maintained some influence until the
1960s (ADORNO, 1988; VENANCIO FILHO, 1979). Further, while the military
regime that took over in 1964 displaced lawyers from the peaks of state power, a mass
of lawyers were trained to serve the lower-level bureaucracy (ADORNO, 1988;
VENANCIO FILHO, 1979; FAORO 2001, p. 221). During this period, in spite of
some efforts at reform (TRUBEK, 2012; FALCAO; LACERDA e RANGEL, 2012)
the formalist and generalist tradition that was imported from Portuguese universities
in the 19th century was deepened (VENANCIO FILHO, 1979; TRUBEK, 2012;
WARAT, 2002; LYRA FILHO, 1980; FARIA, 1987). So when the military regime

ended and democracy was reestablished, lawyers within and beyond the state were
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not up to the needs of a society growing in complexity and diversity of interests
(FARIA, 1987; WARAT, 2002; ARRUDA JR., 1989; FALCAO, 1984; LYRA
FILHO, 1980; SOUSA JR., 1997).

Além disso, Cunha et al (2018) afirmam que, a partir da década de 1990,
pesquisadoras e pesquisadores comecaram a observar diretamente advogados e advogadas, bem
como as tensdes estruturais existentes entre as profissdes juridicas e as mudancas decorrentes
do processo de desenvolvimento do Brasil. Os referidos autores citam trabalhos sobre os papeis
dos géneros em escritérios de advocacia (BONELLI et al, 2008), o ensino juridico
(JUNQUEIRA 1999; SA E SILVA, 2007) e o papel de juristas na reforma do Poder Judiciario
(ALMEIDA, 2006) e no acesso a justica (ALMEIDA, 2010; SA E SILVA, 2011; SANTOS;
CARLET, 2010).

Porém, observa-se que a advocacia publica, mais especificamente a Advocacia-
Geral da Unido, ndo recebe a mesma atencdo dos pesquisadores que estudam a atuacdo de
juristas no &mbito do Estado e/ou profissdes juridicas. A despeito de existirem as referidas
pesquisas sobre atuacdo de advogados junto ao Estado, nota-se que pesquisas empiricas que
centram a lente de analise especificamente nos integrantes da advocacia publica ainda séo
escassas,> sendo que a maior parte dos trabalhos que abordam esse tema sdo de cunho
dogmaético e estritamente tedrico, sem a utilizacdo de métodos empiricos de pesquisa,
priorizando uma perspectiva estatica e formal do objeto (PEDRA; FARO; VIEIRA, 2014;
MOURAO; HIROSE, 2019; MADUREIRA, 2016).

Observa-se que ha pouco conhecimento empirico sobre advogadas e advogados
publicos e sua atuacdo no cotidiano da Administracdo Publica. Mais especificamente, ha poucos
dados e discussdes sobre quem sdo esses atores, quais Sdo as suas caracteristicas em comparagédo
a outros agentes estatais, como advogadas e advogados publicos exercem suas funcdes e
atividades, e em que medida o trabalho deles é levado em consideracdo nos processos decisorios
de politicas publicas (YONG, 2013).

Isso acaba por deixar por incompletas as discussdes que buscam tratar do direito
nas politicas publicas. Ao discutir as funcGes em que o direito exerce na estruturacdo das
politicas publicas, faz-se necessario adicionar os agentes humanos envolvidos e as interacoes

que eles constroem nas praticas cotidianas. 1sso porque € através dessas interacdes entre agentes

3 A titulo de exemplo, cita-se a pesquisa realizada Costa Filho (2019), que estudou como a Advocacia-Geral da
Unido influenciou na formulacdo do Programa Mais Médicos em relacdo a sua seguranga juridica.
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que as institui¢bes, aqui incluidas as normas juridicas, sdo interpretadas, modificadas e
disseminadas no Estado. A regulamentacdo forma-legal e sua implementacdo pratica ndo
existem de maneira independente das relacGes sociais que elas auxiliam a compor e nas quais
estdo inseridas (PIRES, 2015).

Nessa toada, o estudo empirico de advogados e advogadas publicos apresenta
potencial de incrementar dois principais aspectos das discussdes envolvendo atores estatais,
direito e politicas pablicas. De um lado, compreender quem sdo esses advogados e advogadas
permite levantar as suas caracteristicas delineadoras e compara-las aos demais atores estatais ja
estudados por pesquisas anteriores, verificando em que medida eles se enguadram nas
categorias de andlise estabelecidas pelos estudos sobre burocracia estatal. De outro lado,
entender e discutir a atuacao de integrantes da advocacia publica pode trazer novos elementos
que auxiliam a discussdo e a compreensao dos processos decisérios no ambito interno do
Estado. Em outras palavras, é possivel ter maior clareza sobre como os agentes responsaveis
por assessorar juridicamente entes publicos operacionalizam o direito e se utilizam das suas
competéncias na nos processos decisorios da Administracdo Publica.

Observa-se, portanto, que hd um espaco a ser preenchido por estudos empiricos que
partam da perspectiva de law in action para tentar compreender a atuacédo da burocracia juridica
junto a processos legislativos sobre determinado setor de politicas publicas, como o de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, cujos recentes processos de alteracdo do arcabouco juridico-
institucional despertam interesse devido a sua importancia para o setor, conforme dito acima.

Um dos caminhos possiveis para suprir essa lacuna é o que adota como ponto de
partida a literatura de Direito & Desenvolvimento. Trata-se de campo de estudo que se insere
dentro da teoria social do direito e objetiva o estudo do direito dentro do contexto de paises em
desenvolvimento. Essa vertente tedrica parte da premissa de que o direito, ao invés de ser
arbitrariamente criado por um legislador, pode surgir em qualquer lugar, por meio de poderes
internos operando silenciosamente na sociedade, conforme defendido por Tamanaha (2015).
Assim, considera-se que as outras duas vertentes contemporaneas (direito natural e positivismo
juridico) ndo cuidam nem possuem ferramental analitico para abordar a atuacdo dinamica do
direito na sociedade.

Por isso, 0 proximo capitulo objetiva situar a presente pesquisa no &mbito do Direito
& Desenvolvimento, justificando como ela busca enfrentar um dos desafios que ainda nédo
foram enfrentados pela literatura do campo. Argumenta-se em prol da aderéncia aos estudos

sobre burocracia desenvolvidos nas areas da Ciéncia Politica e da Administragdo Publica, bem
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como é tracado um panorama histérico da formacdo da estrutura burocratica no Brasil,
identificando convergéncias e divergéncias entre as reformas da gestdo administrativa e 0s
diferentes “momentos” dos estudos de Direito & Desenvolvimento.

Ao final desse Capitulo, seré detalhado o objeto da presente pesquisa, que pretende
estudar: (i) quais séo as caracteristicas de advogados e advogadas publicos integrantes de dois
orgdos vinculados a AGU, o Departamento de Anélise de Atos Normativos (DENOR) e a
Consultoria Juridica do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (CONJUR/MCTI),
verificando como essas caracteristicas convergem e/ou divergem das caracteristicas dos demais
grupos burocraticos estudados nas areas da Ciéncia Politica e da Administragdo Pablica; e (ii)
como € a atuacdo desses atores do DENOR e da CONJUR/MCTI, em processos legislativos
acerca de proposicGes que abordaram o tema CT&I e foram propostas entre 31/08/2011 e
31/12/2018. Nessa oportunidade também sera apresentada a justificativa para a escolha desses
Orgdos e para a delimitagdo desse marco temporal.

DENOR e CONJUR/MCTI séo 6rgéos gue estdo vinculados a Consultoria-Geral da
Unido, 6rgdo de direcdo da AGU, que é responsavel pelo exercicio das atividades de assessoria
e consultoria juridica a Administracdo Publica Federal. De um lado, a Consultoria Juridica esta
voltada principalmente para o cotidiano do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes,
principal 6rgao publico na formulacdo e implementacdo das politicas publicas de CT&I. Os
advogados e advogadas publicos que integram a CONJUR/MCTI atuam na consultoria e
assessoria sobre as questdes juridicas que envolvem as diferentes competéncias e atividades do
referido Ministério. De outro lado, 0 DENOR esta alocado dentro da estrutura interna da
Consultoria-Geral da Unido, sendo responsavel pela analise de proposicdes legislativas a fim
de subsidiar, principalmente, o trabalho do Advogado-Geral da Unido na consultoria e
assessoria juridica ao Presidente da Republica.

Apesar de ambos os érgdos, CONJUR/MCTI e DENOR, atuarem em processos
legislativos e serem compostos por advogadas e advogados publicos pertencentes as carreiras
da AGU, nota-se que eles se diferenciam quanto as competéncias e as posi¢oes institucionais
de cada um, que serdo detalhadas ao longo do trabalho. Por ora, cabe dizer que o estudo dos
agentes integrantes desses dois 6rgaos permite identificar se ha convergéncias e divergéncias
sobre a maneira pela qual advogados e advogadas publicas participam de processos legislativos,
comparando os diferentes aspectos que cada grupo de atores apresenta no cotidiano da
Administragéo Puablica.
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Dito isso, 0 capitulo 2 possui um viés mais descritivo em razdo da apresentagdo da
metodologia empregada para a coleta de dados e informacgdes necessarios para lidar com os
objetivos da pesquisa. Desde ja, adianta-se que a parte metodoldgica se pauta por dois principais
pilares. O primeiro é a andlise documental de manifestacdes juridicas do DENOR e da
CONJUR/MCTI, bem como razdes de veto e pareceres de comissdes parlamentares sobre as
proposicdes legislativas. Ja o segundo pilar se refere as entrevistas semiestruturadas com
burocratas juridicos que ocuparam cargos no DENOR ou na CONJUR/MCTI e que
participaram dos processos legislativos aqui estudados.

Os dois capitulos seguintes tratardo principalmente do referido objetivo (i) da
pesquisa, ou seja, eles buscardo apresentar o arranjo institucional da AGU, do DENOR e da
CONJUR/MCTI, bem como caracterizar as advogadas e advogados publicos estudados a partir
das categorias de analise formuladas por pesquisas anteriores sobre burocracia estatal. Mais
especificamente, o capitulo 3 aborda a evolugdo institucional da advocacia publica no &mbito
federal, apresentando panorama geral sobre como foi o0 processo de constitui¢cdo do arranjo
institucional da AGU a partir da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) até termo final
do marco temporal adotado pela pesquisa.

Ja o capitulo 4 objetiva entender em que medida as advogadas e advogados publicos
do DENOR e da CONJUR/MCT]I podem ser enquadrados em uma das trés principais categorias
analiticas dos estudos sobre burocracia estatal: (i) burocracia de nivel de rua; (ii) burocracia de
médio escaldo; (iii) burocracia de alto escaldo. Por se tratar da categoria que, a primeira vista,
mais se aproxima desses advogados e advogadas, o capitulo focard sua lente de estudo na
burocracia de médio escaldo, analisando proximidades e divergéncias existentes entre o referido
grupo de agentes estatais e essa categoria de analise comumente utilizado nas areas da Ciéncia
Politica e da Administracdo Publica.

O capitulo 5 entrara com maior profundidade no tema da participacdo dos
burocratas juridicos da AGU e da CONJUR/MCTI em processos legislativos que tratam de
CT&I. Inicialmente, serdo apresentadas as fases nas quais burocratas do DENOR e/ou da
CONJUR/MCTI participaram, sendo que as trés secOes seguintes abordardo os aspectos que
mais se mostraram relevantes nos processos legislativos analisados. Primeiro, serd abordada a
atuacdo dos atores da CONJUR/MCTI na elaboragdo de proposi¢des legislativas no &mbito
interno do MCTI (Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdes). A se¢do seguinte continua
olhando para os agentes da CONJUR/MCT], mas foco sera na participacdo deles na tramitacgéo,

no Poder Legislativo, do Projeto de Lei n® 2.177/2011, que deu origem ao mencionado Novo
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Marco Legal de CT&I (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011). Ja a terceira se¢do traz o olhar
para a atuacgéo, tanto dos atores do DENOR, quanto da CONJUR/MCT], na etapa de sancdo e
veto presidencial das proposicdes legislativas que estdo no escopo da pesquisa. Por fim, séo

trazidas as considerac6es finais do trabalho.
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1 DIREITO, DESENVOLVIMENTO, POLITICAS PUBLICAS E BUROCRACIA

Passados 40 anos do fim do periodo que marcou a fundacéo dos estudos em Direito
& Desenvolvimento, alguns desafios encontrados nas décadas de 1960 e 1970 foram
incorporados e, de certa forma, superados pelos académicos aderentes a esse campo. Nesse
sentido, pode-se citar 0 aumento da importancia que os pesquisadores conferem ao contexto
juridico, social e econdémico do local estudado. Do mesmo modo, nota-se que h& maior clareza
sobre o fato de que a importagdo do modelo do “legalismo liberal” para paises em
desenvolvimento ndo necessariamente gerara resultados positivos.*

A partir dos anos 2000, trés principais ideias delinearam o campo de Direito &
Desenvolvimento, conforme explica Trubek (2016): (i) o entendimento de que o
desenvolvimento ndo segue um roteiro pré-estabelecido, o que requer constante uso de
experimentos; (ii) o reconhecimento de que o capitalismo pode apresentar diferentes
variedades, sendo que o direito variara conforme a forma dominante no sistema de mercado; e
(iii) o reconhecimento de direitos € um dos objetivos do desenvolvimento, ndo um meio para o
alcance de outro fim.

Por outro lado, a superacdo desses desafios trouxe uma nova problematica para essa
area de estudo. Em razdo da extrema preocupacdo em estudar o contexto e se aprofundar em
pesquisas empiricas, 0 campo de Direito & Desenvolvimento passou a abarcar uma ampla gama
tematica de pesquisas, que adotam diferentes referenciais metodoldgicos e, num primeiro olhar,
ndo parecem possuir um denominador comum. Atualmente, pode-se dizer que o campo
encontra-se fragmentado em diversos segmentos, uma vez que nenhuma abordagem tedrica é
dominante e ndo hé consenso sobre politicas publicas (TRUBEK, 2016).

Essa questdo d& origem, sob uma certa perspectiva, a questionamentos sobre a
relevancia de abarcar essas pesquisas sob um mesmo “guarda-chuva”. Em outras palavras,
questiona-se: ainda faz sentido continuar considerando Direito & Desenvolvimento como um

campo de estudo? Para Trubek (2016, p. 30), caso a intencdo seja responder essa questdo

40 modelo do “legalismo liberal” dentro da literatura de Direito & Desenvolvimento sera detalhado na segdo 1.2.1.
Porém, adianta-se desde ja que Trubek e Galanter (2007, p. 268) definem tal conceito por meio de cinco elementos:
(i) “a sociedade é formada por individuos, grupos intermediarios organizados voluntariamente pelos individuos, e
o0 Estado, o centro primario de controle supra-individual e (...) suas atividades envolvem a coercéo dos individuos”;
(i) “o Estado exerce seu controle sobre os individuos por meio do direito”. (iii) “as normas sdo elaboradas
deliberadamente para que determinados objetivos sejam realizados ou para que principios sociais basicos sejam
efetivados”; (iv) “quando as normas elaboradas por este processo sdo aplicadas, referem-se igualmente a todos os
cidaddos”; e (v) “as instituicBes que compdem o sistema juridico aplicam, interpretam e modificam as normas
universais”.
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afirmativamente, buscando um denominador comum aos estudos de Direito &

Desenvolvimento no século XXI, ha trés perguntas que podem servir de mote:

“What is the best way to get the benefits of specialization while recognizing
the interdependence of knowledge about law’s role in development?

“How do we develop more general forms of knowledge while recognizing the
contextuality of all useful knowledge about law and policy?

“How can we ensure that scholars in the North and South collaborate as equal
partners in a common enterprise?”’

Especificando mais esses desafios, Prado, Coutinho e Schapiro (2016, p. 224)
entendem que um dos principais desafios atuais para pesquisadores em Direito &
Desenvolvimento refere-se a auséncia de didlogo entre atores centrais para o campo. Os autores
vao além do didlogo entre membros da academia — também externada por Trubek (2016) na

ultima pergunta transcrita acima — e identificam lacunas de didlogos em outras trés esferas:

“1) technocrats (who tend to adopt an instrumental view of the law) and jurists
(who tend of adopt a principled view of the law);

“2) technocrats who are in charge of implementing and managing legal
reforms and policymakers who design these reforms (often politicians,
scholars and/or consultants); and

“3) technocrats (who are focused on concrete goals and palpable outcomes)
and politicians and political actors (who are either more focused on legitimacy
broadly defined, or short-term political gains, such as those captured by the
results of the electoral process).”

Dito isso, chama-se a atencdo para o diagndstico feito por Garcia (2016), que
dialoga diretamente com essa esfera. A autora, ao estudar os entendimentos sobre propriedade
na Colébmbia, demonstra o descompasso que ha entre economistas e académicos do direito. Ela
afirma que os profissionais da economia possuem uma forte visdo instrumentalista do direito
que ndo leva em conta a indeterminacgdo juridica, ou seja, o fato de que o direito pode ser
interpretado de diferentes formas a depender das premissas tedricas adotadas. Assim, Garcia
considera necessario adotar uma visdo mais dindmica do direito, a fim de favorecer maior
dialogo entre juristas e tecnocratas.

A esfera de dialogo que aborda a lacuna existente entre juristas e tecnocratas expde
um conflito substancial entre duas visfes sobre o direito. A visdo principioldgica, baseada
principalmente em disposi¢Oes constitucionais, ndo é facilmente alinhavel a viséo instrumental

e administrativa do direito, que, em regra, é adotada por aqueles responsaveis pela formulagao
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e implementagdo de politicas publicas. Com isso, a reflexdo sobre possiveis instrumentos que
podem viabilizar o didlogo entre essas diferentes concepcdes do direito € um desafio que ainda
esta por ser enfrentado pelos pesquisadores do campo de Direito & Desenvolvimento.

O presente trabalho parte do entendimento de que o primeiro passo para estabelecer
o dialogo entre juristas e tecnocratas é entender melhor quem sdo e como atuam 0s
representantes de cada um desses lados. Considera-se que é papel dos pesquisadores mapear as
caracteristicas de cada um desses grupos e entender como eles aplicam e interpretam o direito
no cotidiano dos entes publicos responsaveis pela formulacdo e implementacdo de politicas
publicas.

Ademais, faz-se necessario identificar o contexto institucional em que estdo
inseridos tanto os juristas quanto os tecnocratas. Isso é um fator relevante na medida em que se
entende que a atuacao de atores que participam do processo decisério de politicas publicas esta
intrinsecamente ligada a estrutura hierarquica em que eles estéo inseridos, bem como a atuacédo
dos demais atores que com eles interagem (LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

Inserido nesse cenario, a presente pesquisa tem como escopo enfrentar o desafio
sobre o estabelecimento do didlogo entre os “tecnocratas” e os “juristas” dentro do contexto da
Administracdo Publica brasileira. Reconhece-se que a auséncia de dialogo nessa esfera também
pode ser observavel em organizaces ndo-governamentais e em 6rgdos multilaterais que
possuem atuacao internacional. Porém, em razdo da necessidade de estabelecer um recorte no
escopo do trabalho, optou-se por focar no desafio de tracar possiveis caminhos que podem ser
seguidos pelos académicos que busquem propor ferramentas estimuladoras do didlogo entre
agentes governamentais que apresentam visdes conflitivas do direito.

Esse capitulo é voltado a responder as seguintes questdes:

(@) Quais sdo o0s possiveis caminhos a serem adotados num estudo de Direito &
Desenvolvimento que vise apresentar solugdes para dificuldades encontradas atualmente na
relacdo entre juristas e tecnocratas no ambito da Administracdo Publica?

(b) De que forma a pesquisa sobre quem sdo os advogados e advogadas publicos
federais e como € sua participacdo em processos legislativos se enquadra no debate aqui
apresentado?

Tendo isso em vista, faz-se necessario discutir se os conceitos de “tecnocrata” e de
“jurista”, empregados principalmente por Prado, Coutinho e Schapiro (2016), sdo uteis para o
debate sobre a auséncia de didlogo entre agentes estatais que possuem competéncias distintas

na gestao publica. Nessa discusséo, que serd levantada na se¢do 1.1 do capitulo, demonstra-se
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que as areas de estudos da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica sobre burocracia
apresentam referenciais analiticos que podem oferecer importantes suportes para o
entendimento dessa questdo. Entendeu-se que, com a adogdo desses pressupostos, as discussoes
sobre o direito de paises em desenvolvimento ganhardo maior concretude e base fatica, bem
como os pesquisadores poderdo formular prescri¢cbes sobre o tema com maior credibilidade,
abandonando argumentos de autoridade e formulacgdes feitas com base em situa¢Ges anedoticas.

Considerando que a pesquisa também busca apresentar contribuicdes a literatura
em Direito & Desenvolvimento a partir de reflexfes sobre a atuagdo de agentes responsaveis
pelo processo decisorio de politicas publicas do Estado brasileiro, a se¢do 1.2 traca um paralelo
entre os “momentos” dos estudos em Direito & Desenvolvimento, conforme descrito por
Trubek (2016), e os marcos de formacdo da Administracdo Publica brasileira.

Ja a secdo 1.3 vai ao cerne da pergunta (a) apresentada acima e busca tracar
possiveis caminhos para pesquisadores entenderem o funcionamento da Administracdo Publica,
principalmente dos atores que estdo inseridos dentro da sua estrutura burocratica. Objetiva-se
apresentar possiveis caminhos a ser seguido por pesquisas que também procurem enfrentar o
desafio de pensar ferramentas que facilitem o didlogo entre atores com visfes conflitantes do
direito, sendo que um desses caminhos ser refere ao que é adotado por este trabalho.

Por fim, a secdo 1.4 detalha o objeto de estudo, apresentando as perguntas de
pesquisa, bem como a estrutura e competéncia dos 6rgdos nos quais estdo alocados os
burocratas cuja participacdo em processo legislativo estd no cerne do trabalho, ou seja, 0
DENOR e a CONJUR/MCT], ambos vinculados & Advocacia-Geral da Uni&o.

1.1 Tecnocratas e juristas: conceitos genéricos para atores complexos

Considerando os objetivos do presente Capitulo, essa secdo identifica que os
conceitos de “tecnocrata” e “jurista” trazidos por Prado, Coutinho e Schapiro (2016) sdo
insuficientes para entender como agentes estatais que, em regra, possuem formagdes
académicas e competéncias distintas podem estabelecer canais de didlogo na gestéo de politicas
publicas, principalmente no que se refere a questdes juridicas. 1sso pode ser observado através
da dificuldade em aprofundar o significado de ambas as definicGes.

Em sentido amplo, o termo “jurista” é utilizado para referéncias a especialistas da
area juridica que sdo reconhecidos por terem escrito manuais ou livros teéricos utilizados por

estudantes de graduacdo em direito e profissionais na construcdo de argumentacdes juridicas.
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Por outro lado, “jurista” também pode se referir a qualquer pessoa que tenha bacharelado em
direito, independente da area de atuagdo profissional e da sua profissdo (advogado, defensor
publico, promotor de justica, juiz, entre outros). O conceito em questdo nédo fornece contornos
nitidos sobre quem sdo as pessoas por ele englobadas. N&o se sabe, no caso do texto de Prado,
Coutinho e Schapiro (2016), se os “juristas” seriam apenas os bacharéis em direito que
trabalham na Administracdo Publica, ou se também estariam incluidos os autores de trabalhos
juridicos doutrinarios.

O mesmo pode ser dito em relagdo ao conceito de “tecnocratas”. Considerando que
sdo pessoas envolvidas diretamente na formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas
publicas, nota-se que tal denominacdo pode fazer referéncia a uma ampla gama de agentes
estatais heterogéneos entre si. E possivel usar o termo “tecnocratas” para fazer mencéo tanto a
ocupantes de cargos de alto escaldo em entes publicos voltados a fun¢Bes reconhecidas pela
tecnicidade, quanto a agentes estatais que estdo na linha de frente em constante contato com
cidaddos, como fiscais tributarios, passando por agentes de médio escaldo, a exemplo de
analistas em gestdo governamental. Além disso, esse conceito também pode ser utilizado para
denominar bacharéis em direito que ocupam fungdes “técnicas” na Administracdo Publica,
causando, de certa forma, confusdo com o conceito de “juristas” discutido no paragrafo anterior.

A denominacéo dos dois lados do dialogo entre “juristas” e “tecnocratas” demanda
uma nomenclatura diversa da utilizada por Prado, Coutinho e Schapiro (2016). Faz-se
necessario, entdo, buscar termos que tragam maior clareza conceitual ¢, a0 mesmo tempo,
oferecam referencial analitico capaz de ser articulado em estudos sobre agentes estatais que
estdo envolvidos no cotidiano das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento.

Para os objetivos da presente pesquisa, entendeu-se que uma nomenclatura mais
precisa € “burocratas juridicos” e “burocratas ndo-juridicos”. O primeiro grupo, que substitui o
termo “‘jurista”, ¢ composto por advogados e advogadas publicos que sdo servidores integrantes
de carreira de 6rgdo publico responsavel pelas atividades de representacéo judicial, consultoria
e assessoria juridica na gestdo publica (por exemplo, a Advocacia-Geral da Unido). Ja o
segundo grupo, referente aos “tecnocratas”, se refere aos demais atores estatais que, apesar de
integrarem a estrutura burocratica da Administracdo Publica e, eventualmente, possuirem
bacharelado em direito, ocupam cargos e/ou integram carreiras que nao possuem a competéncia
para representacdo judicial, consultoria e assessoria juridica.

A base para essa nomenclatura, burocratas juridicos e burocratas ndo-juridicos,

pode ser encontrada nos estudos sobre burocracia, desenvolvidos nas areas da Ciéncia Politica
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e da Administracdo Publica. Em primeiro lugar, observa-se que burocracia € uma maneira
ampla e aberta de se referir a atores que trabalham dentro da estrutura hierarquica do Estado e,
essencialmente, sdo heterogéneos, o que torna factivel dizer que ha diversas “burocracias”
dentro da estrutura da Administracéo.

Assim, as “burocracias” podem ser classificadas em dois principais eixos, tematico
e hierarquico. Ambos os fatores terdo influéncia preponderante na identificacdo da maneira pela
qual cada uma das referidas visbes do direito atua nas politicas publicas, permitindo a
observacgdo de quais sdo 0s motivos que geram a falta de diadlogo e como esse problema pode
ser superado.

Enquanto o critério tematico apresenta segmentacédo conforme o assunto de politica
publica tratado, como saude e seguranca publica, o segundo critério, hierarquico, traz trés
principais denominagdes, quais sejam burocracia de alto escaldo, burocracia de medio escaléo
e burocracia de nivel de rua.

O primeiro grupo, de acordo com Ferreira e Lotta (2016, p. 6 € 7), “esta diretamente
associado com a ideia de relacdo entre Estado e sociedade via ocupacdo dos altos cargos
comissionados por representantes dos politicos eleitos pela populacdo”. Os burocratas de alto
escaldo sdo quem concretiza as decisdes de ocupacbes politica dos altos cargos e,
consequentemente, da ocupacao do mandato eletivo sobre os cargos do Estado.

J& a atuacdo da burocracia de nivel de rua é a faceta mais visivel e materializada da
relacdo entre Estado e sociedade, uma vez que realiza interacfes cotidianas com a populacéao
para a concretizacdo das politicas publicas, moldando suas decisGes em funcéo das relacdes
com 0s usudrios dos servicos publicos (FERREIRA; LOTTA, 2016).

Os burocratas de médio escaldo, segundo Cavalcante, Lotta e Yamada (2018, p.
15), se diferenciam das duas categorias referidas acima na medida em que “sdo responsaveis
por conectar diferentes fases das politicas, principalmente formulacdo e implementacdo, e
desempenha um papel importante, muitas vezes invisivel, na obtencéo de resultados”. Além
disso, para fins de operacionalizagdo do conceito, a burocracia de médio escaldao pode ser
identificada como os funcionarios situados em posi¢cdes intermediarias da organizagdo
hierarquica. E possivel identifica-los através da eliminac&o dos cargos e fungdes associados aos
estratos superiores (burocracia de alto escaldo) e inferiores (burocracia de nivel de rua)
(LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

E importante pontuar que, dentro dessas trés categorias hierarquicas, € possivel

realizar novas divisdes com base nas carreiras dos burocratas. A relevancia dessa categorizacéo
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estd baseada no fato de que a carreira a qual o burocrata esta vinculado faz com que ele
internalize determinado ethos que, em regra, € determinante para visdes sobre o direito e
opiniBes acerca de politicas publicas.

Entretanto, nota-se que ndo hé clareza se os burocratas juridicos, principalmente 0s
da AGU que pertencem aos 6rgdos aqui estudados (CONJUR/MCTI e DENOR), podem ser
enquadrados em algumas dessas trés categorias hierarquicas da burocracia estatal. Tendo em
vista que elas foram formuladas a partir de estudos que abordaram principalmente burocratas
ndo-juridicos, ainda persiste certa davida acerca da possibilidade de denominar os referidos
burocratas juridicos como burocratas de médio escaldo, por exemplo. Ndo se sabe, até o
momento, em que medida as caracteristicas desses atores se enquadram ou se diferenciam das
caracteristicas tradicionalmente delineadoras das trés categorias hierarquicas (burocracia de
alto escaldo, burocracia de médio escaldo e burocracia de nivel de rua). Isso acaba por ser um
entrave na realizacdo de estudos comparativos entre as burocracias juridica e ndo-juridica,
dificultando a identificacdo de vias que viabilizem o didlogo entre esses dois grupos e enfrente
os desafios trazidos por Prado, Coutinho e Schapiro (2016).

Por isso, junto a investigacdo sobre como os burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI e do DENOR atuam em processos legislativos de CT&I, mostra-se relevante
estudar quais sdo as caracteristicas dessas burocracias juridicas. Conforme serd debatido no
capitulo 4 do trabalho, sera analisado em que medida elas se constituem em convergéncia e
contraposicdo as caracteristicas da burocracia de alto escaldo, da burocracia de médio escaldo
e da burocracia de nivel de rua.

No entanto, vale dar um passo atras nas discussdes apresentadas até aqui, a fim de
observar em que medida o campo do Direito & Desenvolvimento apresentou, desde sua
fundacdo, convergéncias e/ou divergéncias com os desafios e debates que foram tratados pela
Administracdo Publica brasileira, principalmente em relacdo a sua estrutura burocratica. Tal

questdo sera o foco principal da se¢do seguinte.

1.2 A formacido da Administracio Publica brasileira e os “momentos” do Direito &

Desenvolvimento

Uma vez demonstrado que o referencial tedrico dos estudos sobre burocracia
apresenta relevantes conceitos que permitem maior clareza conceitual e explicativa nos desafios

atuais do campo de Direito & Desenvolvimento, vale tracar um breve panorama historico entre
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a formacao da estrutura burocratica no Brasil e os “momentos” da referida area de estudo,
conforme definidos por Trubek (2016). Isso porque alguns marcos temporais das principais
reformas administrativas no Brasil coincidem com as etapas vividas pelo campo de Direito &
Desenvolvimento, o que permite tracar paralelos entre as caracteristicas das pesquisas
desenvolvidas em cada uma dessas etapas e a maneira como a burocracia estava estruturada no
momento.

A partir do que foi adotado por Abrucio, Pedroti e P6 (2010), a formacdo da
estrutura burocratica no Brasil divide-se em quatro principais fases: (i) Primeira Republica
(1889-1930); (ii) criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Pablico (DASP) durante
0 Estado Novo (1937-1945); (iii) a reforma administrativa estabelecida pelo Decreto-Lei n°
200/1967 no periodo da Ditadura Civil-Militar (1964-1984); e (iv) a Constituicdo Federal de
1988 e a reforma gerencial instituida no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-
2002).

1.2.1 A Primeira Republica e o modelo daspiano

Nas duas primeiras fases da formac&o da estrutura burocratica brasileira, a despeito
de ndo ser possivel falar da existéncia de estudos no campo de Direito & Desenvolvimento,
vale ressaltar que o periodo da Primeira Republica (1889-1930) se destaca principalmente por
representar a formacdo de duas burocracias de vital importancia: as Forcas Armadas e 0
Itamaraty. Em periodo caracterizado pelo aumento da autonomia administrativa dos estados
brasileiros, bem como pelo enfraquecimento do Estado brasileiro e pela perda de capacidades
estatais no plano federal do governo, ambas as organizacdes se destacaram na medida em que
se modernizaram ao formar uma burocracia profissional com base no modelo meritocratico de
selecdo (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Tanto as Forgas Armadas quanto o Itamaraty tiveram papel central na construcéo
do paradigma de administracdo publica instituido na década de 1930, durante a Era Vargas
(1930-1945). De um lado, os diplomatas, com o0 modelo de meritocracia para o servico civil,
serviram de paradigma para a criagdo do DASP. De outro lado, as Forgas Armadas tiveram
papel central na pressdo politica por um Estado nacional mais forte e centralizador, e por esse
prisma que foi construida a reforma administrativa do governo varguista (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010).
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O modelo daspiano objetivou completar o processo de construcdo nacional e criar
uma Administracdo Publica competente, bem como capaz de implementar e conduzir as
diretrizes de desenvolvimento e modernizacdo econémica almejadas. Nesse sentido, pode-se
caracterizar essa reforma por sua dupla face. Ao mesmo tempo em que sua matriz politica era
caracterizada por um Estado autoritario e centralizador, que ndo alterou profundamente o status
quo da concentragédo de poder em alguns determinados grupos de interesse, objetivou-se tornar
a gestao publica mais moderna, conforme os principios burocraticos weberianos predominantes
a época’® (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

As alteragdes modernizadoras dessa reforma podem ser notadas em quatro
principais frentes: (i) orcamento pablico; (ii) compras publicas; (iii) gestdo de pessoal; e (iv)
procedimentos gerais. Dentre elas, vale destacar o proprio DASP, que ocupou funcéo central
dentro do sistema de controle da administracdo publica brasileira e foi pega-chave para a
implementacdo de uma burocracia profissional institucionalizada, aos moldes weberianos,
durante o periodo do Estado Novo (1937-1945) (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Conforme
estabelecido pelo artigo 2° do Decreto-Lei n° 579/1938 (BRASIL, 1938),° o DASP tinha
competéncia para supervisionar 0s processos de gestdo de pessoal e selecionar, mediante
concurso publico, os candidatos a cargos publicos federais,” excetuados os das Secretarias da
Camara dos Deputados, do Conselho Federal, os do magistério e da magistratura.

Tendo em vista a perspectiva juridica da presente pesquisa, nota-se que, com a
reforma daspiana, o0 modelo burocrético relacionado a énfase em normas e procedimentos

ganhou ampla adesdo da Administracdo Publica, quando comparado a menor énfase aos

®> Weber (2014) entende que a administragéo burocratica, que é fortalecida através da posicéo privilegiada de poder
gue ocupa, é a dominagdo em virtude de conhecimento dos fatos adquirido na execugéo das tarefas ou obtido via
“documentagido”. Além disso, ele aborda os burocratas como engrenagens de um mecanismo, considerando a sua
atuacao predefinida dentro de uma estrutura organizacional e normativa mais ampla (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA,
2015).

6 «“Art. 2° Compete ao D.A.S.P.: a) o estado pormenorizado das reparti¢des, departamentos e estabelecimentos
publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na
organizacdo dos servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamentos, dotacdes orcamentarias, condicGes e
processos de trabalho, relages de uns com os outros e com o publico; b) organizar anualmente, de acordo com as
instrugdes do Presidente da Republica, a proposta orgamentaria a ser enviada por este a Camara dos Deputados; c)
fiscalizar, por delegagdo do Presidente da Republica e na conformidade das suas instrucfes, a execucao
orcamentaria; d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os das Secretarias da Camara
dos Deputados e do Conselho Federal e os do magistério e da magistratura; e€) promover a readaptacdo e o
aperfeicoamento dos funcionarios civis da Unido; f) estudar e fixar os padrdes e especificagdes do material para
uso nos servicos publicos; g) auxiliar o Presidente da Republica no exame dos projetos de lei submetidos a sangéo;
h) inspecionar os servicos publicos; i) apresentar anualmente ao Presidente da Republica relatério pormenorizado
dos trabalhos realizados e em andamento.”

" Vale destacar que a Constituicdo de 1934, em seu artigo 169, caput, foi o primeiro texto constitucional brasileiro
a prever o concurso publico como regra geral de acesso a cargos publicos. Essa previsdo também foi adotada pelo
artigo 156 da Constituicdo de 1937 (BRASIL, 1934, 1937).
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principios do mérito e do universalismo. Consequentemente, houve uma maior valoriza¢éo dos
meios em detrimento dos fins relacionados a burocracia weberiana.® Junto a isso, observou-se
o fortalecimento do formalismo na gestéo publica brasileira, o que, segundo Abrucio, Pedroti e
P6 (2010, p. 43), “ndo so atrapalha a eficiéncia do Estado como também permite que formas
patrimoniais sejam travestidas de burocracia impessoal, por meio da utilizacdo das normas e
procedimentos com camuflagem universal, mas cuja implantacdo é efetivamente
particularista”.

A presente discussdo sobre reformas administrativas possui intrinseca relagdo com
objeto de estudo da literatura em Direito & Desenvolvimento, visto que pensar modelos de
Administracdo Puablica passa necessariamente por debates sobre reformas juridicas e o
estabelecimento de regras juridicas. Entretanto, nota-se que, ao analisar as pesquisas juridicas
das décadas de 1930 e 1940, ndo é possivel falar em estudos no referido campo. Assim, a
correlacdo entre Direito & Desenvolvimento e reformas na gestdo publica brasileira torna-se
visivel somente a partir da década de 1960, quando houve o “primeiro momento” dos estudos
em Direito & Desenvolvimento (1965-1980), bem como ocorreu a reforma instituida pelo
Decreto-Lei n® 200/1967, que apresenta dispositivos que continuam em vigor atualmente
(BRASIL, 1967b).

1.2.2 O “primeiro momento” de Direito & Desenvolvimento e o Decreto-Lei n°® 200/1967

Segundo Trubek (2016), o “primeiro momento” de Direito & Desenvolvimento deu
inicio a um novo campo de estudo e foi apoiado por agéncias de desenvolvimento norte-
americanas durante a década de 1960. Suas ideias dominantes partiam da premissa de que 0
direito pode ser um instrumento de mudangas sociais e econdmicas em paises em
desenvolvimento. O ponto chave para a implementacdo dessas mudancas seria a realizagao de
reformas no ensino juridico, que teria impacto direto nas profissdes juridicas responsaveis pela
elaboracdo e aplicacdo de atos normativos. Regras juridicas poderiam aumentar capacidades
estatais, bem como criar desincentivos para opositores as mudangas e oferecer incentivos para

que pessoas e instituicbes promovessem crescimento econémico. Por outro lado, ja se

8 As diferentes formas de enxergar a burocracia sera abordada no capitulo 5, mas por ora cabe dizer que se entende
por burocracia weberiana é a visdo que parte do entendimento de que burocracia é um sistema de dominagdo
impessoal. Consequentemente, 0s agentes estatais estdo inseridos em cadeias hierarquicas de comando e suas
condutas sao estabelecidas pela observancia a regras formais, ndo existindo influéncia outros aspectos subjetivos,
como caracteristicas pessoais dos agentes (LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).
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reconhecia que o direito local, entdo considerado “primitivo”, poderia ser uma barreira para o
desenvolvimento econdmico. Assim, a solu¢do para essa barreira “juridica” seria importar o
modelo liberal do direito dos paises desenvolvidos.

Entretanto, logo no inicio da década de 1970, o “primeiro momento” do Direito &
Desenvolvimento sofreu criticas contundentes formuladas pelos préprios fundadores do campo,
David Trubek e Marc Galanter (2007). Em suma, os autores afirmaram que as ideias
apresentadas acima estavam em crise, principalmente as relacionadas a centralidade da reforma
do ensino juridico e a defesa da importagao do modelo de direito do “legalismo liberal”, adotado
pelos paises desenvolvidos. Eles colocaram em davida as premissas do modelo do legalismo
liberal, pois concluiram que nem sempre reformas juridicas com exportacdo de modelos para o
“Terceiro Mundo” sao efetivas e boas. Isso foi refor¢ado pelos resultados das pesquisas
empiricas nos paises em desenvolvimento, que se opuseram as primeiras suposicfes sobre a
relagdo entre direito e desenvolvimento.

O ceticismo dos autores em relacdo a sociedade norte-americana da época também
reforgou essa critica, uma vez que se constataram que 0s motivos reais da assisténcia das
agéncias dos Estados Unidos da América (EUA) eram seguranca militar e preservacdo dos
interesses econdmicos. Assim, Trubek e Galanter (2007, p. 287) afirmaram que “0 apoio a
programas de desenvolvimento €, na melhor das hip6teses, uma atividade periférica e, na pior
das hipoteses, parte de uma mascara humanitaria que esconde a real-politik norte-americana.”

Concomitante a esse debate académico, a Ditadura Civil-Militar brasileira (1964-
1985) instituia 0 segundo marco da formacdo da Administracdo Publica brasileira do século
XX, principalmente através da edi¢do do Decreto-Lei n® 200/1967, que foi baseado em cinco
principios: planejamento, descentralizacao, delegacdo de competéncia, coordenacdo e controle
(BRESSER-PEREIRA, 1998).

Assim, essa reforma pode ser descrita a partir de trés principais caracteristicas. Em
primeiro lugar, nota-se a desconcentracdo administrativa por ele instituida, o que conferiu maior
poder decisorio e flexibilidade gerencial a Administracdo Publica Indireta, composta por entes
como autarquias, fundages, sociedades de economia mista e empresas publicas. O referido
Decreto-Lei também previu formas de coordenagéo e controle das unidades descentralizadas, o
que fortaleceu os 6rgdos de planejamento, bem como criou e remodelou as agéncias
responsaveis pelo orcamento, compras, auditorias e informacoes estatisticas. Por fim, a terceira
caracteristica € o estimulo a reproducéo, nos estados e municipios, da estrutura entdo vigente

no ambito federal, através de incentivos previstos em programas nacionais e nas formas de
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financiamento aos governos subnacionais. O resultado é que se instituiu um modelo unionista-
autoritario, fortemente centralizador e que foi justificado com base na necessidade de
modernizar o pais de “cima para baixo” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Porém, vale destacar quatro problemas identificados nessa tentativa modernizadora
da Ditadura Civil-Militar, baseada principalmente na edi¢do de um ato normativo. Primeiro, a
exemplo do modelo daspiano do Estado Novo, trata-se de reforma administrativa de carater
autoritario, permeado pela ideia da superioridade da técnica em relacdo a politica. Além disso,
a fragmentagdo da Administracdo Publica gerada pelo Decreto-Lei n® 200/1967 fracassou em
seu objetivo de criar mecanismos de coordenacdo, gerando descontroles fiscais e gerenciais.
Conjuntamente, esse modelo administrativo acabou por deixar de lado o fortalecimento da
Administracdo Publica Direta, que permaneceu com plano de carreiras desarticulado com os
entes da Administracdo Publica Indireta. Por fim, ndo houve a criacdo de incentivos para que
os demais entes federativos aprimorassem a selecdo e desenvolvimento da burocracia, o que
manteve em voga relaces de patronagem (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; BRESSER-
PEREIRA, 1998).

Diante disso, nota-se que as discussfes promovidas pelo primeiro momento do
Direito & Desenvolvimento ndo abarcaram a questao sobre a reforma administrativa do Estado,
nem sobre a formac&o da burocracia. Isso pode ser observado através da auséncia de um modelo
estrangeiro adotado como ideal pela reforma instituida pelo Decreto-Lei n® 200/1967, que ndo
teve suas disposi¢Oes primariamente baseadas em algum tipo de importacdo legal. Ademais,
observa-se que os principais autores desse “momento” ndo focaram as linhas de pesquisa nesse
tema nem na relacdo entre profissionais juridicos e outros tipos de profissionais. A titulo de
exemplo, é possivel citar o caso de Trubek, que, durante a década de 1960, publicou trabalho
que aborda questdes envolvendo mercados de capitais (TRUBEK; VIEIRA; SA, 2011).

Por outro lado, nota-se que ha um ponto em comum entre a reforma administrativa
instituida pela Ditadura Civil-Militar brasileira e a literatura do “primeiro momento” do Direito
& Desenvolvimento. Ambos acreditavam no potencial do direito como instrumento de aumento
das capacidades do Estado e de transformacGes na sociedade e na economia. Entretanto, essa
crenga mostrou-se limitada para os objetivos que governo e académicos pretendiam alcancar.
Nos dois casos, observou-se que o direito possui limitacdes devido ao seu escopo e ao potencial
de efetivar as mudancas previstas nos textos positivos. Evidenciou-se que o direito
isoladamente € insuficiente para pensar e formular mudancas na sociedade, o que demanda

politicas e reflexdes que abordem estruturas de poderes politico e econdmico, por exemplo.
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1.2.3 O “segundo momento” de Direito & Desenvolvimento, a Constituicao Federal de

1988 e a Reforma Bresser

As perspectivas apresentadas na secdo anterior mudaram em alguns aspectos com
o “segundo momento” de Direito & Desenvolvimento (1980-2000), caracterizado pela maior
interacdo entre os académicos do direito e 0s pesquisadores em economia interessados em
desenvolvimento, que redescobriram a importancia das instituicbes e passaram a prestar maior
atencdo ao direito quando comparados aos economistas das décadas de 1950 e 1960.
Instituicdes juridicas comecaram a ser vistas como necessarias para facilitar transacdes de
mercado e evitar atuacfes indesejaveis do Estado em atividades econdmicas (TRUBEK, 2016).
Nota-se uma mudanca em relacdo ao papel do direito no desenvolvimento, que passou a ser
visto como uma moldura que estabeleceria a margem de liberdade para atuacdo dos agentes
privados e como um instrumento de contencdo da intervencdo do Estado na economia.

Trubek (2016) afirma que o “segundo momento” de Direito & Desenvolvimento
foi impulsionado pelo substancial apoio financeiro de agéncias em estudos sobre reformas
legais nos paises em desenvolvimento, principalmente na década de 1990. Isso foi resultado do
aumento do interesse dos alunos do “Norte Global” pelos estudos sobre paises em
desenvolvimento, bem como da sofistica¢do dos académicos do “Sul Global”. Os projetos desse
periodo abarcavam uma ampla gama de aspectos dos sistemas juridicos, de tribunais até
legislaturas, passando pela Ordem dos Advogados e o ensino juridico, sendo que a reforma do
Poder Judiciério foi o tema de maior prioridade.

O “segundo momento” do Direito & Desenvolvimento procurou ndo repetir os erros
do passado, trazendo maior complexidade ao debate que, anteriormente, era baseado na analise
juridica doutrinaria e na receita de “one-size-fits-all”. Isso foi possivel devido a expansdo dos
estudos sociojuridicos que buscam entender a historia, o significado e o impacto do direito na
sociedade, trazendo consigo a ideia de que o direito deve ser estudado em seu contexto a partir
de ferramentas metodoldgicas das outras ciéncias sociais.

Durante o periodo relativo ao “segundo momento” do Direito & Desenvolvimento,
o0 Estado brasileiro passou pelas primeiras experiéncias de reformas administrativas realizadas
em contexto democréatico. A primeira teve como base a Constituicdo Federal de 1988, que
trouxe um capitulo especifico sobre Administracdo Publica, algo inedito na historia

constitucional do pais, e promoveu maior descentralizacdo de poderes, o que foi de encontro as
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reformas anteriores e permitiu que Estados e Municipios trouxessem inovagdes e participacdo
social nas politicas publicas. Houve também a previsdo de medidas voltadas a
profissionalizacdo meritocratica do servico civil, como a previsdo de planos de carreiras e 0
estabelecimento da regra do concurso pablico como via universal de acesso a cargos ou
empregos publicos, ressalvadas as nomeacgdes para cargos de livre nomeacgdo e exoneragao
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Entretanto, alguns problemas surgiram no momento de concretizacdo das normas
constitucionais. O alto nimero de municipios criados e a baixa articulacdo oferecida pelo
federalismo compartimentalizado® foram significativas barreiras a implementagéo das politicas
municipais, bem como permitiram a manuten¢do do patrimonialismo local em algumas
localidades. Algumas disposi¢cGes constitucionais também resultaram no aumento do
corporativismo estatal, na medida em que foram criadas falsas isonomias (como a incorporagéo
de beneficios e gratificacdes) e um modelo de previdéncia substancialmente dispar quando
comparado ao oferecido a empregados do setor privado (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Nesse contexto, o governo FHC, com a criacdo do Ministério da Administracéo e
Reforma do Estado (Mare), chefiado por Luiz Carlos Bresser Pereira, foi substancialmente ativo
no debate sobre a situacdo da Administracdo Pablica brasileira. A chamada “Reforma Bresser”
estava alinhada ao postulado defendido pelos académicos do Direito & Desenvolvimento sobre
0 papel do Estado, conforme se observa no trecho abaixo, extraido de trabalho escrito pelo
referido Ministro de Estado (1996, p. 6):

A reforma provavelmente significard reduzir o Estado, limitar suas funcoes
como produtor de bens e servigos e, em menor extensdo, como regulador, mas
implicara provavelmente em ampliar suas fun¢Ges no financiamento de
organizagdes publicas ndo-estatais para a realizagdo de atividades nas quais
externalidades ou direitos humanos basicos estejam envolvidos necessitando
serem subsidiados, e em dotar o Estado de meios para que possa apoiar a
competitividade internacional das indUstrias locais.

De outro lado, faz-se necessario ressaltar que, a despeito de Bresser Pereira (1998)

falar em “reduzir o Estado”, a “Reforma Bresser” ndo se coaduna com os postulados neoliberais

% Segundo Abrucio (2005), no “federalismo compartimentalizado”, cada nivel de governo procura encontrar o seu
papel especifico e ndo havia incentivos para o compartilhamento de tarefas e a atua¢do consorciada. 1sso acaba
sendo perverso no caso das politicas publicas, uma vez que o autor considera que o entrelagamento dos niveis de
governo é regra basica na producao e gerenciamento de programas publicos.
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do Consenso de Washington.® Pelo contrério, a “Reforma Bresser” ndo aderiu a agenda da New
Public Management,* uma vez que um dos seus principais objetivos era construir arranjos
institucionais para a concretizacdo do Estado de Bem-Estar Social previsto na Constitui¢éo
Federal de 1988.

A “Reforma Bresser”, cuja base legislativa foi a Emenda Constitucional n® 19/1998,
promoveu a introducdo do modelo gerencial que estabeleceu uma administracdo voltada a
objetivos, mensurando o desempenho dos 6rgdos publicos através dos resultados e trazendo
énfase ao usuario dos servicos publicos (BRASIL, 1998). Isso vai de encontro ao formalismo
que restou fortalecido com o modelo daspiano, que se centrava mais nos meios do que nos fins
da gestdo publica.

Essa reforma proporcionou a reorganizagao administrativa do governo federal por
meio da melhoria na divulgacéo das informacdes da administracéo publica e no fortalecimento
das carreiras de Estado. Foram realizadas quantidades consideraveis de concursos na década de
1990 e a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) foi revitalizada como centro de
capacitacdo dos burocratas. Assim, buscava-se aperfeicoar o ideal meritocratico do modelo
weberiano almejado pelo modelo daspiano do Estado Novo (ABRUCIO, PEDROTI e PO,
2010).

A despeito disso, a “Reforma Bresser”, além de ter enfrentado condic¢des politicas
que a prejudicaram, apresentou problemas de diagndstico que ndo colaboraram para a sua
implementa¢do. Um deles foi delimitar as chamadas “carreiras estratégicas de Estado” a
diplomacia, financas publicas, area juridica e carreiras de gestores governamentais, deixando
de lado setores essenciais para que a Unido atuasse como reguladora, avaliadora e indutora das
relagOes intergovernamentais. Ademais, o Mare ndo foi capaz de coordenar o conjunto do
processo da “Reforma Bresser”, como identificado no caso das agéncias reguladoras
(ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010).

Tanto o governo FHC, quanto o “segundo momento” do Direito &
Desenvolvimento tiveram, no centro das suas preocupacdes, 0 debate sobre o reposicionamento
do Estado na sociedade e na economia. Ambos compartilharam a premissa de que, diante das

restri¢cdes fiscais do governo, fazia-se necessario abrir espaco para maior atuacdo de entes

10 Para aprofundamento dos postulados do conjunto de medidas que ficou conhecido como “Consenso de
Washington”, ver Williamson (1990).

11 Trata-se de modelo de gestdo publica que adota como pressupostos a teoria da escolha racional e a teoria de
economia organizacional, a fim de fundamentar um conjunto de ideias sobre as deficiéncias do modelo burocratico
classico dominante nos governos ocidentais e basear reformas baseadas nas doutrinas de cunho neoliberais, no
ambito das ciéncias econdmicas (CAVALCANTE, 2017).
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privados em determinadas atividades econémicas e no provimento de servicos publicos. Assim,
o direito foi visto como uma ferramenta que permitiria a concretizagdo desses objetivos por
meio de alteracdes legislativas e celebracdo de novas modalidades contratuais.

Por outro lado, o tema das carreiras publicas, objeto central das mudangas
promovidas pela “Reforma Bresser”, ndo foi tema dos estudos do “segundo momento” do
Direito & Desenvolvimento, que estavam mais focados em questBes juridicas voltadas aos
direitos de propriedade e relacdes contratuais entre privados. Um dos possiveis motivos para
esse descasamento de agendas pode ser a referida ndo adogdo, pela “Reforma Bresser”, das
medidas propostas pelo New Public Management, que iam ao encontro da linha de pesquisa do
“segundo momento” do Direito & Desenvolvimento. Como resultado, essa auséncia de
alinhamento deixou espaco que poderia ter sido preenchido com pesquisas que buscassem
realizar andlises juridicas das carreiras dos burocratas dos paises em desenvolvimento, o que
enriqueceria o debate.

Essa situacdo ainda pode ser observada no momento atual dos estudos em Direito
& Desenvolvimento, em que se nota a auséncia de pesquisas que, dentro do contexto da
administracdo publica, estudem as carreiras de Estado e as pessoas que as ocupam. Observa-se
gue ainda ndo ha conhecimento solidificado sobre os burocratas responsaveis pelas atividades
de consultoria e assessoria juridica nos entes da Administracdo Publica, por exemplo. Em linha
com o que foi apresentado na secdo 1.1 (Tecnocratas e juristas: conceitos genéricos para atores
complexos), a incorporacdo da agenda de pesquisa sobre burocracia pela literatura de Direito
& Desenvolvimento mostra-se como um dos possiveis caminhos para a resposta ao desafio de
pensar em ferramentas que possibilitem o didlogo entre burocratas juridicos e burocratas nao-

juridicos.

1.3 Possiveis caminhos para abordagem juridica da burocracia estatal: entendendo os dois

lados da lacuna de dialogo para construir pontes

Diante do panorama tragado na se¢éo anterior, nota-se que os estudos em Direito &
Desenvolvimento e as discussdes sobre reformas administrativas apresentam convergéncias em
alguns pontos e premissas. Porém, ambos ndo chegaram a estar diretamente envolvidos em
dialogos acerca das vias possiveis para o Estado estruturar a burocracia de modo a viabilizar o
aperfeicoamento de politicas pablicas voltadas ao desenvolvimento. Apesar disso, nota-se que

ha potencial de simbiose entre 0s objetivos atuais do Direito & Desenvolvimento, que enfocam



42

na relacdo entre o direito e seu contexto de aplicacdo, e os estudos da estruturacdo juridica das
carreiras de Estado, da maneira como as pessoas que as ocupam (burocratas) enxergam e
aplicam normas juridicas e das caracteristicas que delineadoras dos burocratas juridicos.

Essa possivel agenda de pesquisa apresenta potencial para oferecer respostas aos
desafios atuais da literatura de Direito & Desenvolvimento, conforme levantado por Prado,
Coutinho e Schapiro (2016). Em outras palavras, um dos possiveis caminhos para pensar
instrumentos que estimulem o dialogo entre diferentes grupos de burocratas é estudar esses
atores a fundo sob a perspectiva juridica. Dessa forma, a presente se¢do busca tracar possiveis
caminhos que podem ser percorridos por pesquisas de Direito & Desenvolvimento que adotem
o referido desafio e que partam do contexto da gestdo publica brasileira, cujas caracteristicas
foram delineadas na secdo anterior.

Em primeiro lugar, destaca-se a necessidade de entender como sé&o estruturados
juridicamente os processos de tomada de decisao no interior dos 6rgédos publicos e das entidades
da Administracdo Publica. Nessa esteira, buscar-se-ia entender em que medida as regras que 0s
disciplinam favorecem ou impedem a interacéo entre os diferentes agentes estatais, bem como
compreender quais sdo 0s tipos de interagcOes entre burocratas proporcionadas pelos atos
normativos que estabelecem esses regulamentos.*?

Na linha de estudar arranjos institucionais, outra possivel frente de estudos seria
pesquisar a maneira pela qual estdo estruturadas as carreiras de Estado e 0s concursos publicos
que so as vias de acesso a elas. 1sso néo significa realizar apenas um estudo formal e descritivo
das suas regas, a exemplo do que € feito pela doutrina tradicional de Direito Administrativo.'3
Pelo contréario, trata-se de ir além desse objetivo e entender, na pratica quais sdo os resultados
dessas regras juridicas.*

Outra linha de pesquisa seria estudar o ensino do direito nos cursos de graduacao
que ndo de bacharelado em direito, bem como nas escolas de governos mantidas pela Unido,
Estados ou Municipios. O ensino juridico nas faculdades de direito é tema que foi e continua
sendo objeto de reflexdes de académicos de Direito & Desenvolvimento (TRUBEK, 1985;
FARIA, 1987). Porém, observa-se que ainda € pouco explorado o tema sobre como o direito é

ensinado, por exemplo, nos cursos de graduagéo em Economia e Administragdo, que costumam

12 A titulo de exemplo, cita-se a pesquisa realizada por Pimenta (2020) sobre acordos de leniéncia celebrados entre
autoridades e pessoas juridicas no Brasil entre 2014 e 2018, examinando como autoridades interagiram, disputaram
e se compuseram nos processos de celebracdo desses acordos.

13 Nesse sentido, ver Bandeira de Mello (2015).

14 Em relagéo a pesquisas sobre concursos publicos de carreiras juridicas, ver pesquisa desenvolvida por Tulio
(2020).
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formar parte substancial dos burocratas ndo-juridicos. Em regra, o direito, nessas faculdades, é
objeto de algumas disciplinas obrigatorias, mas pouco se sabe acerca de como elas sdo
estruturadas e quem s@o os docentes responsaveis por ministra-las.

O mesmo pode ser dito em relagcdo as escolas de governo onde os aprovados em
concursos publicos para determinadas carreiras de Estado passam por cursos de formacéo antes
de adentrarem na estrutura burocratica de 6rgdos publicos e entes administrativos. Essas
instituicbes, como a ENAP no ambito federal e a Fundacéo Jodo Pinheiro no Estado de Minas
Gerais, oferecem cursos de aperfeicoamento e de pos-graduacdo a burocratas, em temas que
passam por discuss@es sobre direito e politicas publicas.

Por fim, mas igualmente importante, destaca-se a linha pesquisa que é adotada por
este trabalho. Trata-se do estudo sobre os burocratas que atuam na Administracdo Publica com
competéncia para exercer atividades de representacdo judicial, assessoria e consultoria juridica,
ou seja, os Advogados da Unido, Procuradores Federais e Procuradores da Fazenda Nacional,
bem como os Procuradores dos Estados e dos Municipios.

As pesquisas sobre esses burocratas juridicos buscariam compreender quem sao
esses atores e como eles podem ser caracterizados, a partir de comparacdo com outros
burocratas juridicos e ndo-juridicos ja estudados anteriormente. Ademais, observar-se-ia para a
atuacdo que eles possuem no processo decisorio de politicas publicas e como eles interagem
com os demais tipos de burocratas. Assim, seria possivel identificar em que medida esses
profissionais do direito e as proprias regras juridicas sdo levadas em consideracdo pelos atores
responsaveis por outros aspectos técnicos e politicos do cotidiano da administracédo publica.

Além de procurar preencher estudar com maior profundidade um dos lados do
didlogo entre burocratas juridicos e burocratas ndo-juridicos, esse recorte de pesquisa também
permite abordar uma lacuna na literatura de Direito e Politicas Publicas, que dialoga e parte de
pressupostos teodricos formulados pelo campo do Direito & Desenvolvimento. Os autores
adeptos do Direito e Politicas Publicas defendem o direito como elemento constitutivo das
politicas publicas, sendo essencial para sua contribuicdo, avaliacdo e aperfeicoamento.

Tal campo de estudo procura investigar a formulacdo, implementacéo e avaliacéo
de politicas publicas a partir de uma perspectiva juridica. Isso fica evidente diante do proprio
conceito de politica pablica formulado por Dallari Bucci (2013, p.39):

Politica pablica é o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo or¢amentario, processo legislativo,
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processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicéo
do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve
visar a realizacdo de objetivos definidos, expressando a selecdo de prioridade, a
reserva de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em que se espera
0 atingimento dos resultados.

Ademais, Annenberg (2014), a partir de estudo de caso sobre o Programa Bolsa
Familia, identifica o descompasso que ha entre a doutrina tradicional de Direito Administrativo,
caracterizada por uma visdo estanque do seu objeto de analise, e a realidade das politicas
publicas brasileiras, que envolve processos de continua e rapida transformagdo. Assim, tendo
em vista as visdes apresentadas por esses textos, categorias juridicas tradicionais, como ato
administrativo e discricionariedade, sdo insuficientes para embasar e explicar a atuacdo de
burocratas no cotidiano da Administracao Pablica.

Com isso, nota-se que as citadas autoras adeptas do “método” do Direito e Politicas
Publicas, explicita ou implicitamente, se baseiam nos pressupostos teoricos formulados pelo
campo do Direito & Desenvolvimento. Isso fica explicito diante de dois principais postulados
do Direito e Politicas Publicas: (i) as criticas aos manuais de direito publico baseados em
andlises abstratas e formais do direito, que nem sempre correspondem a realidade da
Administracdo Publica; e (ii) a necessidade de adentrar em pesquisas empiricas, a fim de captar
0 aspecto juridico das politicas publicas.

Entretanto, algumas lacunas permanecem, principalmente no que concerne ao
estudo das pessoas alocadas no interior da estrutura da Administracdo Publica, cujas funcGes
sdo de consultoria e assessoramento juridicos a 6rgaos publicos. A relevancia desses atores,
aqui denominados de burocratas juridicos, é reconhecida por Coutinho (2013, p. 182) que, ao

tratar dos referidos papeis do direito nas politicas publicas, afirma:

Um sem-nimero de procedimentos mediados por codigos, leis, decretos,
regulamentos, portarias, circulares e outras espécies de normas € diariamente
movimentado no dia a dia das politicas publicas. Os juristas, por isso, sdo a todo o
tempo solicitados a opinar e decidir sobre problemas que surgem nas diferentes fases
de tais politicas, defende-las ou questiona-las judicialmente, responder consultas e
dirimir davidas sobre os mais diversos expedientes e providéncias que as envolvem.

Mostra-se, assim, de substancial relevancia estudar tanto as func¢des do direito nas
politicas publicas, quanto os atores que sdo responsaveis por criar e operacionalizar o direito
no ambito do processo decisorio de politicas publicas. Em linha com o que foi dito na

introducdo do trabalho, € necessario observar para as pessoas que habitam as institui¢cdes, uma
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vez que as acles e interacBes delas no cotidiano da Administracdo Publica modificam,
interpretam e disseminam as instituicdes, como é o caso das normas juridicas. Nas palavras de
Pires (2015, p. 180), “uma adequada analise de uma instituicdo do Estado ou programa
governamental requer, fundamentalmente, compreender como burocratas interpretam e agem
em nome de tal instituicdo ou programa.”

Dessa forma, uma pergunta que ainda permanece em aberto é: de que(ais)
maneira(s) os burocratas juridicos participam do processo decisorio das politicas publicas? Ela
também esta no cerne dos debates envolvendo o campo do Direito & Desenvolvimento, cujo
enfoque, conforme apresentado anteriormente, esta no estudo das condicionantes juridicas
envolvidas no desenvolvimento em paises em desenvolvimento, observando o direito em seu
contexto.

Entretanto, nota-se que tal pergunta € por demais genérica para ser enfrentada numa
dissertacdo de mestrado, exigindo a realizacdo de alguns recortes. Nesse sentido, a referida
questdo serviu de base para a elaboracdo das perguntas de pesquisa que sdo enfrentadas pelo

trabalho, cujos detalhes sdo apresentados na proxima secao.

1.4 Delimitacédo do objeto da pesquisa

Tendo em vista 0s possiveis caminhos apresentados para enfrentar o desafio de
construir o didlogo entre burocratas juridicos e ndo-juridicos (PRADO; COUTINHO;
SCHAPIRO, 2016), este trabalho investiga quem sdo os advogados e advogadas publicas
integrantes da Consultoria do MCTI ou do DENOR, ambos érgdos da AGU, e como foi a
atuacdo desses dois grupos de burocratas juridicos nos processos legislativos sobre proposicdes
que estruturam as politicas publicas de CT&I e foram apresentadas entre 31 de agosto de 2011
e 31 de dezembro de 2018.

A presente pesquisa esta voltada para a realizagdo de um estudo comparativo entre
o0s integrantes dos dois orgaos, identificando convergéncias e divergéncias nas caracteristicas,
bem como nas formas e momentos de participacdo deles nos processos legislativos do setor de
CT&lI. Dessa forma, o objeto do trabalho pode ser dividido em duas frentes.

De um lado, buscou-se mapear quais sdo as caracteristicas delineadoras das
burocracias juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR. O enfoque dado a esse mapeamento é
a maneira pela qual esses dois grupos se constituem e se aproximam ou se distanciam das

caracteristicas dos demais grupos burocraticos ja estudados em pesquisas anteriores,
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principalmente a burocracia de alto escaldo, a burocracia de medio escal&o e a burocracia de
nivel de rua.

De outro lado, analiso a maneira pela qual os burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI e do DENOR participam dos referidos processos legislativos, observando
quais séo 0s aspectos institucionais que moldam essa participacdo, como eles interagiram com
outros atores, disputam opinies sobre as proposicOes legislativas e mobilizaram o direito no
decorrer desses processos.

A data de inicio do marco temporal se refere ao dia em que foi apresentado, por um
grupo de dez Deputados Federais,®® o Projeto de Lei n° 2.177/2011, que deu origem a Lei n°
13.243/2016, conhecida como o Novo Marco Regulatério de CT&l (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2011; BRASIL, 2016a). Conforme mencionado na introdugédo do trabalho, a
apresentacdo dessa proposi¢do legislativa deu inicio a uma série de discussdes sobre outras
alteracdes legislativas que foram propostas posteriormente e trouxeram relevantes alteracGes
para as politicas publicas de CT&I, como é o caso da Emenda Constitucional n® 85/2015, que,
dentre outros pontos relevantes, deu maior seguranga juridica sobre as competéncias das trés
esferas federativas (Unido, Estados e Municipios) atuarem em questdes relacionadas a ciéncia,
tecnologia e inovacdo (BRASIL, 2015). Ja o fim do marco temporal coincide com o
encerramento da 552 (quinquagésima quinta) legislatura na Camara dos Deputados (2015-
2018).

Dessa forma, pretendeu-se responder as seguintes perguntas de pesquisa:

I. Quais sdo as caracteristicas das burocracias juridicas da Consultoria Juridica do Ministério
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, e/ou do Departamento de Analise de Atos Normativos,
ambos orgaos vinculados a Advocacia-Geral da Unido, em comparacao com 0s demais grupos
burocraticos ja estudados (burocracia de nivel de rua, burocracia de médio escaldo e burocracia
de alto escaldo)?

I.1. Como as burocracias juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR se constituem em

contraposi¢do aos demais tipos de burocracias ja estudados pelos campos da Ciéncia

15 Esse grupo foi composto pelos seguintes Deputados Federais: Bruno Aratjo (PSDB-PE), Antonio Imbassahy
(PSDB-BA), Ariosto Holanda (PSB-CE), Carlinhos Almeida (PT-SP), lzalci Lucas (PR-DF), José Rocha (PR-
BA), Miro Teixeira (PDT-RJ), Paulo Piau (PMDB-MG), Rogério Peninha Mendon¢a (PMDB-SC) e Sandro Alex
(PPS-PR).



47

Politica e da Administracdo Publica, principalmente burocracia de nivel de rua,
burocracia de médio escaldo e burocracia de alto escaldo?

I.2. No que as burocracias juridicas da CONJUR/MCT]I e do DENOR se assemelham
e/ou se diferenciam dos demais tipos de burocracias ja estudados pelos campos da

Ciéncia Politica e da Administracdo Publica?

I1. Como foi a participacdo dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR nos
processos legislativos acerca de politicas publicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, cuja
apresentacdo ocorreu entre 31/08/2011 e 31/12/2018?

II.1. Como as caracteristicas dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do
DENOR, identificadas nas respostas as perguntas acima, ajudam a explicar a

participacao desses atores nos processos legislativos mencionados?

11.2. Em quais fases dos processos legislativos essa participacdo ocorreu?

11.3. O que influenciou e constrangeu a participacdo dos burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI e do DENOR nesses processos legislativos?

I1.4. Como a interacdo com 0s burocratas ndo-juridicos influenciou a interacdo dos
burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR?

O proximo capitulo detalha a metodologia da pesquisa, que envolve tanto a analise
de documentos relacionados aos processos legislativos inseridos no escopo da pesquisa, quanto
a realizacdo de entrevistas semiestruturadas com advogados e advogadas publicos que
integraram os 6rgdos em estudo e participaram dos processos legislativos de CT&I que estdo
dentro do marco temporal estabelecido. Os documentos analisados envolvem pareceres das
comissdes parlamentares sobre as proposicdes legislativas de CT&I, a versdo final do ato
normativo que foi promulgada e as manifestacfes de burocratas juridicos analisando essas

proposicoes. Além disso, também foram analisados os documentos expedidos pela AGU e pela
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CONJUR/MCTI no ambito de processos administrativos de acesso as referidas manifestaces

juridicas.
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2 METODOLOGIA

Esse capitulo visa descrever a metodologia adotada, que apresenta duas estratégias.
A andlise de documentos, a ser descrita em maior detalhe na secdo 2.4, e as entrevistas
semiestruturadas realizadas com advogados e advogadas publicos que estiveram envolvidos nos
processos legislativos inseridos no escopo do trabalho. O método de selecdo dos participantes,
bem como os assuntos tratados nas entrevistas, sdo descritos na se¢do 2.5. As segoes, 2.1, 2.2 e
2.3 apresentam quais foram as estratégias adotadas e os caminhos percorridos para 0
levantamento das proposicOes legislativas que se enquadram no recorte tematico e temporal da
pesquisa, bem como para a colheita dos documentos de interesse, principalmente manifestacfes
juridicas de advogados publicos e pareceres de comissfes parlamentares expedidos nos
processos legislativos.

2.1 Levantamento de dados

O primeiro passo para o levantamento dos dados foi a identificagdo de quais s&o as
proposicdes legislativas sobre CT&I que foram apresentadas ao Poder Legislativo dentro do
marco temporal estabelecido, de 31 de agosto de 2011 até 31 de dezembro de 2018. Com isso,
em 20 de abril de 2019, foi realizada busca na segao “Pesquisa Avangada” do portal eletronico
da Camara dos Deputados.'® A tabela abaixo apresenta como os filtros disponibilizados pelo
referido site foram empregados:

Tabela 1 - Filtros aplicados na busca realizada no portal eletronico da Camara dos Deputados

Filtro Termo selecionado
PEC (Proposta de Emenda a Constituicao)
PLP (Projeto de Lei Complementar)
PL (Projeto de Lei)
MPV (Medida Provisoria)
PLV (Projeto de Lei de Converséo)
Tipos de proposicéo PDC (Projeto de Decreto Legislativo — Camara dos Deputados)
legislativa APJ (Anteprojeto)
PDN (Projeto de Decreto Legislativo — Congresso Nacional)
PDS (Projeto de Decreto Legislativo — Senado Federal)
PLC (Projeto de Lei da Camara dos Deputados)
PLN (Projeto de Lei — Congresso Nacional)
PLS (Projeto de Lei do Senado Federal)
Data de apresentacéo Data inicial: 31/08/2011

16 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/pesquisaAvancada.
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Filtro Termo selecionado
Data final: 31/12/2018
Situacéo Todas (em tramitacdo e ndo tramitando)
Assunto Campo “todas as palavras”: ciéncia tecnologia inovacao

Campo “onde procurar?”’; ementa; inteiro teor; ¢ indexagao
Fonte: Elaborag&o prépria

Esse filtro gerou o resultado de 137 (cento e trinta e sete) proposigdes legislativas,
sendo que houve duas proposic¢des cujos resultados estavam duplicados (MPV n° 810/2017 e
MPV n° 843/2018). De um universo de 135 (cento e trinta e cinco) proposic¢des, 91 (noventa e
uma) foram consideradas de interesse para a presente pesquisa. Conforme tabela no Apéndice
A, 0s motivos para o descarte de 44 (quarenta e quatro) proposi¢cdes foram: (i) o assunto tratado
era mais abrangente do que as politicas de CT&I, como o PL n° 11.092/2018, que buscava
alterar a Lei n°® 12.527/2011, também conhecida como Lei de Acesso a Informacdo (LAI)
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018a); (ii) o objeto da proposicdo correspondia a setor
alheio ao ambito de competéncia do MCTI; (iii) a proposicdo tratava do tema de
telecomunicacgdes, que, apesar de ter sido de competéncia do MCTI ap6s a fusdo com o
Ministério das Comunicacdes, ndo estd no cerne das politicas publicas de CT&l; (iv) a
proposicdo traz regras gerais sobre organizacao interna da Administracdo Pablica Direta; (v) a
proposicao tratava de carreiras de servidores publicos que ndo estdo vinculadas ao MCT]I, como
0 PL n° 4.253/2015, cujo objeto eram carreiras de militares das Forcas Armadas, 6rgaos
vinculados ao Ministério da Defesa (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015); e (vi) a proposicio
tratava de abertura de crédito extraordinario a outros Ministérios.
Além disso, o levantamento procurou separar as proposi¢oes legislativas que, até
20/04/2019, tinham sido aprovadas pelo Poder Legislativo e promulgadas. Dentro do universo
de 91 (noventa e uma) proposicdes consideradas de interesse para a pesquisa (Apéndice B), 30

(trinta) foram transformados em atos normativos vigentes (Apéndice C).

2.2 Levantamento de documentos do Poder Executivo

Uma vez reunidas essas informac6es sobre as proposigdes legislativas, optou-se por
individualizar os pedidos de acesso a informacéo e enfocar somente nas proposicoes legislativas

que foram promulgadas até 20 de abril de 2019, pelos motivos que estdo expostos na Nota
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Metodoldgica, que traz as dificuldades enfrentadas em outras estratégias.!” Em outras palavras,
foi adotada a estratégia de enviar um pedido para cada uma das proposi¢oes legislativas que se
tonaram atos normativos vigentes na referida data, j& que ndo se obteve sucesso com o envio
de um pedido unico e abrangente, nem com a consulta a sistemas de processos eletronicos da
AGU e do entdo Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC).18

Esses pedidos individualizados foram encaminhados para Advocacia-Geral da
Unido e o entdo MCTIC, bem como para os Ministérios, cujos Ministros de Estado foram
signatarios do texto normativo disponibilizado pelo portal eletrénico do Palacio do Planalto.!®
20 Cada proposicdo normativa, entdo, foi objeto de, no minimo, dois pedidos, um para o entéo
MCTIC e outro para a AGU.

A escolha por enviar para outros Ministérios se deveu a pretensdo de utilizar o
deferimento dos pedidos de acesso como argumento em prol da disponibilizacdo das
manifestacdes da CONJUR/MCTI e da AGU. Isso porque, conforme sera discutido no capitulo
3, esses Orgdos apresentaram resisténcia a publicidade dos documentos requeridos, o que
demandou a apresentacdo de recursos administrativos as instancias previstas na LAl (BRASIL,
2011a). Nos casos em que houvesse a negativa de acesso a algum documento requerido, foram
protocolados recursos administrativos até a instancia da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
cujo cabimento esta previsto no art. 23 do Decreto n° 7.724/2012,?* que regulamenta a Lei de
Acesso a Informacdo no ambito da Administracdo Pablica Federal (BRASIL, 2012b).

Cada um dos pedidos de acesso a informacdo tratou de “manifestagdes” de maneira
genérica, pois conforme disposto no artigo 2° da Portaria AGU n° 1.399, de 5 de outubro de
2009, a AGU e seus 6rgdos vinculados, dentre eles consultorias juridicas ministeriais, podem
formalizar as manifestacGes juridicas por meio de cinco documentos diferentes (BRASIL,
2009a):

17 Todos os pedidos de acesso a informagao mencionados no presente artigo foram realizados no portal eletrénico
disponibilizado pela Controladoria-Geral da Unido, denominado “Sistema Eletronico do Servigo de Informacéo
ao Cidaddo” (e-SIC). Acesso disponivel em: <https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/index.aspx>.

18 A época da realizacdo dos pedidos de acesso a informacAo, era vigente o Ministério resultante da fusio entre o
MCTI e o Ministério das Comunicages. Por isso, utiliza-se aqui a referéncia ao MCTIC.

19 Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/>. Acesso em: 20/02/2020.

20 No caso de Ministérios que tenham sido extintos, os pedidos foram enviados para os 6rgaos que receberam suas
competéncias. Por exemplo, para casos em que a entdo Ministra do Planejamento, Orcamento e Gestdo foi uma
das signatarias das Leis, os pedidos foram encaminhados para o atual Ministério da Economia.

2L<Art. 23. Desprovido o recurso de que trata o paragrafo Gnico do art. 21 ou infrutifera a reclamacdo de que trata
0 art. 22, poderd o requerente apresentar recurso no prazo de dez dias, contado da ciéncia da decisdo, a
Controladoria-Geral da Unido, que devera se manifestar no prazo de cinco dias, contado do recebimento do
recurso. § 1° A Controladoria-Geral da Unido podera determinar que o 6rgéo ou entidade preste esclarecimentos.
§ 2° Provido o recurso, a Controladoria-Geral da Unido fixaréa prazo para o cumprimento da decisdo pelo 6rgéo ou
entidade.”
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(i) Parecer, elaborado como resultado e analises juridicas de natureza complexa
que exijam aprofundamento, como também para responder consultas que
exijam a demonstragdo do raciocinio juridico e o seu desenvolvimento;

(if) Nota, formulada quando a manifestacdo abordar anteriormente examinada e
nos casos de menor complexidade juridica, admitindo pronunciamento
simplificado;

(iii) Informacdo, produzida quando se tratar da prestacdo de subsidios solicitados
para a defesa judicial da Unido ou de autoridades publicas;

(iv) Cota, cabivel resposta a diligéncia ou a requisicdo, que ndo exija
fundamentacdo juridica expressa, ou de complementacdo da instrucdo de
processo;

(v) Despacho, documento langado sequencialmente & emisséo de parecer, nota ou
informacdo, em que o superior hierarquico do emissor da manifestacao juridica

decide pela sua aprovacdo, aprovacdo parcial ou rejeicéao.

Ao total, foram realizados 116 (cento e dezesseis) pedidos de acesso & informagio.??
Desse universo total, 35 (trinta e cinco) pedidos foram enviados para a AGU, 31 (trinta e um)
tiveram o entdo MCTIC como destinatério, 27 (vinte e sete) foram encaminhados ao Ministério
da Economia (ME) e outros 21 (vinte e um) foram enviados para 11 (onze) 6rgéos diferentes.

Em relacdo a andlise desses 116 (cento e dezesseis) pedidos na “fase inicial” do
processo de acesso a informacdo, observou-se que em 71 (setenta e um) houve o deferimento e
o0 envio das manifestacBes juridicas acerca das proposi¢es normativas indicadas. J& em 34
(trinta e quatro) pedidos, os Orgdos destinatarios enviaram a informacdo de que ndo houve
manifestacdo juridica sobre a proposicdo legislativa indicada no pedido. Por fim, foram
indeferidos 11 (onze) pedidos. A divisdo de pedidos deferidos e indeferidos por 6rgéos esta no

grafico abaixo:

22 A relagdo de todos os pedidos de acesso a informagéo realizados estd compilada em planilha que pode ser
acessada no seguinte link: https://drive.google.com/file/d/1qE-
X4K _QyzOXoWWI423Fwug5MgbahEiS/view?usp=sharing.

2 Tratam-se do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministério da Cidadania, Ministério da
Defesa, Ministério do Desenvolvimento Regional, Ministério da Educacdo, Ministério da Justica e Seguranca
Puablica, Ministério do Meio Ambiente, Ministério das Rela¢des Exteriores, Ministério da Salde e Secretaria da
Cultura.



https://drive.google.com/file/d/1qE-X4K_QyzOXoWWl423Fwuq5MgbahEiS/view?usp=sharing
https://drive.google.com/file/d/1qE-X4K_QyzOXoWWl423Fwuq5MgbahEiS/view?usp=sharing
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Graéfico 1 — Decisdo de cada 6rgdo publico na "fase inicial" do processo de acesso a informacao
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Fonte: Elaboragao propria

Foram apresentados recursos em face dos 11 (onze) pedidos indeferidos, sendo que
seis deles também foram indeferidos na 12 instancia recursal, o que resultou na interposicdo do
recurso perante a 22 instancia recursal. Ao final, somente dois pedidos, ambos direcionados a
AGU, demandaram a apresentacdo de recurso na 3? instancia recursal, que é analisado pela
Controladoria-Geral da Unido, conforme previsto no artigo 23 do Decreto Federal n°
7.724/2012.2* No primeiro caso, que tratava do Projeto de Lei n° 2.177/2011,%° o pedido de
acesso foi deferido, enquanto o segundo pedido recorrido, que tratou de manifestacdes sobre a
Medida Proviséria n° 843/2018,° foi indeferido pela Controladoria.

Das 30 (trinta) proposi¢es normativas sobre CT&I que foram objeto dos pedidos
de acesso a informacao, 21 (vinte e uma) delas foram objeto de analise pela Consultoria Juridica
do MCTI e/ou pela AGU em manifestacOes formais (Apéndice D). Nesse sentido, o conjunto
de manifestacdes de burocratas juridicos a serem analisados na pesquisa € composto por 36

24 «Art. 23. Desprovido o recurso de que trata o paragrafo unico do art. 21 ou infrutifera a reclamagdo de que trata

0 art. 22, poderd o requerente apresentar recurso no prazo de dez dias, contado da ciéncia da decisdo, a
Controladoria-Geral da Unido, que devera se manifestar no prazo de cinco dias, contado do recebimento do
recurso. § 1° A Controladoria-Geral da Unido podera determinar que o 6rgéo ou entidade preste esclarecimentos.
§ 2° Provido o recurso, a Controladoria-Geral da Unigo fixara prazo para o cumprimento da decisdo pelo 6rgéo ou
entidade.”

% Transformado na Lei n® 13.243/2016, que dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, & pesquisa, &
capacitagdo cientifica e tecnoldgica e a inovagdo. Tal ato normativo também ¢é conhecido como “Novo Marco
Regulatorio da Ciéncia, Tecnologia E Inovagio” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011).

% Convertida na Lei n° 13.755/2018, estabeleceu requisitos obrigatorios para a comercializacdo de veiculos no
Brasil e instituiu o Programa Rota 2030 — Mobilidade e Logistica (BRASIL, 2018).
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(trinta e seis) documentos, 19 (dezenove) sdo da AGU, sendo 17 (dezessete) Pareceres do
DENOR, uma Nota e um Despacho de Aprovacgdo, e 17 (dezessete) da CONJUR/MCTI,
divididos em 15 (quinze) Pareceres e duas Notas.?’

Como a pesquisa objetiva verificar o possivel impacto concreto dessas
manifestacdes na redacédo final da proposicdo legislativa, foram analisados os textos das 21
(vinte e uma) proposicdes legislativas publicados no Diario Oficial da Unido, no momento da
sua promulgac&o, bem como eventual mensagem de veto, se existente.?®

No caso das manifestacOes juridicas sobre a formulacéo de proposices legislativas
que foram apresentadas pelo Poder Executivo, também foram analisados os textos originarios
das proposicdes e as exposi¢des dos motivos, conforme consta no portal da Camara dos
Deputados.?® Nesse caso também estdo incluidas as manifestacdes expedidas no processo de
elaboracéo de medidas provisorias.

2.3 Levantamento de documentos do Poder Legislativo

A despeito dos pedidos de acesso a informagdo terem resultado em manifestacdes
juridicas da Consultoria Juridica do MCTI e/ou do DENOR sobre 21 (vinte e uma) proposicoes
legislativas, a busca dos documentos do Poder Legislativo abrangeu as 30 (trinta) proposicdes
legislativas sobre CT&I que foram apresentadas e promulgadas dentro dos marcos temporais
estabelecidos na pesquisa. Essa opcao se deve ao fato de que a inexisténcia de manifestacédo
juridica formal pelos burocratas dessas instituicdes ndo significa que eles ndo poderiam ter
atuado nos processos legislativos de outra maneira, por exemplo, na figura de participantes de
audiéncias publicas promovidas por comissdes parlamentares. Assim, a busca por documentos
das referidas 30 (trinta) proposicOes evita que seja deixada de fora eventual participacdo que
néo fora registrada por meio de documentos expedidos pelo Poder Executivo.

Nesse sentido, focou-se principalmente no levantamento dos pareceres das
Comissbes da Cémara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional que
analisaram cada proposic¢ao. A busca por documentos foi realizada nos portais eletronicos das

duas casas legislativas, mais especificamente nas se¢des que permitem a busca pelas paginas

27 Esses documentos, assim como 0s as respostas dos 6rgaos aos pedidos de acesso a informacao, estdo disponiveis
para consulta em pasta do Google Drive:
https://drive.google.com/drive/folders/1biToufGBfALPLNYfIENmMIDtnP-uZZNKn?usp=sharing.

%8 A fonte desses documentos €é o portal de legislagio do Palacio do Planalto:
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/.

29 Ver nota 16.



https://drive.google.com/drive/folders/1biToufGBf4LPLnYfiENmIDtnP-uZZNKn?usp=sharing
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/
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das proposicGes legislativas, onde h& o histérico de tramitacdo, bem como os documentos
produzidos ao longo do processo.*® No total, foram levantados 85 (oitenta e cinco) documentos,
sendo 42 (quarenta e dois) da Camara dos Deputados, 26 (vinte e seis) do Senado Federal e 17

(dezessete) do Congresso Nacional.®

2.4 Método de analise documental

Como ja indicado, analisou-se nessa pesquisa proposicdes legislativas, textos de
leis positivadas, pareceres legislativos e manifestacdes juridicas. Para tanto, levou-se em conta
ndo somente o texto analisado, mas também o contexto juridico, administrativo e processual
em gue os documentos foram criados. Os atores que aparecem nos documentos o meio utilizado,
a linguagem, os sinais especiais, 0s selos e as anotagdes, assim como a relacdo entre o
documento e o procedimento ou a fase especifica na qual o documento se insere.2

Tendo em vista que essa pesquisa envolve a analise de documentos que possuem
naturezas, conteudos e finalidades diferentes, optou-se por segmentar os documentos em trés
grupos diferentes, sendo que cada um deles tera um “critério” proprio de andlise: (i)
manifestagdes juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR sobre proposicoes legislativas; (ii)
pareceres de Comissdes da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso
Nacional; e (iii) textos normativos de proposicbes legislativas, exposicdes de motivos e
mensagens de veto pela Presidéncia da Republica.

Dessa forma, garantiu-se que em cada tipo de documento fossem identificados e
analisados os elementos que estdo em linha com os objetivos e as perguntas de pesquisa
apresentados na introducdo deste trabalho e no capitulo anterior. Ao mesmo tempo, evita-se o
gasto de tempo e energia com a busca por elementos que ndo teriam importancia para a
realizacdo da discussdo pretendida pelo trabalho.

Ressalta-se que, em relagéo ao grupo (i), foram observados os seguintes elementos:

30 Céamara dos Deputados: <https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada>.

Senado Federal: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade>.

31 Esses documentos estdo disponiveis para consulta em:
https://drive.google.com/drive/folders/1biToufGBf4LPLNnYfIENmMIDtnP-uZZNKn?usp=sharing.

32 A técnica adotada nessa pesquisa teve como inspiragdo a andlise diplomatica apresentada por Reginato (2017).
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Tabela 2 — Critérios para analise de manifestacdes juridicas sobre proposicdes legislativas
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Elemento observado Quesito
Texto e Como o documento esta estruturado?
Protocolo e Qual ¢ o titulo do documento?

e Qual ¢ a data de emissdo do documento?

e Quem ¢ o destinatario do documento?

® Qual é o assunto do documento?

e Quem ¢é(sa0) o(s) subscritor(es) do documento?

e Qual(is) é(sa0) a(s) qualificagdo(des) e cargo(s) dele(s)?

Texto (Relatorio do documento)

e Conforme consta no Relatorio do documento, quais foram
as circunstancias que deram origem ao documento?

e O autor do documento faz alguma ressalva antes de iniciar
a analise da proposicéo legislativa?

Texto (Disposi¢cdo do documento)

e Como ¢ feita a analise da proposi¢ao legislativa?

e Ha a sugestdo de alguma modificacdo na proposicao
legislativa modificada? Quais sdo0 0s argumentos
apresentados para embasar essa posi¢do?

e Qual ¢ o fundamento dos argumentos apresentados no
documento?

e Ha citagdo de dispositivos da Constitui¢ao Federal e/ou de
atos normativos infraconstitucionais? Se sim, quais sdo
citados?

e Ha a referéncia a precedentes judiciais? Se sim, quais sdao
referenciados?

e Ha a mengdo a alguma doutrina juridica? Se sim, quais sdo
mencionados?

e Ha a menc¢do a manifesta¢cdes de outros 6rgdos publicos
sobre a mesma proposicdo legislativa analisada? Se sim,
guais sdo o0s 6rgdos mencionados?

Texto (Concluséo do documento)

® Qual é a conclusdo do documento?

e F sugerida a manifestagio de outro érgdo publico? Se sim,
guais sdo eles?

e E sugerida alguma modificacdo na proposicéo legislativa
analisada que ndo foi mencionada na “Disposi¢cao” do
documento?

Fonte: Elaborag&o propria

Quanto ao grupo (ii), composto pelos Pareceres das Comissdes da Camara dos

Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional, os elementos verificados sdo os

seguintes:
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Tabela 3 — Critérios para diplomaética de pareceres de comissdes parlamentares

Elemento Quesito

observado

Texto e Como o documento esta estruturado?

Anotacdes e Ha alguma anotacdo escrita 2 mao no documento? Se sim, alguma faz referéncia a
Consultoria Juridica da MCTIC ou a Advocacia-Geral da Unido?

Protocolo ® Qual ¢ o titulo do documento?
® Qual ¢ a data de emissdo do documento?
e O documento trata de qual proposicdo legislativa?
e O documento foi emitido no &mbito de qual comissdo parlamentar?

Texto e O parecer menciona a participagdo da Consultoria Juridica do MCTI e/ou da AGU?
e Em caso positivo, como é feita a mencao a participacdo Consultoria Juridica do
MCTI e/ou da AGU?
e A posicao da Consultoria Juridica do MCTIC e/ou da AGU apresentou algum
impacto no texto da proposicao legislativa aprovado pela Comissdo parlamentar?

Fonte: Elaboragdo prépria

Os documentos do grupo (iii), relativos aos textos das proposicGes legislativas, as

exposicoes de motivos e as mensagens de veto, os elementos serdo:

Tabela 4 — Critérios para analise diplomatica de textos de proposicdes legislativas, exposices de
motivos e mensagens de veto

Elemento Quesito

observado

Protocolo e Qual ¢ o titulo do documento?
® Qual é a data de emissdo do documento?
e Qual € a proposicao legislativa ou ato normativo apresentado pelo documento?
® Quem é(sd0) o(s) subscritor(es) do documento?
e Qual(is) é(sa0) a(s) qualificagdo(des) e cargo(s) dele(s)?

Texto e O documento menciona a participagdo da Consultoria Juridica do MCTI e/ou da
AGU? [exposi¢Oes de motivos e mensagens de veto]
e Em caso positivo, como é feita a mencdo a participacdo Consultoria Juridica do
MCTI e/ou da AGU? [exposicBes de motivos e mensagens de veto]
e Ha manifestacdo da Consultoria Juridica do MCTI e/ou da AGU sobre essa
proposicéo legislativa ou ato normativo?
e Em caso positivo, a manifestacdo faz alguma sugestdo de mudanca no texto
normativo? Se sim, qual(is)?
e A(s) sugestdo(bes) realizada(s) é(sdo) identificada(s) no texto da proposicéo
legislativa ou ato normativo?

Fonte: Elaboragao propria
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Os critérios apresentados acima permitem observar 0os documentos administrativos
de forma cuidadosa e reconstruir a relagdo entre a acdo que representam e seu processo de
criacdo, a fim de que se possa identificar, avaliar e comunicar sua verdadeira natureza.

O estudo da burocracia estatal, como a pesquisa se propde, nao se esgota na analise
em profundidade dos documentos aqui indicados, ja& que elementos importantes ainda
permanecem invisibilizados. Isso é valido principalmente em relacdo ao cotidiano de trabalho
dos burocratas juridicos e ao processo interno de tomada de decisdo que, em regra, antecede a
emissdo dos documentos cuja analise foi descrita acima. Com o intuito de colher dados e
informacdes adicionais que permitissem responder as perguntas de pesquisas apresentadas na
secdo 1.4 do capitulo anterior, foram realizadas entrevistas com burocratas juridicos que

integraram a CONJUR/MCT]I e/ou 0 DENOR, conforme sera detalhado na proxima secéo.

2.5 Entrevistas

Conforme dito no inicio deste capitulo, o segundo pilar da metodologia da pesquisa
se refere a entrevistas semiestruturadas com burocratas juridicos que integraram a
CONJUR/MCTI e/lou o DENOR, bem como participaram dos processos legislativos que
trataram das proposicdes legislativas que estdo no escopo da presente pesquisa, conforme tabela
no Apéndice C.*® No primeiro momento, o espaco amostral de potenciais entrevistados foi
composto pelos burocratas juridicos que foram os signatarios das manifestacdes juridicas
obtidas por meio da Lei de Acesso & Informacéo e analisadas com base no protocolo presente
na Tabela 2, apresentada na secdo anterior. Essa estratégia resultou na identificacdo de 15
(quinze) potenciais participantes para os quais foram encaminhados convites de entrevista, na
medida em que os contatos foram identificados.

Foi utilizada a estratégia da bola de neve para levantar outros burocratas juridicos
que tiveram participacdo nos processos legislativos estudados, mas ndo foram signatérios das
manifestacdes juridicas analisadas. Ao final de cada entrevista realizada, solicitou-se aos
participantes que indicassem novas pessoas que poderiam ser entrevistadas para a pesquisa.

Essa estratégia se mostrou Util para os objetivos do trabalho, devido a dificuldade de precisar

3 A realizagfo das entrevistas no ambito desta pesquisa foi aprovada pelo Comité de Conformidade Etica em
Pesquisas Envolvendo Seres Humanos da Fundagdo Getulio Vargas (CEPH/FGV), conforme Parecer n® 092/2020,
emitido em 29 de junho de 2020.
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todos os burocratas juridicos da Consultoria Juridica do MCTI ou da AGU que participaram
dos processos legislativos abarcados pelo escopo da pesquisa (VINUTO, 2014).

Ao total, foram entrevistadas oito pessoas que foram identificadas a partir de algum
desses critérios, sendo duas mulheres e seis homens.** N&o se estabeleceu um nimero maximo
de entrevistas, ja que a finalizacdo dessa etapa ocorreu quando se identificou a saturagéo de
novas informacdes trazidas pelas entrevistas (PIRES, 2014).%°

Em todas as oito entrevistas realizadas, a interagdo com os participantes ocorreu por
meio de plataforma digital de videoconferéncia (Zoom) ou chamada telefonica, em razdo das
restricdes de deslocamento e encontros fisicos impostas pela pandemia da Covid-19. Tendo em
vista 0 carater semiestruturado, as entrevistas se basearam em roteiro presente no Apéndice E,
que contém oitos topicos gerais de perguntas: (i) perfil da entrevistada ou entrevistado; (ii) visdo
geral sobre processo legislativo; (iii) elaboracdo de manifestagdes juridicas sobre proposicGes
legislativas; (iv) impacto das manifestacOes juridicas no texto das proposicoes legislativas; (v)
elaboracdo de proposicdes legislativas de iniciativa do Poder Executivo; (vi) tramitacdo das
proposices no Poder Legislativo; (vii) acesso as manifestacdes juridicas sobre proposicdes
legislativas; e (viii) perguntas finais.

A despeito das entrevistas serem fontes relevantes para esclarecer duvidas
originarias da andlise documental das manifestacdes juridicas e colher informagfes sobre
pontos criticos dos processos legislativos, vale ressalvar que a capacidade das informacdes
extraidas por meio de entrevistas se transmudarem em afirmacdes sobre a realidade deve ser
vista de maneira critica. Pode haver uma discrepancia entre o que os atores dizem em entrevistas
e a maneira como eles realmente atuam na pratica, o que ndo é algo de facil captacdo por meio
de entrevistas, ainda mais quando elas séo realizadas virtualmente através de plataformas de

videoconferéncias.

34 Ressalta-se que um dos homens entrevistados se tratava de burocrata juridico que ndo havia ocupado cargo na
CONJUR/MCTI nem no DENOR, apesar de estar vinculado a ente da Administracdo Publica Indireta que
apresenta alta relevancia nas politicas publicas de CT&lI, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPgq). Como o nome dele foi sugerido por quatro entrevistados diferentes, optou-se por realizar a
entrevista.

% Em relacdo a identidade das pessoas entrevistadas, optou-se pela confidencialidade dessas informagdes,
conforme estabelecido expressamente no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice F), que foi
anuido pelos entrevistados e pelas entrevistadas. Tal opcéo objetivou viabilizar as condi¢Bes necessarias para que
as entrevistas fossem instrumentos de colheita de detalhes e informac6es Uteis aos objetivos do trabalho, que ndo
necessariamente seriam ditas pelos entrevistados ou pelas entrevistadas no caso de a confidencialidade ndo ser
garantida. A ndo divulgacdo da identidade dos advogados e advogadas publicos entrevistados também objetivou
evitar que a participacdo dessas pessoas na pesquisa lhes trouxesse algum risco, principalmente os relacionados ao
contexto profissional deles.
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A certeza externada pelo entrevistado é distinta da certeza buscada pelo
pesquisador, na medida em que aquela deve ser vista como uma forma de crenga. Ou seja, 0
fato de o informante estar certo sobre um fato néo significa automaticamente que as coisas sdo
efetivamente assim, significa apenas que ele esta certo disso. Por outro lado, faz-se necessario
dosar essa duvida, uma vez que, segundo Pires (2014, p. 195), “néo se pode fazer pesquisa com
base nos fatos, apenas duvidando. Efetivamente, deve-se, de um lado, estar atento, e mesmo
desconfiado, em relacdo as representacgdes, e, de outro lado, garantir certos conhecimentos, sob
pena de renunciar a pesquisa de um ‘conhecimento aproximado’, segundo a féormula de
Bachelard”.3® Assim, buscou-se utilizar as informagdes das informacdes sempre de maneira
complementar aos argumentos e anélises desenvolvidos, tomando o cuidado para, na medida
do possivel, ndo utilizar dados das entrevistas como fonte primaria das reflexdes, afirmacdes e

guestionamentos a serem levantados a seguir.

% Ao utilizar informagdes colhidas nas entrevistas realizadas uso denominacdes genéricas, como “burocrata
juridico entrevistado”.
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3 BREVE HISTORICO INSTITUCIONAL DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

Uma vez apresentados o objeto e a metodologia da pesquisa, 0 presente capitulo
objetiva apresentar uma visao panoramica sobre o arranjo institucional da Advocacia-Geral da
Unido, descrevendo as suas principais instancias internas e situando a CONJUR/MCTI e o
DENOR dentro desse arranjo. Entretanto, com o intuito de entender o arranjo institucional da
AGU no marco temporal adotado, faz-se necessério discutir, mesmo que brevemente, a
evolucdo histdrica da advocacia publica federal, que, do inicio da Ditadura Civil-Militar (1964-
1985) até os anos 2010, apresentou diferentes arranjos que modificaram as instituicdes
responsaveis por essa atividade.

Com base em estudos sobre mudangas institucionais, serdo apresentados o0s
diferentes arranjos institucionais observados na advocacia publica federal a partir dos anos
1960. Para isso, considero instituicfes os sistemas de regras sociais estabelecidas e prevalentes
que estruturam as interagdes sociais. Instituicdes restringem comportamentos de agentes, mas,
ao mesmo tempo, conferem a eles capacidades de acdes que ndo existiriam no caso de
inexisténcia das instituices (HODGSON, 2006).

Ao me referir aos diferentes entes da Administracdo Publica Federal que atuam ou
atuaram nas atividades da advocacia publica, estarei tratando de organizagdes, ja que é uma
espécie de instituicdo que apresenta trés principais caracteristicas delineadoras: (i) critério para
estabelecer limites e distinguir seus membros de ndo-membros; (ii) principios de soberania
acerca de quem toma as decisfes dentro da organizacdo; e (iii) canais de comando delineando
as responsabilidades na organizacdo (HODGSON, 2006).

O termo “arranjo institucional” ¢ utilizado a partir do direito, ou seja, ¢ entendido
como a estrutura composta por normas juridicas que estruturam o funcionamento das
organizacGes. Em linha com o que foi dito no capitulo 1, considero que o direito é um dos
componentes do arranjo institucional, que ajuda a evitar sobreposicoes, lacunas, rivalidades
e/ou disputas na organizagdo. Conforme afirma Coutinho (2013, p. 196), “o direito pode ser
visto como uma espécie de ‘mapa’ de responsabilidade e tarefas”.

Como o capitulo objetiva trazer uma visdo panoramica sobre a estruturacdo da AGU
e a sua evolucdo institucional a partir dos atos normativos positivados. Isso ndo significa que
esse historico também n&o tenha sido estruturado por regras informais e convengdes sociais da
Administragdo Publica Federal. Entretanto, a identificacdo desses elementos demandaria um

escopo de pesquisa e metodos mais amplos dos que foram adotados na pesquisa. As discussoes
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trazidas pelo presente capitulo podem ser aprofundadas em trabalhos posteriores cujo escopo
principal seja realizar a analise historica da advocacia publica federal, verificando as causas e
efeitos das mudancas institucionais realizadas.®” Junto a isso, destaca-se que o enfoque adotado
ndo impede a identificacdo de elementos que influenciaram e de padrbes nas mudancas
institucionais na advocacia publica federal a partir da Ditadura Civil-Militar (1960-1985).

Apesar desse periodo compreender ao menos uma conjuntura critica, a elaboracao
e promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, a mudanca institucional na advocacia publica
federal se deve muito mais a mudancas que ocorreram de maneira gradual no longo prazo, do
que a choques abruptos num curto periodo. Isso ndo significa que essas conjunturas criticas®
ndo tiveram importancia na evolucdo institucional dos 6rgaos da advocacia publica federal, mas
sim que eles tiveram uma determinacdo mais ténue para as mudancas posteriores. Em outras
palavras, essas conjunturas, no limite, definiram os caminhos possiveis de serem seguidos nas
mudancgas institucionais graduais, deixando ampla margem de atuacao para a maneira pela qual
0 arranjo institucional seria estabelecido (TAYLOR, 2009).

3.1 Ditadura Civil-Militar (1964-1985) e inicio da transicdo democratica (1985-1988)

A despeito da atividade da advocacia publica no Estado brasileiro ser anterior a
Primeira Republica (1889-1930) (GUEDES, 2009), a AGU é uma instituicdo relativamente
nova, quando comparada aos 6rgaos publicos que abrigam as carreiras juridicas tradicionais,
por exemplo, Tribunais de Justica, Ministério Publico e Policias Civis.

Criada pela Constituicdo Federal de 1988, a Advocacia-Geral da Unido surgiu a
partir da necessidade de reunir, numa Unica instituicdo, a representacao judicial e extrajudicial
da Unido, bem como as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo
Federal. Isso foi diretamente influenciado pela reformulacdo do Ministério Publico, que, apds
1988, passou a ter autonomia funcional e administrativa para exercer a “defesa da ordem
juridica, do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”, conforme
previsto no art. 127 da referida Constituicdo (BRASIL, 1988).

37 Em relagdo a histéria da AGU, vale citar os trabalhos de Guedes (2009), Valente (2009) e Brasil (2009).

38 Segundo Taylor (2009), conjunturas criticas sio momentos de desequilibrio na estabilidade institucional,
causados por choques exdgenos as institui¢des, que geram mudancas em uma ampla gama de institucionais, ou
seja, no “atacado”. Em outras palavras, conjunturas criticas seriam momentos em que hé espago para mudancas
institucionais profundas, em contraste aos momentos de “normalidade”, quando haveria maiores limitagdes para
reformas de grande porte, sendo viavel somente reformas graduais de menor escopo (PRADO; TREBILCOCK,
2009).
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Anteriormente, no periodo da Ditadura Civil-Militar (1964-1985), as atividades da
advocacia publica federal estavam segmentadas em diferentes organiza¢des autdnomas, sendo
que ndo havia uma organizacao que as unificasse em termos de carreiras e regimento juridico.
O entdo Ministerio Publico da Unido, chefiado pelo Procurador da Republica, estava a cargo da
representacdo judicial da Unido, enquanto as atividades de consultoria e assessoramento
juridicos estavam dispersas pelos diferentes 6rgaos publicos, sem que existisse uma instituicao
gue 0s unisse.

O Presidente da Republica era assessorado, do ponto de vista juridico, pela
Consultoria-Geral da Republica, composta pelo Consultor-Geral da Republica e por trés
assistentes juridicos, conforme Quadro de Pessoal previsto na Lei n° 4.463/1964 (BRASIL,
1964).

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), entdo regulamentada por lei
organica prépria (Decreto-Lei n° 147/1967), tinha sua atuacdo restrita ao Ministério da Fazenda.
Entretanto, ela ndo se limitava a atividade consultiva, sendo também responsavel por cooperar
com o Ministério Pablico da Unido nas agdes judiciais de matéria relativa a Fazenda Nacional
ou a ato do Ministério da Fazenda (BRASIL, 1967a). J& as consultorias juridicas dos outros
Ministérios eram estruturadas de maneira casuistica, conforme o contexto de cada 6rgao.
Assim, nenhuma delas possuia o nivel de institucionaliza¢do da PGFN, nem estavam vinculadas
a um mesmo 0rgao.

No mais, ressalta-se que o contexto institucional na Administracéo Publica Indireta
era semelhante ao da Administracdo Publica Direta, na medida em que cada entidade, fundacéo,
autarquia e empresa estatal tinha os seus proprios “setores juridicos”, onde estavam alocados
os procuradores, consultores juridicos, advogados e/ou assistentes juridicos.

De todo modo, observa-se que havia uma relativa unificacdo desses cargos que
estavam “dispersos” nos entes da Administragdo Publica Indireta, conforme € possivel observar
na Lei n® 2.123/1953, que, para fins de atribuicdes, prerrogativas e remuneragéo, equiparou
esses burocratas juridicos aos membros do entdo Ministério Publico da Unido. Ademais, essa
lei estabelecia que esses burocratas receberiam a denominacdo de “procuradores” e seriam
providos do cargo mediante concurso publico (BRASIL, 1953).

Feito esse sobrevoo sobre a estrutura da advocacia publica federal no periodo da
Ditadura Civil-Militar, apresenta-se abaixo organograma que sintetiza os diversos 6rgdos que
atuavam nas atividades juridicas contenciosas ou consultivas junto as entidades da

Administracdo Publica da época:
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Figura 1 — Advocacia Publica Federal na Ditadura Civil-Militar (1964-1985)

S o Advocacia publica federal

Departamentos juridicos {
de autarquias federais i
Ministério Pablico
da Unido
Consultoria-Geral
da Repiblica
Consultorias juridicas
ministeriais
PGFN

Fonte: elaboracéo propria

Ja no inicio da transicdo democratica (1985-1988), é possivel observar que
ocorreram mudancas no ambito da atividade de consultoria juridica que podem ser
caracterizadas como layering, na medida em que ndo houve a substituicdo das competéncias
dos referidos 6rgdos, mas somente a adi¢cdo de novas “camadas” institucionais que podem ser
vistas como uma transicdo para 0 que viria a ser a Advocacia-Geral da Unido apos a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

Ao delinearem os tipos possiveis de mudanca institucional, Mahoney e Thelen
(2009) afirmam que layering é observado nos casos em que novas regras sdo anexadas as pré-
existentes, alterando a maneira pela qual as regras originais estruturavam as condutas. Layering
ndo introduz novas instituicdes ou regras, mas apenas insere emendas, revisdes e novos
elementos nas que j& existem. Entretanto, € possivel que ocorram mudangas substanciais nas
institui¢des a partir dessas novas “camadas” institucionais.

A primeira vista, poder-se-ia contra-argumentar dizendo que o periodo inicial da
transicdo democrética (1985-1988) trouxe uma nova organizagdo para Administracdo Publica
Federal, visto que foi instituida a Advocacia Consultiva da Unido. Porém, nota-se que essa nova

organizacédo se utilizou da estrutura que fora estabelecida na Ditadura Civil-Militar e apenas
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adicionou novas regras ao arranjo institucional pré-existente. Conforme estabelecido pelo
Decreto n°®93.237/1986, a Advocacia Consultiva da Unido compreendia: (i) a Consultoria Geral
da Republica, que, além de 6rgdo de assessoramento juridico do Presidente da Republica,
passou a ser responsavel pela uniformizacdo de entendimentos sobre a aplicacdo de atos
normativos na Administracdo Publica Federal, que deveria ser observada pelos demais érgéos
publicos; (ii) a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional; (iii) as Consultorias Juridicas dos
Ministérios; (iv) as Procuradorias-Gerais ou departamentos juridicos das autarquias e fundacdes
federais; e (v) os 6rgdos juridicos das empresas publicas e sociedades de economia mista
controladas pela Unido (BRASIL, 1986).

A chefia e coordenacdo dessa nova organizacdo cabia a Consultoria-Geral da
Republica, que permanecia com a atribuicdo de assessoria juridica ao Presidente da Republica.
Isso também é valido para os outros citados 6rgaos. Nao houve substituicdo de competéncias,
atribuicdes ou regras, mas somente & inclusdo de novos dispositivos que os vincularam as
interpretacdes juridicas que fossem fixadas pela Consultoria-Geral da Republica, conforme

ilustra 0 organograma abaixo:

Figura 2 — Organograma da Advocacia Consultiva da Unido

Advocacia
Consultiva
da Uniao

Departamentos Departamentos
Consultorias Juridicos de Jjuridicos de empresas
PGFN Juridicas autarquias e publicas e soc. de
Ministeriais fundagdes econ. mista
federais controladas pela Unido

Fonte: elaboracéo prépria
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Ja em relagdo a representacdo judicial da Unido, observa-se que ela continuou
estavel durante o periodo inicial da transicdo democréatica (1985-1988), ou seja, 0 Ministério
Publico da Unido permaneceu responsavel por essa atividade. Tal atribuicdo comecaria a ser
alterada somente apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que serd tema do proximo

topico.

3.2 Constituicdo Federal de 1988 e Sexta Republica (1988 em diante)

A partir de 1988, a estrutura apresentada acima comeca a ser alterada
paulatinamente, diante das inovac0es trazidas pela Constituicdo Federal. Apesar da Advocacia-
Geral da Unido ter sido criada numa conjuntura critica, sua estruturacdo institucional ocorreu
de maneira incremental. O texto constitucional pouco especificou a organizacdo dessa nova
instituicdo da advocacia publica federal. Por isso, o art. 29 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT) determinou que, em até 120 dias da promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, o Presidente da RepuUblica apresentaria ao Congresso Nacional
projeto de lei complementar sobre a organizacdo e funcionamento da AGU (BRASIL, 1988).
Entretanto, a apresentacdo dessa proposicéo legislativa pelo Poder Executivo ocorreu somente
1120 dias ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal, ou seja, em 30/10/1991, sendo
promulgada em fevereiro de 1993 sob o registro de Lei Complementar n°® 73/1993 (BRASIL,
1993).%°

Consequentemente, durante quase cinco anos, a Advocacia Consultiva da Uniéo e
0 Ministério Publico da Unido continuaram atuando na advocacia publica federal com a
Constituicdo Federal de 1988 em vigor. Em linha com o que foi dito anteriormente, a
Advocacia-Geral da Unido abarcaria as atividades de representar a Unido judicial e
extrajudicialmente, e de prestar consultoria e assessoria juridica ao Poder Executivo. Para isso,
além de englobar os 6rgdos e as atividades que antes estavam sob o “guarda-chuva” da
Advocacia Consultiva da Unido, houve a absorc¢éo de competéncias que antes estavam alocadas

ao entdo Ministério Publico da Unido, o que exigiu a criagcdo de novos 0rgaos.

39 Trata-se do PLP n° 73/1991, que deu origem a Lei Complementar n® 73/1993. As informacdes mencionadas
podem ser acessadas na secdo do portal eletronico da Camara dos Deputados sobre esse projeto de lei
complementar. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=233670>. Acesso em:
03/02/2021.
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O art. 2° da Lei Organica (Lei Complementar n°® 73/1993) estabelece que a AGU
compreende: (i) 6rgdos de direcdo superior, Advogado-Geral da Unido, Procuradoria-Geral da
Unido (PGU), Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, Consultoria-Geral da Unido, Conselho
Superior da AGU (CSAGU) e Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido (CGAU); (ii) 6rgaos
de execucdo, Procuradorias Regionais e Estaduais da Unido e da Fazenda Nacional, e
consultorias juridicas ministeriais; e (iii) o gabinete do Advogado-Geral da Unido (BRASIL,
1993).

Essas mudancas institucionais na advocacia publica federal podem ser consideradas
um exemplo de displacement. Trata-se de outro tipo de alteracéo institucional identificado por
Mahoney e Thelen (2009), que é utilizado para classificar as situacdes em que as regras
existentes sdo substituidas por outras que foram editadas recentemente. Além disso, ha uma
substituicdo das instituicdes existentes por outras novas., apesar da velocidade dessa
substituicdo variar conforme o caso.

No contexto de criacdo da AGU, ha um certo encaixe entre o conceito de
displacement e a situacdo da institucionalizacdo da AGU, ja que se trata de uma organizacao
nova com novas competéncias, que veio substituir outras duas organizacGes na area da
advocacia publica federal, a Advocacia Consultiva da Unido e o Ministério Publico da Unido.
A primeira foi extinta, enquanto a segunda foi substancialmente reformulada em relacéo ao seu
arranjo institucional e as suas competéncias.

De todo modo, € possivel identificar certa equivaléncia entre as estruturas da
Advocacia Consultiva da Unido e da AGU. O Advogado-Geral da Unido, cargo de livre
nomeacao pela Presidéncia da RepuUblica entre pessoas maiores de trinta e cinco anos com
notavel saber juridico e reputacdo ilibada, englobou as competéncias do antigo Consultor-Geral
da Republica. Na posicao de chefe da AGU, ele é o responsavel por assessorar diretamente o
Presidente da Republica em questdes juridicas e uniformizar a interpretacdo de atos normativos
na Administracdo Publica Federal. Por outro lado, observa-se que o Advogado-Geral da Uni&o
também adquiriu competéncias que antes eram afetas ao Procurador da Republica, chefe do
Ministério Publico da Unido, por exemplo, representar a Unido no Supremo Tribunal Federal.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional permaneceu com suas competéncias
atreladas a atuacdo do Ministério da Fazenda, sendo que houve o acréscimo de que ela passou
a ser o 6rgdo responsavel por representar a Unido em causas de natureza fiscal. Quanto a sua
posi¢do institucional, observa-se que a PGFN esta juridica e tecnicamente vinculada a AGU, e

administrativamente vinculada ao Ministério da Fazenda. Isso significa que ela € um 6rgdo da
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AGU, possui autonomia técnica em relagéo aos 6rgdos assessorados do Ministério da Fazenda
e deve observar os atos normativos expedidos pelo Advogado-Geral da Unido, principalmente
no que se refere a uniformizacgéo de entendimentos juridicos na Administracdo Publica Federal.
Por outro lado, o cotidiano de trabalho da PGFN esta sujeito as determinac6es do Ministro da
Fazenda no que se refere ao cumprimento de horéarios e a determinagdo de elaboracdo de
manifestacdes juridicas, por exemplo.*

No que se refere as outras mudancas trazidas pela Lei Complementar n® 73/1993,
destaca-se a cria¢do da Procuradoria-Geral da Unido, 6rgdo que englobou as competéncias para
representar judicialmente a Unido, que antes estavam na esfera de atuagdo do Ministério Publico
da Unido. Além disso, a Corregedoria-Geral da Unido foi criada com o intuito de fiscalizar as
atividades funcionais dos membros da AGU, enquanto o Conselho Superior da AGU passou a
ser a entidade responsavel pela organizacdo das carreiras e dos concursos de ingresso na AGU,
0 que adquire relevancia a partir de 1988 em razéo da determinacéo da realizacdo de concursos
publico para contratacdo de servidores publicos (BRASIL, 1993).

Também foi instituida a Consultoria-Geral da Unido, que estd na posicdo de
coordenacdo das instancias da AGU que atuam nas atividades de assessoramento e consultoria
juridica do Poder Executivo Federal, auxiliando o Advogado-Geral da Unido na assessoria a
Presidéncia da Republica. Consequentemente, a Consultoria-Geral da Unido engloba os dois
Orgdos cujos burocratas juridicos sdo o objeto da presente pesquisa, 0 DENOR e a
CONJUR/MCTI, cujas estruturas institucionais serdo tratadas em maior detalhe no préximo
capitulo.

Por ora, vale destacar que a CONJUR/MCT]I, semelhante ao que foi dito acima
sobre a PGFN, também €é um Orgdo juridica e tecnicamente vinculado a AGU, e
administrativamente vinculado ao MCT]I. De outro lado, 0 DENOR é 6rgdo que ndo possui essa
vinculacdo “ambivalente”. Esta integralmente subordinado a AGU, visto que suas atividades
objetivam principalmente auxiliar as atividades do Advogado-Geral da Uniéo relacionadas ao
assessoramento juridico da Presidéncia da Republica em processos legislativos.

Ja no caso da Administracdo Publica Indireta, observa-se que a Lei Complementar

n® 73/1993 néo trouxe inovagdes substanciais que pudessem se enquadrar no conceito de

40 A Unido dos Advogados Publicos Federais do Brasil (UNAFE) apresentou, em 2009, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade em face dos arts. 11 e 12 da Lei Complementar n® 73/1993, que estabelecem a vinculagdo
juridica e técnica da PGFN e das Consultorias Juridicas ministeriais 8 AGU, e a vinculag@o administrativa desses
6rgdos ao Ministério da Fazenda e ao Ministério assessorado, respectivamente. Trata-se da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.29, que, até 31 de janeiro de 2021, ainda aguardava julgamento do Plenéario do
STF.
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displacement. Apesar dessa Lei Organica prever, em seu art. 2°, § 3° que as procuradorias e
departamentos juridicos das autarquias e fundac6es federais sdo 6rgaos vinculados 8 AGU, ndo
houve o estabelecimento de uma instituicdo que coordenasse e unificasse a atuacdo desses
departamentos e procuradorias, que continuaram com relativa autonomia organizacional
(BRASIL, 1993). Diferente da Advocacia Consultiva da Unido, a AGU ndo abrange os
departamentos juridicos de empresas publicas e sociedades de economia mista controladas pela
Unido, cabendo a cada uma dessas empresas estatais organizar as instancias responsaveis por
atividades juridicas.**

Feito esse comparativo e descritas as principais mudancas trazidas pela Lei
Complementar n® 73/1993, apresenta-se o fluxograma abaixo que sintetiza a estrutura da AGU

logo apds a promulgacéo do citado ato normativo:

Figura 3 — Organograma da AGU apds a promulgacédo da Lei Complementar n® 73/1993

Advogado-Geral da Unido

Orgdos vinculados

n “ j w.
juridicos de autarquias
e fimdacBes federais

CONIUR/MCTI DENOR

Fonte: elaboracéo prépria

41 No ambito da Administragdo Pulblica Indireta, o Banco Central (Bacen) é outra entidade cujo departamento
juridico, denominado Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC), ndo é um 6rgdo pertencente a estrutura
institucional da AGU, estando administrativa e juridicamente vinculado ao Bacen. Nesse sentido, a carreira de
Procurador do Bacen compde o quadro de pessoal dessa autarquia federal. De todo modo, observa-se que ha uma
vinculacéo técnica da PGBC em relagdo a AGU, na medida em que Procurador do Banco Central esta proibido de
contrariar parecer normativo ou orientacdo técnica adotada pelo Procurador-Geral do Bacen ou pelo Advogado-
Geral da Unido, conforme estabelece o art. 17-A da Lei n® 9.650/1998 (BRASIL, 1998a).
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Os membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido a época eram os integrantes das
carreiras de Procurador da Fazenda Nacional, Advogado da Unido e Assistente Juridico, cujas
atribuicOes eram segmentadas conforme suas atribuicGes. Os Procuradores da Fazenda seriam
alocados a PGFN, os Assistentes Juridicos ficariam a cargo das atividades de consultoria e
assessoramento aos Ministérios e outras entidades da Administragcdo Publica Direta, enquanto
0s Advogados da Unido seriam aqueles que representariam judicialmente a Uniao.

No inicio da implementagdo da Lei Complementar n® 73/1993, um dos principais
desafios enfrentados foi a falta de pessoal para os quadros dos érgdos da AGU, ja que as
carreiras de Advogado da Unido e Assistente Juridico eram recém-criadas e ainda nao tinha
sido objeto de concursos publicos para a contratagdo de servidores. Por isso, lancou-se méo de
burocratas originados da PGFN e de outros érgdos da Administracdo Publica, que ocuparam
cargos em comissao criados para essa finalidade temporaria até que fosse empossado o quadro
préprio de Advogados da Unido e Assessores Juridicos (BRASIL, 2009b).

Apesar do primeiro concurso publico para Advogado da Unido ter sido realizado
em 1996, observa-se que essa situacao temporaria e emergencial viria a se alterar somente a
partir dos anos 2000 com a realizacdo de mais concursos publicos as carreiras de Advogado da
Unido e Assessor Juridico (BRASIL, 2009b). De outro lado, ressalta-se os quadros de
Procuradores Federais foi sendo complementado paulatinamente através de nove concursos
publicos realizados entre 1992 e 2015.42

Em conjunto ao recrutamento de burocratas juridicos, observa-se que houve
alteracdes no arranjo institucional da AGU apresentado acima com a promulgacdo de novos
atos normativos legais em 2001 e 2002. Nesse caso, observa-se mais uma situagéo de layering,
ja que foram adicionadas, ao arranjo institucional estabelecido pela Lei Complementar n°
73/1993, novas regras e “camadas institucionais”. Nao houve a substitui¢ao de institui¢cdes por
outras novas, mas sim a institucionalizacéo e a unificacdo da atuacdo da AGU na Administracdo
Publica Direta e Indireta. A Lei n®10.954/2002 estabeleceu que a carreira de Assistente Juridico
seria incorporada pela de Advogado da Unido (BRASIL, 2002c). Além disso, houve as criacdes
da Procuradoria-Geral Federal (PGF) e da carreira de Procurador Federal, pela Lei n°
10.480/2002 e Medida Provisoria n® 2.229-43/2001, respectivamente (BRASIL, 2002a, 2001).

42 Informagdes enviadas pelo Ministério da Economia por meio de pedido de acesso & informagdo realizado em
03/02/2021. A integra da resposta estd disponivel no mesmo link onde estdo os demais documentos levantados
para a pesquisa: https://drive.google.com/drive/folders/1biToufGBf4LPLnYfiENmIDtnP-uZZNKn?usp=sharing.
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A PGF foi instituida como 6rgdo vinculado a Advocacia-Geral da Unido, sendo
responsavel, no &mbito das autarquias, agéncias reguladoras e fundacGes federais pelas
atividades de representacdo judicial e extrajudicial, bem como consultoria e assessoramento
juridicos, e apuracdo de créditos das autarquias e fundacdes publicas federais. A PGF reune,
para 0 caso de autarquias, agéncias reguladoras e fundacdes federais, funcbes que, para a
Administracdo Publica Direta, estdo segmentadas em trés 6rgdos distintos da AGU. Séo eles:
PGFN (apuracéo, certeza e cobranca de creditos de qualquer natureza), Consultoria-Geral da
Unido (consultoria e assessoramento juridico) e Procuradoria-Geral da Uni&o (representacéo
judicial).

Cabe ressaltar que, no caso da PGF, ndo se observou o mesmo desafio de
implementacdo em relacéo a falta de servidores para os seus quadros de pessoal. Isso porque 0s
primeiros dois concursos publicos para Procurador Federal foram realizados em 2002, sendo
que, até 2013, seriam realizados outros cinco concursos para essa carreira.*?

Por fim, a exemplo do que foi feito em relacdo as outras mudancas institucionais na
advocacia publica federal que sdo objeto do capitulo, apresenta-se abaixo o0 organograma da
AGU apo6s as modificagdes legislativas de 2001 e 2002, que representa a estrutura institucional

do érgdo durante o periodo do marco temporal da pesquisa:

Figura 4 — Organograma da AGU apds mudangas legislativas de 2001 e 2002

4 InformacGes enviadas pela Advocacia-Geral da Unido por meio de pedido de acesso a informagéo realizado em
02/02/2021. A integra da resposta esta disponivel no mesmo link onde estdo os demais documentos levantados
para a pesquisa: https://drive.google.com/drive/folders/1biToufGBf4LPLnYfiENmIDtnP-uZZNKn?usp=sharing.
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Advogado-Geral da Unido

Orgios vinculados
PGBC

CONJUR/MCTI DENOR

Fonte: elaboracéo prépria

De maneira semelhante ao que € observado nas autarquias, agéncias reguladoras e
fundagdes em relacdo a Unido, observa-se a PGF possui autonomia administrativa e financeira
em relacdo a AGU. Ela é composta por membros da carreira de Procurador Federal, que possui
quadro préprio, com promocdes independentes das demais carreiras da AGU. Por outro lado,
ressalta-se que a vinculagdo da PGF a AGU é observavel em dois principais aspectos. Primeiro,
0s membros da carreira de Procurador Federal sdo lotados e distribuidos na Administracdo
Publica pelo Advogado-Geral da Unido, que também € o responsavel por indicar o Procurador-
Geral Federal a ser nomeado pelo Presidente da Republica. Segundo, compete ao Advogado-
Geral da Unido disciplinar, promover e homologar os concursos publicos de ingresso na carreira

de Procurador Federal.
3.3 Conclusdes do capitulo

Assim como outros casos analisados pela literatura de mudanca institucional, as
alteracOes legislativas que resultaram no atual arranjo institucional da Advocacia-Geral da
Unido apresentaram significativa influéncia da dependéncia de trajetoria. Em outras palavras,
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nota-se que a estrutura atual da AGU reflete, de certa forma, os arranjos institucionais que a
precederam nos periodos da Ditadura Civil-Militar (1964-1985) e do inicio da transi¢do
democratica (1985-1988). Isso quer dizer que, por mais que as atividades da advocacia publica
federal estejam hoje concentradas na AGU, as atividades finalisticas desse 6rgdo publico estéo
segmentadas em organizacdes internas que possuem relativa autonomia.

Desde a Ditadura Civil-Militar (1964-1985), as mudancas institucionais na
advocacia publica federal aconteceram de maneira gradual, principalmente as que ocorreram
apos a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. Verifica-se que mudangas institucionais
diferidas no tempo podem ser de substancial importancia e trazer importantes resultados na
construcdo de arranjos institucionais e no direcionamento das condutas dos agentes afetados
(MAHONEY; THELEN, 2009).

Entretanto, considerando que o presente capitulo possui como objetivo apenas a
apresentacdo de uma visdo panoramica do historico institucional da AGU, ndo é possivel
determinar em que medida os arranjos institucionais verificados nesses dois periodos
influenciaram a Lei Complementar n°® 73/1993 e o0s atos normativos posteriores que a
complementaram. Nesse sentido, h& espaco para futuras pesquisas que objetivem analisar 0s
processos de mudancas institucionais na advocacia publica federal, a fim de identificar as
discussGes que ocorreram durante 0s processos legislativos e a Assembleia Nacional
Constituinte de 1988, bem como verificar quais foram os fatores que influenciaram o resultado
atual do arranjo institucional da AGU.

De todo modo, faz-se necessario dizer que, apesar de ser um Unico 6rgédo a primeira
vista, observa-se que a estrutura da AGU é pulverizada em diversas instancias que estdo
distribuidas pela Administracdo Publica Federal. Isso permite a conclusdo de que ndo existe
uma Unica burocracia juridica na AGU, mas sim diversas burocracias juridicas, cujas
caracteristicas e atuacao variarad conforme aspectos ja mapeados pela literatura, como o arranjo
institucional e o tema de politicas publicas que lidam.

Tal questdo traz a tona a importancia do estudo sobre a maneira pela qual essas
burocracias juridicas da AGU atuam no cotidiano do processo decisorio de politicas publicas e
em que medida essa atuacdo se assemelha ou se diferencia das caracteristicas de outras
burocracias que foram objetos de estudos anteriores, principalmente a burocracia de nivel de
rua, a burocracia de médio escaldo e a burocracia de alto escaldo. No proximo capitulo, as
possiveis respostas a essas questes serdo discutidas a partir da observagdo dos burocratas
juridicos da CONJUR/MCT]I ou do DENOR.
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4 QUE TIPO DE BUROCACIA E A BUROCRACIA JURIDICA?

Um dos objetivos principais do presente trabalho é entender como a burocracia
juridica da CONJUR/MCTI e do DENOR atua nos processos legislativos de CT&I. Todavia,
antes de adentrar nessa seara, faz-se necessario situar esse grupo de atores em relacdo as
classificacOes tedricas dos tipos de burocracia estatal. Em outras palavras, para entender como
essas burocracias juridicas atuam no cotidiano de processos decisorios, mostra-se importante
compreender em que medida elas se aproximam ou se afastam das classifica¢des hierarquicas
da burocracia estatal, consolidadas pelos estudos da Administracdo Publica e da Ciéncia
Politica sobre o tema (burocracia de nivel de rua, burocracia de médio escaldo e burocracia de
alto escaldo), em linha com as perguntas de pesquisa I, 1.1 e 1.2 apresentadas na sec¢do 1.4 do
capitulo 1.

A partir da identificacdo de convergéncias e divergéncias entre as caracteristicas
comumente estabelecidas para os tipos de burocracia e as caracteristicas dos burocratas
juridicos estudado, é possivel estabelecer com maior facilidade unidades comparativas desses
atores com os burocratas ndo-juridicos. Nessa toada, facilita-se o trabalho de investigacédo
acerca do dialogo entre esses dois tipos de burocratas, que, conforme dito no capitulo 1, mostra-
se como um dos desafios atuais da pesquisa em Direito & Desenvolvimento.

No que concerne aos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR, pode-
se dizer que eles ndo se enquadram na categoria de burocracia de nivel de rua, nem na de
burocracia de alto escaldo. Eles ndo estdo cotidianamente na linha de frente da prestacdo de
servicos publicos, nem sdo, em regra, responsaveis pela implementacdo de politicas publicas,
pois o trabalho deles é predominantemente voltado para assessoramento e consultoria juridicos
a 6rgdos da Administracdo Publica Federal. Além disso, ndo sdo agentes publicos que ocupam
cargos eletivos por prazo determinado, nem sdo escolhidos a partir de processos eleitorais ou
deliberacdes de parlamentares.

Pelo critério de eliminacdo, poder-se-ia classificar esses burocratas juridicos como
um segmento da burocracia de médio escaldo. Entretanto, ndo ha estudos que indiqguem que
ISSO necessariamente seria correto, pois os trabalhos com escopo em burocratas de médio
escalao focam o seu olhar para burocratas ndo-juridicos que atuam principalmente na
implementacdo e/ou formulagéo de politicas publicas.

Nos casos em que hé a inclusdo dos burocratas juridicos no espaco amostral, isso

se deve muito mais ao recorte metodologico que optou por abarcar todos 0s burocratas que
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ocupassem determinados cargos na estrutura administrativa, do que a intencdo de focar a lente
de anélise na burocracia juridica. No caso da pesquisa realizada por Cavalcante, Lotta e Yamada
(2018), por exemplo, foram levados em conta os burocratas da Administracdo Publica Federal
que ocupavam cargos de Direcdo e Assessoramento Superior (DAS) 1 a 5, com o intuito de
investigar os determinantes do desempenho dos burocratas de médio escaldo.
Consequentemente, a pesquisa acabou por incluir burocratas que atuam nas atividades de
assessoramento juridico.

Esse critério hierarquico-formal pode ser um indicativo de que os burocratas
juridicos estudados no presente trabalho sdo um segmento da burocracia de médio escaldo.
Porém, ele ndo confere fundamento suficiente para sustentar essa afirmacdo. Ainda
permanecem davidas sobre a eventual convergéncia entre a burocracia de médio escaldo e 0s
burocratas juridicos do DENOR e da CONJUR/MCTI, o que torna necessario identificar as
caracteristicas do primeiro grupo e analisar em que medida elas convergem ou divergem das
caracteristicas observadas empiricamente no segundo grupo.

Considerando a heterogeneidade de atores que ocupam essa posicao intermediaria
na gestdo publica, a realizacdo de exercicios comparativos, como € o caso deste capitulo, podem
contribuir para a caracterizacdo empirica de perfis burocraticos, de modo a viabilizar conceitos
mais precisos que compreendam suas generalidades e especificidades (LOTA; PIRES;
OLIVEIRA, 2015). Objetiva-se trazer elementos adicionais a fim de contribuir para a
caracterizacdo da burocracia de médio escaldo, a partir da discussao acerca da possibilidade ou
ndo de enquadrar a burocracia juridicada CONJUR/MCTI e do DENOR dentro desse conceito.
Por isso, a proxima secdo (4.1) apresentara as caracteristicas que sao comumente designadas
para definir a burocracia de médio escaldo.

No caso da Administracdo Publica Federal, a referida divida sobre a classificacdo
da burocracia juridica é reforcada diante da constatacdo de que as consultorias juridicas
ministeriais e 0s demais 6rgaos de assessoramento juridico sdo vinculados a Advocacia-Geral
da Unido. Apesar da CONJUR/MCTI auxiliar as instancias do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes em questdes juridicas, ela é técnica e juridicamente vinculada a AGU.
Isso também é véalido para as demais instancias da Administracdo Direta e Indireta. Essa
autonomia em relacdo a entidade publica assessorada acaba por levantar davidas sobre a
possibilidade de classificar os burocratas juridicos como burocratas de médio escaléo.

Assim, a secdo seguinte (4.2) ird tratar dos arranjos institucionais da

CONJUR/MCTI e do DENOR, a partir da estrutura apresentada no capitulo anterior, que tratou
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do historico institucional da AGU. Tal contextualiza¢do auxiliard o entendimento de quem é a
burocracia aqui estudada, permitindo comparacdo a ser realizada na secdo 4.3 entre as
caracteristicas identificadas nas entrevistas com burocratas juridicos e na analise documental
de manifestacdes juridicas, e as caracteristicas tradicionais da burocracia de médio escaldo. Por

fim, sdo trazidas as conclusdes parciais referentes ao presente capitulo (se¢édo 4.4)

4.1 Definindo a burocracia de médio escaldo

De uma maneira ampla, a burocracia de médio de escaldo pode ser delineada a partir
da eliminacdo dos atores que essencialmente pertencem as outras duas categorias burocraticas,
burocracia de alto escaldo e burocracia de nivel de rua. De um lado, ela ndo abarca os atores
politicos que ocupam cargos eletivos (parlamentares e chefe do Poder Executivo, por exemplo)
ou de chefia de 6rgédos estratégicos (por exemplo, Ministros de Estado). De outro lado, a
burocracia de médio escaldo, em regra, ndo é a face mais visivel do Estado para os usuarios de
servigos publico, nem atua diretamente na ponta do processo de implementacdo de politicas
publicas. Assim, os burocratas de médio escaldo seriam todos os outros atores que estdo no
estrato intermediario da gestdo publica e ndo se encaixam na burocracia de alto escaldo ou na
burocracia de nivel de rua, que estdo nas extremidades da Administracdo Publica.

De todo modo, a caracterizacdo da burocracia de médio escaldo vai além do critério
da eliminacdo. Isso fica evidente no trabalho de Oliveira e Abrucio (2018), que estabelece oito
variaveis cuja presenca ou auséncia nos trés referidos grupos burocraticos acaba por caracteriza-

los, conforme é possivel identificar na tabela abaixo:

Tabela 5 - Caracteristicas e variaveis dos trés niveis hierarquicos da burocracia

Variéveis e presenca ou auséncia

o S . Burocracia de Burocracia de Burocracia de
nos distintos niveis da burocracia - - - .
- alto escaldo médio escaldo nivel de rua
publica
Define diretrizes erais do . . x
g Sim Nao Néao

equipamento publico

Coordena diversos equipamentos
publicos ou programas Sim Néo N&o
concomitantemente

Sugere diretrizes gerais do

. S Sim Sim Né&o
equipamento publico

Sim ou ndo (varia conforme
Sim a pasta/area/Unidade da Né&o
Federacdo — UF)

Indicado — em vez de concursado
— para o cargo
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Variaveis e presenca ou auséncia

. S . Burocracia de Burocracia de Burocracia de
nos distintos niveis da burocracia ~ g~ ~ .
-~ alto escaldo médio escaléo nivel de rua
publica
Lida diretamente com recursos . . x
L Sim Sim Néo
publicos
Serve a apenas um equipamento
publico ou programa de politica Né&o Sim Sim
publica
Sim ou ndo (varia conforme
Encontra-se em contrato direto NEo a atuacdo: se em servigo sim
com o publico-alvo publico ou na gestdo de
programas)

Relaciona-se diretamente com as
categorias das extremidades da Néo Sim Néo
hierarquia burocratica

Fonte: Oliveira e Abrucio (2018)

Além dessas caracteristicas da burocracia de médio escal&o, os trabalhos sobre o
tema trazem outras trés caracteristicas para caracterizar esse grupo: (i) rotina de trabalho
hibrida, que envolve tarefas administrativas e tarefas relacionadas a politicas publicas (PIRES,
2018; CAVALCANTE; LOTTA; YAMADA, 2018); (ii) o nivel hierarquico do cargo que
ocupam na Administracdo Publica (PIRES, 2018; CAVALCANTE; LOTTA; YAMADA,
2018); e (iii) tempo de permanéncia nos cargos (PIRES, 2018). Todas essas caracteristicas serdo
delineadas nos tépicos a seguir, sendo que algumas delas serdo tratadas de maneira conjunta

em razdo da existéncia de sinergia e/ou sobreposicédo nas definicGes.

4.1.1 Aspectos gerais do cotidiano de trabalho: local de atuacdo, manejo recursos publicos,

atividades desempenhadas e sugestdo de diretrizes

Ao sistematizar as caracteristicas dos cotidianos de trabalhos da burocracia de
médio escaldo, um grupo essencialmente heterogéneo, objetiva-se estabelecer aspectos comuns
que sdo utilizados por estudos anteriores para estabelecer uma tipologia que agregue esses
atores situados em estratos intermediarios da hierarquia administrativa do Estado. Esta
subsecdo aborda quatro das caracteristicas que foram citadas acima: (i) o local de atuacdo dos
burocratas de médio escaldo; (ii) como eles lidam com os recursos publicos disponiveis; (iii) as
atividades desempenhadas na rotina de trabalho; e (iv) a competéncia deles para sugerir ou

estabelecer diretrizes gerais para as atividades que desempenham na Administracdo Publica.
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Com o intuito de entender de quem se esté falando, sdo de central importancia as
caracteristicas do equipamento ou programa de politica publica ao qual esta vinculado o
trabalho da burocracia de médio de escaldo. Isso porque é possivel caracterizar os diferentes
agentes integrantes dessa categoria a partir do l6cus de atuacao organizacional, bem como das
areas de gestdo ou formulacdo de politicas (CAVALCANTE; LOTTA; YAMADA, 2018).
Além disso, as logicas e culturas organizacionais variam conforme a temética de politica
publica e o local de trabalho, sendo que ambos os fatores impactam diretamente a atuacéo dos
burocratas (LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

A burocracia de meédio escaldo, em regra, € caracterizada pelos coordenadores,
gestores e gerentes de um determinado programa de politica publica ou equipamento de
atendimento ao cidaddo, como escolas e hospitais. Eles possuem sua atuacdo focada
exclusivamente no I6cus organizacional onde estdo alocados, ndo exercendo o papel de
coordenacdo de diferentes programas de politicas publicas ou equipamentos (OLIVEIRA;
ABRUCIO, 2018).

No cotidiano dessa atuagdo, os burocratas de méedio escaldo sdo responsaveis pela
gestdo autdbnoma de recursos publicos disponiveis para a realizacdo das a¢cGes no programa ou
equipamento ao qual estdo vinculados, podendo interferir em fluxos de informacdes e na
definicdo dos atores mais adequados ou legitimos para atuar nos processos de execucao das
acOes governamentais (PIRES, 2018). De um lado, essa caracteristica os diferencia da
burocracia de nivel de rua, que ndo lida diretamente com recursos publicos. De outro lado, ela
também se diferencia dos burocratas de alto escaldo, que gerem recursos voltados a um conjunto
de servicos e/ou programas governamentais (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018).

Diante desses fatores, nota-se que ha “hibridez” nas atividades cotidianas realizadas
pela burocracia de médio escaldo. Ao mesmo tempo em que ela gerencia recursos publicos que
envolve questbes administrativas, ela desempenha tarefas ligadas a politica publica ou ao
equipamento ao qual estd vinculada (PIRES, 2018). Em outras palavras, observa-se que o
exercicio das chamadas “atividades-meio” (por exemplo, gestdo de contratos administrativos,
orcamentos e recursos humanos) caminha ao lado do exercicio de “atividades-fim”. Essas
atividades rotineiras, conforme identificado por Pires (2018), sdo desempenhadas por meio de
conversas (telefone e e-mail), participagdo em reunifes (dentro da propria organizagdo ou em
outra organizacdo federal) e elaboragdo de documentos (relatorios, notas técnicas,

apresentacdes e minutas de portaria ou resolucdes).
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Apesar dessa “rotina hibrida” e da referida autonomia no manejo dos recursos
publicos, os burocratas de medio escaldo ndo possuem competéncia para definir as diretrizes
gerais do equipamento ou programa sob sua direcdo. Eles podem até sugerir determinadas
diretrizes. Porém, é a alta burocracia quem, em regra, possui competéncia para a decisao sobre
as diretrizes a serem seguidas, cabendo ao estrato intermedidrio da hierarquia a “tradu¢do”
dessas diretrizes em acBes praticas que serdo realizadas pelos burocratas de nivel de rua
(OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018 e LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015). A definigdo das “linhas
mestras” vai além das competéncias da burocracia de médio escaldo, que possui o papel de
interligagdo entre as pontas da estrutura administrativa, conforme sera detalhado na subsecéo a

sequir.

4.1.2 Relacionamento com as categorias das extremidades da hierarquia burocratica

Por se situarem no estrato intermediario da hierarquica administrativa, os burocratas
de médio escaldo acabam por promover o didlogo entre as necessidades do publico-alvo da
politica publica e as prioridades estabelecidas pelo alto escaldao, comportando-se como o elo
entre os estratos mais altos da Administracdo Publica e os executores das politicas publicas
(CAVALCANTE; LOTTA, 2015). Consequentemente, observa-se que é a Unica categoria que
lida diretamente com as extremidades da burocracia (alto escaldo e nivel de rua), apresentando
autonomia em relacdo a ambas (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018).

Ela exerce um “papel duplo”, ora atua como burocracia de alto escaldo e ora como
burocracia de nivel de rua. Participa tanto da elaboracdo de estratégias de atuacdo da
organizacdo e/ou arranjo institucional da politica pablica, quanto da implementacdo dessas
estratégias (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018; LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

No que se refere ao primeiro papel mencionado, a burocracia de médio escalao
assessora o alto escaldo no processo de tomada de decisGes, sendo responsavel pela articulagdo
dos processos de trabalhos internos as organizagdes governamentais (FREIRE; VIANA,;
PALOTTI, 2015). Nesse sentido, uma das formas de diferenciacédo dos tipos de burocracia de
médio escaldo é o grau de exposicdo a decisfes politicas, ou seja, a proximidade ou distancia
em relacdo aos burocratas que estdo nos niveis mais altos (CAVALCANTE; LOTTA,
YAMADA, 2018).

Ja em relacdo ao segundo papel, os burocratas de médio escaldo atuam como

tradutores das decisdes em a¢0es, tendo funcdo primordial para colocar em prética as politicas



80

elaboradas (CAVALCANTE; LOTTA, 2015). Tal atribuigdo envolve, muitas vezes, a
coordenacdo de diversos atores que estdo envolvidos na politica pablica, o que demanda um
esforco de articulacdo por parte desses burocratas.

Em estudo realizado sobre a burocracia de médio escaldo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), Pires (2018, p. 200) identificou que esse grupo define o
cotidiano do trabalho como a “manutencdo de fluxos constantes de interacGes laterais e
verticais”. Os burocratas do PAC influenciaram a politica publica por meio da gestdo de seus
esforgos nos fluxos interativos que intermedeiam. Eles podiam demandar informagdes com
maior ou menor intensidade, decidir o que “sobe” e o que “nédo sobe”, decidir sobre como
equilibrar as tensGes entre os diversos atores com 0s quais interagem e administrar as
providéncias e encaminhamentos necessarios.

Diante disso, observa-se que a burocracia de médio escaldo concentra parte
substancial das suas relacGes cotidianas com os seus subordinados, superiores e pares no
equipamento ou programa de atuacdo. As interacbes com pares de outras organizacOes
acontecem, mas sdo em menor frequéncia e intensidade, enquanto a interacdo com politicos é
classificada como rara (PIRES, 2018).

4.1.3 Contato com o publico-alvo da politica publica

Ap0s a discussdo sobre o relacionamento dos burocratas de médio escaldo com seus
pares e 0s demais estratos burocraticos da Administracdo Publica, vale ressaltar que o contato
com o publico-alvo da politica pablica constitui elemento importante para a identificacdo da
atuacdo desses atores. Isso porque estad intrinsecamente ligado a fase de implementacdo da
politica pablica.

N&o a toa, um dos grupos hierarquicos da burocracia é definido principalmente a
partir do intenso contato com o publico-alvo da politica publica. Do ponto de vista de usuarios
de servigos publicos, a burocracia de nivel de rua é a faceta mais visivel e materializada do
Estado. Ela realiza interagdes cotidianas com a populacdo para a concretizacdo das politicas
publicas, moldando suas decisdes em fungdo das relagdes com esses usuarios (FERREIRA;
LOTTA, 2016).

Ja a burocracia de médio escaldo, em linha com o que foi dito no tépico anterior,

tem o seu trabalho voltado para dentro e para o centro do Estado, diferente dos burocratas da
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base (nivel de rua) e do topo (alto escaldo) que estdo na fronteira do Estado, que estdo voltados
principalmente para fora (PIRES, 2018).

Isso ndo impede que, em determinadas situacdes, haja burocratas de médio escalao
em contato direto com o publico-alvo da politica publica ou do equipamento ao qual estdo
vinculados. Um exemplo disso séo os diretores de escolas publicas, denominados de burocratas
de médio escaldo por ndo estarem na ponta do processo educacional, uma vez que gerenciam
esse servico na escola em que trabalham. Conforme Oliveira e Abrucio (2018), esses burocratas
mostram-se como um exemplo acabado de burocrata de medio escaldo implementador de
politicas, cuja a¢cdes afetam diretamente o desempenho dos usuérios (alunos).

Assim, o contato ou ndo com o publico-alvo da politica pdblica variard conforme
as caracteristicas da burocracia de médio escaldo que esta sendo analisada. Tanto que o grau de
proximidade desses atores em relacdo ao servico entregue aos usuarios e, portanto, dos
burocratas de nivel de rua, é um fator que pode ser levado em conta para identificar os diferentes
tipos de burocracia de médio escaldo que hd na Administracdo Publica (CAVALCANTE;
LOTTA; YAMADA, 2018).

4.1.4 Cargo formal, forma de recrutamento e rotatividade

Os trés ultimos aspectos que valem ser destacados para caracterizar a burocracia de
médio escaldo se referem aos cargos que sdo ocupados pelos integrantes desse grupo. Em
relacdo a denominacdo formal, Pires (2018) e Cavalcante, Lotta e Yamada (2018) consideram
que, na Administracdo Publica Federal, a burocracia de médio escaldo é aquela alocada nos
niveis 1 a 5 dos cargos DAS, pois se referem aos cargos situados entre o alto escaldo do Poder
Executivo (secretarios, secretarios executivos e ministros) e a maioria dos funcionarios publicos
gue ndo possuem cargo DAS. Apresenta-se abaixo 0s niveis hierarquicos desses cargos DAS e

as funcgdes que lhe s&o comuns:

Tabela 6 - Niveis hierarquicos e funcdes da burocracia de médio escaldo em cargos DAS
Hierarquico Executivo Funcdes
DAS 5 Chefe de gabinete do ministro Conselheiro especial do ministro
Chefe de departamento
Assessor juridico
Secretério de controle interno
Subsecretario de administracdo
DAS 4 Coordenador geral Orientador
DAS 3 Coordenador Consultor técnico
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Hierarquico Executivo Funcoes
DAS 2 Chefe de diviséo Assistente
DAS 1 Chefe de se¢do Assistente técnico

Fonte: Cavalcante, Lotta e Yamada (2018)

Além disso, a burocracia de médio escaldo é o segmento marcado por apresentar
um recrutamento de natureza enddgena. Em outras palavras, esses burocratas sao
majoritariamente servidores publicos efetivos ou pessoas com experiéncias anteriores na gestao
publica, o que acaba por diferenciar esse grupo das burocracias de alto escaldo e de nivel de
rua. Nesses dois nichos, hd maior abertura ou acesso ampliado a partir do exterior da
Administracdo Publica (PIRES, 2018).

Segundo Pires (2018), dois principais fatores que explicam essa natureza enddgena
da burocracia de médio escaldo sdo: (i) exigéncias legais sobre quantidades minimas de
ocupacao de cargos por servidores publicos para cada cargo no sistema DAS, conforme previsto
no Decreto Federal n° 5.497/2005 (BRASIL, 2005); e (ii) os cargos de DAS séo
economicamente mais atrativos para servidores publicos, pois eles podem adicionar uma parte
da remuneracdo do cargos aos seus salarios regulares que estdo associados as carreiras a que
pertencem, levando a melhores remuneragdes do que as que seriam recebidas por néo
servidores.

A despeito disso, observa-se que, na Administracdo Publica Federal, hd uma
aparente maior instabilidade e rotatividade nos cargos da burocracia de médio escaldo (PIRES,
2018). Nota-se que as mudancas nos cargos estdo sujeitas as mudancas associadas ao ciclo
eleitoral, ocorrendo circulacdo interna bastante intensa por parte dos burocratas de médio
escaldo. Freire et al (2014) identificaram em survey que o valor mais frequente de permanéncia
no cargo de médio escaldo é de apenas um ano.

Por fim, a titulo de comparacéo, nota-se que a burocracia de nivel de rua é onde se
encontra a maior estabilidade relativa, uma vez que, ap6s a entrada na carreira via concurso
publico, os servidores publicos se tornam estaveis, integram uma carreira especifica e se tornam
um grupo profissional e ocupacional. No outro extremo, a burocracia de alto escaldo é marcada
pela instabilidade associada ao ciclo eleitoral e a gestdo de coalizBes de governo, pois séo

diretamente nomeados pelos dirigentes politicos eleitos (PIRES, 2018).
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4.2 Arranjos institucionais da CONJUR/MCTI e do DENOR

Uma vez delineada as caracteristicas da burocracia de médio escaldo, o curso
natural do capitulo levaria a apresentacdo das caracteristicas da burocracia juridica da
CONJUR/MCTI e do DENOR, identificando as divergéncias e convergéncias. Entretanto, a
partir do histérico institucional da AGU apresentado no capitulo anterior, mostra-se de
substancial importancia tratar, em maior detalhe, dos arranjos institucionais da CONJUR/MCTI
e do DENOR.

Ao entender o arranjo das instituicdes onde estdo alocados os burocratas juridicos
estudados, é possivel compreender “quem faz o que” (COUTINHO, 2013; DALLARI BUCCI,
2013), olhando para as competéncias técnicas de cada uma das instancias internas e para a
distribuicdo de poder entre os diversos atores envolvidos na advocacia publica federal. Na
medida em que instituicdes sdo sistemas de regras formais e informais que estruturam e
delimitam as possibilidades de a¢des dos burocratas (PIMENTA, 2020), observa-se que a
compreensdo de seu arranjo permite analisar com maior clareza a atuagdo, no cotidiano de
trabalho em politicas pablicas, dos agentes estatais que o compdem.

Dito isso, relembra-se que CONJUR/MCTI e DENOR estdo inseridos na
Consultoria-Geral da Unido, um dos 6rgaos de direcdo da AGU, mas a posicdo institucional e
as atribuicbes de cada um deles apresentam substanciais diferencas. De um lado, a
CONJUR/MCTI é érgéo setorial da Advocacia-Geral da Unido e um dos 6rgdos de assisténcia
direta e imediata ao Ministro de Estado. Ela exerce as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos ao Ministério de Ciéncia, Tecnologia e InovacGes, criado em 1985,
no inicio da transicdo democrética no Brasil (DIAS, 2012).

Durante o marco temporal adotado pela pesquisa, a estrutura regimental do MCTI
foi regulada por trés Decretos distintos, Decreto n® 5.886/2006, Decreto n° 8.877/2016 e
Decreto n® 9.677/2019. Em todos eles, observa-se que a CONJUR/MCTI manteve suas
competéncias relacionadas as atividades de assessoramento juridico ao Ministro do Estado,
exame prévio de editais de licitacdo, uniformizacdo de interpretacGes juridicas nas areas de
atuacdo da CONJUR/MCTI e elaboracdo de estudos e informacdes por solicitagdo do Ministro
do Estado (BRASIL, 2006, 2016d, 2019a).

No que se refere as competéncias para atuar em processos legislativos e na
elaboracdo de atos normativos, observa-se que houve diferenca em relacdo a redacdo dos

dispositivos dos referidos Decretos. Do ponto de vista juridico, s&o mudancas sutis e que
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aparentam ter pouco impacto pratico, mas que podem ter sido reflexos de mudancas na maneira
de atuacdo da CONJUR/MCTI, conforme sera discutido no proximo capitulo.

Por ora, cabe dizer que o art. 11 do Decreto n° 5.886/2006, que estabelecia as
competéncias da CONJUR/MCTI, ndo possuia mengbes a elaboragdo de proposicoes
legislativas, trazendo somente a previsdo de que ela seria responsavel por “assistir ao Ministro
do Estado no controle interno da legalidade administrativa dos atos a serem por ele praticados
ou ja efetivados” (BRASIL, 2006a). Isso foi alterado com a edi¢do do Decreto n° 8.877/2016,
que, em seu art. 13, passou a prever que a CONJUR/MCT] atuaria “em conjunto com 0s 6rgaos
técnicos do Ministério na elaboracdo de propostas de atos normativas que serdo submetidas ao
Ministro do Estado” (BRASIL, 2016).

Adicionalmente, esse dispositivo passou a prever a competéncia da
CONJUR/MCTI para “realizar revisdo final da técnica legislativa e emitir parecer conclusivo
sobre a constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade com o ordenamento juridico das
propostas de atos normativos”. No mais, ressalta-se que essas disposi¢cGes ndo sofreram
alteracdes quando da promulgacdo de novo ato normativo sobre a estrutura regimental do
MCIT, o Decreto n° 9.677/2019.

Por outro lado, o DENOR tem suas competéncias previstas no Decreto n°
7.392/2010, que estabelece a estrutura regimental da AGU e ndo sofreu alteragdes durante o
marco temporal da pesquisa. Como ele esta inserido dentro da Consultoria-Geral da Unido, o
DENOR ¢ 0rgdo de assisténcia direta e imediata ao Presidente da Republica e ndo esta
vinculado a um determinado setor de politicas publicas, tendo uma atuacdo multidisciplinar. De
todo modo, o escopo de atuacdo do DENOR apresenta trés atividades, todas relacionadas a
processos legislativos: (i) analise de anteprojetos de lei, de medidas provisorias e de outros atos
normativos em elaboracdo; (ii) analise de propostas legislativas em tramitacdo no Congresso
Nacional; e (iii) analise de projetos de lei submetidos a sancdo do Presidente da Republica
(BRASIL, 2010).

Dessa forma, as diferencas entre as competéncias da CONJUR/MCTI e do DENOR

podem ser sintetizadas em trés principais topicos, conforme disposto na tabela abaixo:

Tabela 7 — Comparativo de competéncias entre CONJUR/MCTI e DENOR
Atividade CONJUR/MCTI DENOR

Atuacdo restrita a um setor de politicas publicas Sim Néo

Elaboracdo e andlise de proposicdes legislativas Sim Sim
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Atividade CONJUR/MCTI DENOR

Exercicio de outras atividades relacionadas a
consultoria e assessoramento juridico

Representacéo judicial da Unido Néo Néo
Fonte: elaboracéo prépria

Sim Néo

Em relacdo a estrutura dos dois Orgédos, observa-se que o DENOR, por ser um
departamento interno da Consultoria-Geral da Unido, apresenta uma estrutura enxuta. Nesse
sentido, ndo ha subdivisdes internas e é chefiado por um Diretor e por um Coordenador,
conforme estabelecido do Decreto Federal n® 7.392/2010 (BRASIL, 2010).

Jaa CONJUR/MCT] apresenta instancias internas que sdo estabelecidas a partir dos
diferentes temas juridicos com os quais a Consultoria lida no cotidiano do Ministério. Durante
0 recorte temporal da pesquisa, seu arranjo institucional apresentou duas configuracoes
diferentes. Até maio de 2016, quando houve a fusdo entre o Ministério de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdes, e 0 das Telecomunicagdes,** a estrutura da Consultoria Juridica do MCTI era
estabelecida pelo Decreto Federal n® 5.886/2006 e pela Portaria do Ministério de Ciéncia e
Tecnologia (MCT) n° 754/2006 (BRASIL, 20062, 2006b). Nesse caso, 0 6rgdo era chefiado por
um Consultor Juridico, auxiliado por dois Consultores Juridicos Adjuntos, sendo um
responsavel pela matéria de CT&I e outro pelas “atividades-meio” do Ministério. Esses trés
atores chefiavam a equipe que estava distribuida em quatro Coordenadorias (Coordenadoria de
Assuntos Cientificos, Coordenadoria de Assuntos de Tecnologia e Inovacdo, Coordenadoria de
Assuntos de Gestdo Administrativa e Coordenadoria de Licitages, Contratos e Convénios),
além do Servigo de Apoio Administrativo e do Servi¢o de Documentagdo Juridica, conforme

representado no fluxograma abaixo:

Figura 5 — Estrutura da CONJUR/MCT] sob a vigéncia do Decreto n° 5.886/2006

4 Trata-se de fusdo ministerial estabelecida pela Medida Provisdria n® 726/2016, convertida na Lei n°® 13.341/2016
(BRASIL, 2016b). Ressalta-se que, em 10 de junho de 2020, foi editada a Medida Proviséria n°® 980/2020, que
desfez a fusdo ministerial realizada em maio de 2016 (BRASIL, 2020a). Assim, o entdo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes foi segmentado em dois: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e InovacGes,
e Ministério das Comunicagdes. A nova estrutura regimental de cada um desses Ministérios foi estabelecida pelo
Decreto Federal n®10.463/2020 e pelo Decreto Federal n® 10.462/2020, respectivamente (BRASIL, 2020b, 2020c).
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Fonte: elaboragdo propria

Apos a referida fusdo ministerial, portarias ministeriais* e o Decreto n° 8.877/2016,
sucedido posteriormente pelo Decreto n® 9.677/2019, estabeleceram uma nova estrutura para a
Consultoria Juridica, que passou a ser denominada de CONJUR/MCTIC (BRASIL, 2016d,
2019). O Consultor Juridico, para além dos integrantes do seu gabinete, contava com o auxilio
de somente um Consultor Juridico Adjunto. Nessa toada, a Consultoria foi dividida em cinco
instancias internas: (i) Coordenagdo-Geral de Assuntos Juridicos de Comunicagdes (CGJC);
(ii) Coordenacdo-Geral de Licitagdes, Contrato e Atos Correlatos (CGLC); (iii) Coordenacao-
Geral de Assuntos Judiciais (CGAJ); (iv) Coordenacdo-Geral de Assuntos Juridicos de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes (CGCI); e (v) Coordenacdo-Geral de Telecomunicagdes, Supervisdo e
Pessoal (CGTP).

Figura 6 — Estrutura da CONJUR/MCT]I sob a vigéncia do Decreto n° 8.877/2016 e do Decreto n°
9.677/2019

4 Portaria MCTI n° 5.184/2016 e Portaria MCTIC n° 217/2019 (BRASIL, 2016e, 2019b).
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Fonte: elaboragdo propria

Feito esses esclarecimentos, o proximo tdpico tratard especificamente da
comparagdo entre as caracteristicas da burocracia de médio escaldo e as das burocracias
juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR.

4.3 As burocracias juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR podem ser conceituadas

como burocracias de médio escalao?

A pergunta que esta no titulo dessa se¢do é o mote para as discussdes que serdo
apresentadas a seguir. Consequentemente, as caracteristicas das burocracias juridicas da
CONJUR/MCTI e do DENOR serédo apresentadas e comparadas as da burocracia de médio
escaldo, adotando a mesma estrutura que foi utilizada na referida se¢éo. Na primeira subsecéo,
serdo abordadas as caracteristicas sobre o cotidiano de trabalho dos burocratas, como local de
trabalho, competéncia para alocar recursos publicos, atividades cotidianas e prerrogativa para
definicdo de recursos. Em seguida, o foco sera no relacionamento dos burocratas juridicos do
DENOR e da CONJUR/MCTI com as outras categorias burocréticas (alto escaldo e nivel de
rua) e com outros burocratas de médio escaldo. J& a terceira subsecdo tem como objeto a
existéncia ou ndo de contato direto entre os burocratas juridicos estudados e o publico-alvo das

politicas publicas cujas formulagdes contam com a participagéo deles. Por fim, serdo discutidas
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as caracteristicas relacionadas aos cargos que os burocratas juridicos ocupam, como

denominagao formal e tempo de permanéncia.

4.3.1 Aspectos gerais do cotidiano de trabalho: local de atuac@o, manejo recursos publicos,

atividades desempenhadas e sugestdo de diretrizes

Em

relacdo a caracteristicas relacionadas as atividades desempenhadas

cotidianamente pelos burocratas de médio escaldo na Administracdo Publica, a subsecéo 4.1.1

identificou quatro principais aspectos:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

séo atores que tém sua atuagdo vinculada a um determinado equipamento
publico ou programa de politica publica, exercendo principalmente
atividades de coordenacdo e gestdo desse equipamento ou programa
(OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018);

no desempenho de atividades nesse I6cus organizacional, tais burocratas
possuem autonomia para gerir recursos publicos, podendo interferir no
fluxo de informacGes e na definicdo dos atores que atuardo nos processos de
execucdo das acbes governamentais (PIRES, 2018 e OLIVEIRA,;
ABRUCIO, 2018);

a burocracia de médio escaldo apresenta rotina de trabalho ‘“hibrida”, na
medida em que ela desempenha atividades relacionadas a finalidade da
politica pablica a qual esta vinculado e, ao mesmo tempo, é instada a realizar
atividades administrativas, relacionadas a “atividade-meio” do local onde
atua (PIRES, 2018); e

0s burocratas de médio escaldo ndo sdo os responsaveis por definir as
diretrizes gerais do equipamento publico ou programa de politica pablica no
qual atuam, cabendo a eles somente eventual sugestdo de diretrizes para 0s
integrantes da burocracia de alto escaldo (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2018).

Em relagdo a caracteristica (i), observa-se que o0s burocratas juridicos da

CONJUR/MCTI e do DENOR néo realizam a coordenacdo nem a gestao das politicas publicas

ou dos equipamentos em que atuam. Tal responsabilidade é de responsabilidade de burocratas

néo-juridicos, cabendo aos burocratas juridicos auxiliar esses atores em questdes juridicas, seja
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através da elaboracdo de documentos ou da participacdo em reunides. Cabe ressaltar que, no
ambito interno do DENOR e da CONJUR/MCTI, a coordenacdo da equipe fica a cargo dos
ocupantes dos cargos maximos desses orgdos, Diretor e Consultor Juridico, respectivamente.
Porém, reitera-se que tal coordenacdo fica restrita ao ambito interno da CONJUR/MCTI e do
DENOR, néo afetando diretamente as instancias internas onde estdo alocados os burocratas
ndo-juridicos.

Além disso, esses burocratas juridicos ndo estdo vinculados a um determinado
programa de politica publica ou equipamento publico onde desempenham suas atividades no
cotidiano de trabalho. Pelo contrério, a partir da descricdo dos arranjos institucionais da
CONJUR/MCTI e do DENOR na secédo 4.2, é possivel notar que esses burocratas juridicos
prestam consultoria e assessoria juridicos a 6rgdos da Administracdo Publica Federal cujas
esferas de competéncia sdo abrangentes, indo além de um programa ou equipamento especifico.

Trazendo isso para exemplos concretos, observa-se que o DENOR possui
competéncia para atuar em qualquer tematica de politica publica, desde que esteja dentro da
esfera de competéncia apresentada na secdo 4.2, que € relacionada principalmente a processos
legislativos. Conforme salientado por um dos burocratas entrevistados, a expertise dos
burocratas desse Departamento esta relacionada a atividade de analisar a constitucionalidade e
a legalidade de proposicoes legislativas, estejam elas em tramitacdo no Congresso Nacional,
aguardando sancdo do Chefe do Poder Executivo ou em elaboracdo por Orgdos da
Administracdo Publica.

Ja a CONJUR/MCTI tem sua atuacdo atrelada as atividades desempenhadas pelo
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes, cujas atribuicdes sdo substancialmente
diversificadas, conforme foi destacado por trés burocratas entrevistados para a pesquisa. Eles
destacaram a ampla gama de assuntos que os burocratas juridicos alocados na CONJUR/MCTI
sdo instados a participar, de experimentacdo animal e organismos geneticamente modificados
até incentivos fiscais para o setor de informatica, passando por exportacdo de bens sensiveis e
producéo de energia nuclear.

Por outro lado, faz-se necessario ressaltar que, dentro da estrutura da
CONJUR/MCTI, ha relativa especializagdo tematica dos burocratas juridicos através das
Coordenadorias que foram descritas na sec¢ao 4.2. Junto a isso, como cada Coordenadoria trata
de temas abrangentes, ha certa divisdo do trabalho entre os burocratas juridicos por meio de
temas ou atividades. Essa divisdo interna nas Coordenadorias ndo é prevista em atos normativos

gue definem a estrutura da CONJUR/MCT]I, mas sim algo informal que € estabelecido pela
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equipe de burocratas conforme a familiaridade e experiéncia dos advogados e advogadas
publicos com determinado tema ou atividade.

No que concerne a caracteristica (ii), observa-se que os burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI possuem autonomia para manejar principalmente os recursos humanos
alocados nas instancias internas desse 6rgéo. Isso ficou evidente em uma das entrevistas com
burocratas da CONJUR/MCTI. Nessa oportunidade, a burocrata entrevistada contou que
ingressou como uma das Coordenadoras desse 0rgdo a partir de convite realizado pelo entéo
Consultor Juridico. Além disso, no dia a dia do trabalho, ela mencionou que foi adquirindo
autonomia para escolher as pessoas com as quais gostaria de trabalhar na Coordenadoria, ja que
antes foi necessario coordenar a equipe de advogados e advogadas publicos que ja estava
presente na Coordenadoria.

Em relacdo ao DENOR, as informac6es colhidas por meio da analise documental e
das entrevistas ndo permitem afirmar que havia autonomia para a gestdo dos recursos humanos
do Departamento, principalmente no que concerne a decisdo de alocar determinado advogado
publico no DENOR.

Algo semelhante pode ser dito em relacdo a gestdo de recursos financeiro. Néao foi
possivel constatar se os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR manejam ou néo
esse tipo de recursos no seu cotidiano de trabalho, apesar da Consultoria-Geral da Uniéo e do
MCTI possuirem areas especificas para a gestdo de recursos financeiros utilizados nas
atividades do DENOR e da CONJUR/MCTI. De todo modo, é possivel afirmar que, no caso
das politicas publicas desenvolvidas pelo referido Ministério, o planejamento or¢camentario é
definido pelos burocratas ndo-juridicos, cabendo aos burocratas juridicos somente verificar se
esse manejo financeiro esta de acordo com a legislacdo, conforme dito por burocrata da
CONJUR/MCTI em entrevista para a pesquisa.

No que concerne a caracteristica (iii), que trata da rotina de trabalho, as informacdes
colhidas sobre o dia a dia de trabalno no DENOR nao permitiram identificar se os burocratas
juridicos, alem das atividades relacionadas a anélise de proposic¢des legislativas, lidam com
questdes relacionadas a gestdo e administracdo do Departamento.

Porém, os burocratas juridicos da CONJUR/MCT]I, assim como outros burocratas
de médio escaldo, apresentam certa hibridez no cotidiano de trabalho, mesclando atividades
relacionadas finalisticas, relacionadas as politicas publicas de CT&I, e atividades
administrativas do Ministério. Isso é valido principalmente para os burocratas juridicos

alocados nas Coordenadorias que tratam de assuntos de CT&I, uma vez que, em paralelo as
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atividades relacionadas ao assessoramento juridico no processo decisorio de politicas publicas,
eles precisam lidar com questdes relacionadas a gestdo de recursos humanos no Ministério. Em
alguns momentos, héa interligacdo entre esses dois tipos de atividades, conforme trecho de
entrevista com burocrata que trata da realizacdo de reunides com burocratas nao-juridicos como

uma das atividades incluidas na avaliacdo de desempenho de servidores publicos:

“A gente tem o nosso medidor de produtividade e eu falei [para a equipe
técnica do Ministério]: ‘Olha, seguinte. Nao esta valendo a pena para mim.
Vocés tém que mudar ai e colocar uma nomenclatura para eu contabilizar esse
meu trabalho, porque ndo é mera reunido. Eu estou fazendo toda consultoria
informal, somente ndo é formal porque ndo foi formalizado com NUP
[Nimero Unico de Processo] de processo.” Ai hoje todos esses tipos de
reunides de conversa que eu tenho, eu langco como assessoramento informal,
que geralmente é um preparatério de uma minuta de portaria, um preparatorio
de uma minuta de decreto.”

Por outro lado, no caso da CONJUR/MCTI, a hibridez da rotina de trabalho
dependeré principalmente do I6cus de atuacdo do advogado publico, ou seja, da Coordenadoria
em que ele estiver alocado. Algumas dessas instancias internas tem o objetivo principal de
prestar consultoria juridica para a area do Ministério responsavel pelas atividades
administrativas, tais como licitacGes de bens utilizados no cotidiano de trabalho. Nesse caso,
observa-se que nao ha o elemento hibrido, ja que a finalidade da Coordenadoria é lidar com
questdes administrativas.

No mais, em relacdo a caracteristica (iv), faz-se necessario tratar desse aspecto em
duas partes, pois burocratas juridicos estudados ndo estdo vinculados a um determinado
equipamento puablico ou programa de politica pablica. Nesse sentido, analisa-se essa
caracteristica que trata da definicdo de diretrizes gerais, sob as Oticas da participacdo desses
atores no processo decisério de politicas publicas e do aspecto interno dos 6rgaos aos quais
pertencem.

De um lado, como DENOR e CONJUR/MCTI sdo 6rgaos de consultoria e
assessoramento juridicos para a tomada de decisdes por outros burocratas. Eles ocupam posi¢édo
institucional que permitem que eles sugiram determinadas diretrizes a serem estabelecidas pelo
alto escaldo e que deveréo ser seguidas pelos equipamentos e programas vinculados.

Por outro lado, observa-se que os burocratas juridicos que ocupam 0s cargos de
chefia desses dois orgdos, Consultor Juridico do MCTI e Diretor do DENOR, possuem

prerrogativa para estabelecer as diretrizes que serdo seguidas pelos demais burocratas juridicos
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do 6rgdo. No caso da CONJUR/MCTI, o Consultor Juridico possui competéncia para
uniformizar interpretagdes juridicas que deverdo ser observadas por todos advogados publicos
que estiverem vinculados a essa Consultoria Juridica, conforme consta nos Regimentos Internos
que foram citados na se¢ao anterior.*°

Ademais, o Consultor Juridico, em conjunto com o alto escaldo do Ministério,
principalmente o Ministro de Estado e o Secretario-Executivo, define as prioridades de atuacéo
da CONJUR/MCTI. Durante as entrevistas realizadas para a pesquisa, foi possivel notar que a
equipe da Consultoria € enxuta na quantidade de advogados publicos para o volume de trabalho
demandado pelo Ministério. Isso acaba por tornar necesséria a definicdo de questdes e projetos
prioritarios em que os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI empenhardo maior quantidade

de tempo e energia, conforme fala de um dos burocratas juridicos entrevistados:

Burocrata: “(...) Como a Consultoria Juridica ndo participa apenas de
proposicdes legislativas, a gente analisa todos os atos administrativos,
licitagOes, contratos, as vezes nds ndo temos perna para acompanhar todas as
propostas legislativas, todos os atos normativos que estdo sendo discutidos no
Ministério no aspecto formal. E normal. Ent&o, as vezes a Consultoria Juridica
apenas participa dos mais relevantes, dos mais importantes, deixa o restante
para a area técnica processar isoladamente. Nesses casos em que a gente nao
participa, o parecer ja costuma (...) fazer tudo aquilo que néo foi feito antes.
Mas como geralmente sdo atos normativos de menor relevancia, ndo séo
mudangas muito impactantes.”

Entrevistador: “Como vocés fazem para fazer essa selegdo de quais casos
acompanhar desde o inicio com maior cuidado e detalhe? Como que faz para
definir o que ¢ relevante ou nao?”

Burocrata: “Geralmente, isso ¢, digamos, acordado entre a alta administragido
do Ministério e o Consultor Juridico. Eles tém reunides frequentes, em geral.
Ai a alta administracdo do Ministério coloca quais sdo 0s projetos, inclusive
do ponto de vista legal, propostas legislativas que estdo sendo avaliadas pelo
Ministério (...). Muitas vezes, (...) a gente depende que o Ministério nos
informe. As vezes, a gente nio fica sabendo de tudo que esta sendo discutido
no Ministério. E muita coisa para acompanhar. Geralmente, um corpo de
advogados, na Conjur do MCT], geralmente o nimero médio de advogados
girava entre 8 e 10 (...) para analisar tudo no &mbito do Ministério, desde
guestdes de RH [Recursos Humanos], PAD [Processo Administrativo
Disciplinar], passando por licitacbes até as propostas legislativas. Entdo,
muita coisa ndo era do nosso conhecimento ou somente se tornava do nosso
conhecimento quando chegava efetivamente para a gente dar parecer formal
sobre o assunto. A nossa participagdo dependia muito dessas conversas entre
a alta administracdo e o Consultor Juridico. E o critério era mais de relevancia,
de questdes relevantes, impactantes.”

46 S80 a Portaria MCT n° 754/2006, a Portaria MCTI n° 5.184/2016 e a Portaria MCTIC n° 217/2019 (BRASIL,
2006, 2016e, 2019b).
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No caso do DENOR, a definicéo das diretrizes pelo Diretor ndo ocorria em razao
do alto volume de trabalho. Alguns dos entrevistados com passagem pelo Departamento, ao
compararem o cotidiano do trabalho a outras experiéncias de trabalho da Administracdo Publica
Federal, utilizaram as expressoes “tédio absoluto” e “pasmaceira” para designar o trabalho no
DENOR. Com isso, a definicdo das diretrizes passa por questdes mais sutis que buscavam
facilitar a atividade de andlise das proposi¢des legislativas pelos burocratas juridicos. Um
exemplo disso foi a criacdo de um parecer modelo que fornece os aspectos que devem ser
observados pelos advogados publicos do DENOR quando estdo analisando a

constitucionalidade de uma proposicdo legislativa.

4.3.2 Relacionamento com as categorias das extremidades da hierarquia burocratica

Conforme apresentado na secéo 4.1.2, um dos principais aspectos da burocracia de
médio escaldo € o de que ela atua como o elo entre 0 0s cargos mais altos da Administracdo e
os implementadores de politicas publicas, lidando de maneira direta e autbnoma com burocratas
do alto escaldo e burocratas de nivel de rua (CAVALCANTE; LOTTA, 2015 e OLIVEIRA;
ABRUCIO, 2018). Nesse sentido, a burocracia exerce um “papel duplo”. De um lado, ela
participa da formulacdo de politicas publicas e, de outro lado, traduz as decisbes em acdes
praticas, coordenando os atores envolvidos na implementacdo de politicas publicas
(CAVALCANTE; LOTTA, 2015).

O aspecto com maior convergéncia com os burocratas juridicos do DENOR e da
CONJUR/MCTI se refere a baixa ou quase nenhuma interagdo com atores politicos que ocupam
cargos representativos na Administracdo Publica. Em ambos os 6rgaos, foi possivel notar que
raramente 0s burocratas eram instados a participar de audiéncias publicas realizadas por alguma
das Casas do Poder Legislativo. No caso do DENOR, os burocratas mencionam que eventual
interacdo com atores politicos fica muito mais a cargo do Advogado-Geral da Uni&o e o seu
Adjunto.

Ja em relacdo a CONJUR/MCTI, observa-se que tal interagdo, quando ocorria, era
de uma maneira mais pontual e informal, por meio de reunides com parlamentares em que o
Consultor Juridico acompanhava o Ministro de Estado, por exemplo. Eram interacGes pontuais
e especificas, sendo que os burocratas juridicos ndo faziam a interacdo direta com o0s

parlamentares, conforme trecho de uma das entrevistas realizadas para a pesquisa:
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“Como demorou muito [a elaboracdo de minuta de Medida Provisoria],
guando chegou para a gente conversar com a Casa Civil, com o pessoal da
SAG [Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais]
e da SAJ [Subchefia para Assuntos Juridicos], foi pautada a votagdo do PL
[Projeto de Lei] que estava tramitando, que era o PL das empresas, da bancada
deles. Ai foi uma confuséo. Era dezembro e eu estava com férias marcadas.
Eu falei: ‘SO lamento para vocés. Eu vou viajar.” E foi assim, um corpo a
corpo. Dai eu ndo me envolvi, 6bvio. Eu nem faria isso, porque ai ndo é o meu
papel. Esse é um papel totalmente politico. Pessoal pegou nossa minuta, foi
de deputado em deputado, de senador em senador e a gente conseguiu alterar
0 PL num substitutivo e tudo mais, do jeito que deu, que ndo foi o melhor
jeito.”

Cabe aqui pontuar que as outras interagdes identificadas para a burocracia de médio
escaldo ndo sdo igualmente verificaveis no caso das burocracias juridicas estudadas,
principalmente no que concerne ao papel interligacdo do alto escaldo com o nivel de rua. Isso
porque tanto os burocratas do DENOR, quanto os da CONJUR/MCTI néo apresentam interacéo
direta com atores que atuam na implementacédo de politicas publicas.

Em relacdo ao DENOR, é possivel segmentar as interacdes com outros burocratas
entre interacbes formais, que ocorrem nos autos de processo administrativo, e interagoes
informais, através de conversas, reunides e trocas de mensagens. Do ponto de vista das
interacBes formais, observa-se que os burocratas juridicos interagem com o alto escaldo da
AGU, principalmente o Advogado-Geral da Unido e o Consultor-Geral da Unido. Sdo esses
atores que, em regra, transmitem solicitacdo da Presidéncia da Republica para a elaboracao de
manifestacdo juridica sobre proposicao legislativa que estd na fase de sanc¢do e/ou veto pelo
Chefe do Poder Executivo.

Ja do ponto de vista informal, nota-se que os burocratas juridicos do DENOR
interagem com seus pares de Departamento, bem como os que estdo em outros 6rgaos publicos.
Pelo que foi identificado nas entrevistas realizadas, esse segundo caso ocorre principalmente
guando a Casa Civil retne representantes da AGU e de Ministérios interessados para realizar
reunido de alinhamento sobre determinada proposi¢éo legislativa que ird para san¢do ou veto
do Presidente da Republica. Nesse caso, a Casa Civil transmite a esses atores o contexto politico
de aprovacdo da proposicéo e os temas que s@o por ela abordados.

Outro momento em que se observa a interagdo dos burocratas juridicos do DENOR
com pares de outros orgaos publicos evidencia a auséncia de interacdo desses atores com a
burocracia de nivel de rua. Ao tratarem da analise de proposicoes legislativas nas entrevistas,
alguns dos burocratas mencionaram a dificuldade de, a partir da posi¢do ocupada no DENOR,

identificar os impactos préaticos das alteracGes legislativas propostas na proposic¢ao analisada.
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Em determinadas situagdes, busca-se o didlogo com integrantes de Consultorias Juridicas
ministeriais ou outros 0rgdos técnicos para entender esses efeitos e mitigar os efeitos da
distancia fisica do DENOR, cujo escritorio fica localizado no edificio-sede da AGU em
Brasilia/DF.

J& os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI realizam trabalho interno ao
Ministério, articulando principalmente o alto escaldo e a burocracia ndo-juridica que esta
situada no estrato intermediario. Apesar de alguns advogados publicos auxiliarem os
integrantes de alguns 6rgéaos colegiados vinculados ao Ministério, como o Conselho Nacional
de Controle de Experimentacdo Animal (CONCEA), nota-se que também ndo ha interacéo
direta com a burocracia de nivel de rua.

De todo modo, observa-se ha intensa interagdo com o alto escaldo ministerial e com
outros burocratas de médio escaldo em dois principais momentos. Primeiro, quando o Consultor
Juridico do MCTI, em conjunto com o Ministro de Estado principalmente, estabelece os
projetos que demandam maior atencdo e tempo dos advogados publicos, conforme foi
mencionado na subsecéao anterior.

Segundo, quando os integrantes da CONJUR/MCT]I exercem o papel de traducédo
de decisdes. Porém, ndo se trata da traducdo de decisbes em acdes praticas, mas sim de traduzir
as ideias trazidas pela area técnica do Ministério para o “juridiqués”, ou seja, transformar as
ideias apresentadas em minuta de proposicgéo legislativa que esteja de acordo com as regras de
redacao de atos normativos e seja coesa com o ordenamento juridico vigente. Trata-se de uma
atividade de central importancia ndo somente pelo fato disso viabilizar juridicamente a politica
publica, mas também porque mais de um burocrata entrevistado mencionou a preocupacao de,
no cotidiano do Ministério, evitar que algum anteprojeto de ato normativo seja enviado a outros
6rgdos com alguma falha do ponto de vista legal.

Assim, observa-se que os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI ndo sao
intermediadores das fases de tomada de decisdo e sua implementagdo, mas sim de diferentes
etapas do proprio processo decisorio. A partir de objetivos e ideias apresentados por burocratas
ndo-juridicos, eles auxiliam principalmente na incrementacéo e aperfeicoamento do elemento
juridico da politica publica, formalizando e documentando essas ideias e objetivos em algum
documento, por exemplo, minuta de proposicéo legislativa e parecer juridico analisando a sua
constitucionalidade.

No mais, esse relacionamento entre burocratas juridicos e burocratas ndo-juridicos

pode encontrar certa resisténcia de alguma das partes no cotidiano de trabalho no 6rgéo publico.
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Nesse caso, entra em cena o papel central de burocratas de médio escaldo que exercem
atividades de chefia, a fim viabilizar e facilitar essa interacdo entre burocracia juridica e
burocracia ndo-juridica. Tal discussdo serd aprofundada no préximo capitulo. Todavia, vale
destacar que burocratas entrevistados mencionaram que o Consultor Juridico influencia
diretamente na maneira como se desenvolve o relacionamento entre os burocratas juridicos e
0s burocratas ndo-juridicos no &mbito interno do Ministério. Isso é valido principalmente para
0S casos em que as equipes alocadas nas Coordenacgdes da Consultoria Juridica sdo novas no
Ministério, devido a mudancas de pessoal. No contexto da CONJUR/MCTI, principalmente das
Coordenadorias responsaveis pelas politicas publicas de CT&lI, observa-se que a atuacdo do
Consultor Juridico como mediador entre burocracias juridicas e ndo-juridicas acabou por
catalisar o relacionamento dos advogados publicos com a area técnica, facilitando o didlogo

mais intenso entre essas duas partes.

4.3.3 Contato com o publico-alvo da politica publica

No caso da burocracia de médio escaldo, em linha com o que foi apresentado na
subsecdo 4.1.3, a existéncia ou ndo de contato direto com o publico-alvo da politica pablica
varia conforme a caracteristicas dos burocratas que se estd analisando. Em outras palavras,
tendo em vista a heterogeneidade dos atores integrantes da burocracia de médio escaldo, alguns
deles apresentam esse tipo de relacionamento no cotidiano da Administracdo Publica e outros
ndo. Nesse sentido, o grau de proximidade com o publico-alvo é um dos fatores para diferenciar
os diversos tipos de burocratas de médio escaldo.

No contexto dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR, nota-se que
ndo h& contato direto com o publico-alvo das politicas publicas que contam com suas
participacdes na formulagdo. Tal constatacdo deve-se, principalmente, a dois fatores: (i) as
posices institucionais da CONJUR/MCTI e do DENOR; e (ii) a dificuldade em identificar o
publico-alvo das politicas publicas formuladas com participacéo dos burocratas juridicos desses
0rgéos.

Em relagdo ao primeiro fator, rememora-se que ambos 0s 0rgaos estdo mais
proximos da burocracia de alto escaldo do que da burocracia de nivel de rua. A atuacéo deles é
muito mais voltada para o processo decisorio de politicas publicas do que para a implementacéo
dessas decisdes. Isso fica claro diante do fato do DENOR analisar proposigdes legislativas com
0 objetivo de subsidiar o Advogado-Geral da Unido no exercicio das atividades de consultoria
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e assessoramento juridicos ao Presidente da Republica. Algo semelhante pode ser dito acerca
da CONJUR/MCTI, cuja instancia maxima é o Consultor Juridico, que atua em contato direto
com o Ministro do Estado. Além disso, os demais advogados e advogadas publicos integrantes
da Consultoria atuam em contato com outros burocratas de médio escaldo do préprio MCTI,
ndo havendo interagdo com o pablico-alvo.

Quanto ao segundo fator, a referida dificuldade de identificacdo do publico-alvo
pode ser explicada a partir do que foi dito na subsecédo 4.3.1. Por ndo estarem vinculados a um
unico equipamento publico ou programa de politica publica, os burocratas juridicos do DENOR
e da CONJUR/MCTI lidam diariamente com um espectro diverso de politicas publicas. Isso é
verdadeiro principalmente para o caso do Departamento, que pode ser instado a analisar
proposicdes legislativas de diferentes temas, desde politica monetaria até politicas de incentivo
ao turismo, o que acaba por dificultar a identificacdo de qual seria exatamente o publico-alvo
das atividades do DENOR.

Algo semelhante pode ser dito em relacdo a CONJUR/MCTI, pois o enfoque das
politicas publicas de CT&I pode variar substancialmente conforme a agdo governamental que
é formulada. Isso € valido tanto em relagdo a natureza do publico-alvo (institutos de ciéncia e
tecnologia, grandes empresas transnacionais, empresas de pequeno porte, universidades etc.),
guanto ao setor econdmico afetado, por exemplo, automobilistico, aviacdo civil, agropecuério,
entre outros. Diante do fato dos burocratas juridicos desse 6rgdo também atuarem em diversas
politicas publicas que sdao formuladas no Ministério, observa-se que ndao ha um publico-alvo
que possa ser identificado e equiparado ao publico-alvo que é utilizado nos estudos de
burocracia de nivel de rua ou de burocracia de médio escaldo que atua na implementacao de
politicas publicas.

A despeito do que foi dito até aqui, faz-se necessario realizar uma ressalva para
dizer que ha um momento especifico do cotidiano dos burocratas juridicos do DENOR e da
CONJUR/MCTI em que se identifica certo contato com publico-alvo da politica publica de
transparéncia governamental. Em outras palavras, esses atores, no momento de responderem
pedidos formulados com base na Lei de Acesso a Informacéo, Lei n® 12.527/2011 (BRASIL,
2011a), apresentam uma interacdo com os autores desses pedidos, que € mediada pelo sistema
do portal eletrnico da Controladoria-Geral da Unido (e-SIC).

O processo de obtencdo as manifestacbes juridicas da CONJUR/MCTI e do
DENOR é detalhado no capitulo 2 e na nota metodoldgica do trabalho. Entretanto, vale destacar

aqui que essa interacdo quase direta, ocasionada pelas respostas aos pedidos de acesso a
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informac&o, proporcionou a identificacdo de uma das condutas tipicamente observaveis em
burocratas de nivel de rua, creaming (LIPSKY, 2019).

Ela foi identificada em resposta expedida pela CONJUR/MCTI no ambito da 22
instancia recursal*’ em que o pedido de acesso foi deferido, dentre outros motivos, pelo fato do
solicitante, estudante de mestrado em instituicdo de ensino reconhecida pela Coordenagéo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), ter afirmado que o pedido se
destinaria a pesquisa académica que estava desenvolvendo.

Apesar de se tratar de um Unico caso em que explicitamente as caracteristicas e
motivacdes do solicitante foi preponderante para a decisdo tomada pelo érgdo destinatario do
pedido de acesso, tal comportamento pode ser enquadrado como creaming, conforme
estabelecido por Lipsky (2019). Trata-se de conceito que designa condutas dos burocratas que
escolhem (pincam) os usuérios que terdo acesso a determinado servico publico ou direito em
detrimento dos demais. Essa selecdo é realizada, em regra, a partir de critérios estabelecidos
pelos proprios burocratas para definirem quais sdo 0s usuarios mais faceis de serem atendidos,
0S que estdo mais motivados para serem atendidos ou 0s que possuem maiores chances de
obterem sucesso apds o atendimento. Nesse caso, o critério foi a motivacdo académica do

pedido de acesso.

4.3.4 Cargo formal, forma de recrutamento e rotatividade

Os trés ultimos aspectos que restam ser abordados no comparativo entre a
burocracia de médio escaldo e os burocratas juridicos da CONJUR/MCT]I e do DENOR tratam
dos cargos ocupados na Administracdo Publica Federal. Na subsecdo 4.1.4, foi apresentado que
burocratas de médio escaldo podem ser os agentes que ocupam 0s cargos de DAS 1 a 5 nos
orgdos publicos federais (PIRES, 2018 e CAVALCANTE; LOTTA; YAMADA, 2018). Além
disso, o recrutamento de burocratas de médio escaldo é essencialmente enddgeno, ou seja,
majoritariamente sdo servidores publicos de carreira ou pessoas que possuem experiéncias
prévias na Administracdo Publica (PIRES, 2018). De outro lado, observa-se que ha substancial
rotatividade dos burocratas de médio escaldo, o que € ilustrado pelo tempo médio de um ano de

permanéncia em cargos da burocracia de médio escaldo (PIRES, 2018 e FREIRE et al, 2014).

47 pedido de acesso as manifestacdes juridicas sobre Projeto de Lei n°2177/2011 (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2011), que deu origem ao Novo Marco Regulatério de CT&I (Lei n® 13.243/2016).



99

Trazendo essas caracteristicas para o contexto da CONJUR/MCTI e do DENOR,
observa-se, em primeiro lugar, que os cargos de ambos os 6rgdos estdo dentro do intervalo
estabelecido por Pires (2018) e Cavalcante, Lotta e Yamada (2018). No caso do DENOR, o
Decreto n° 7.392/2010, que regeu a estrutura regimental da AGU durante o marco temporal da
pesquisa, estabelecia que haveria dois cargos DAS, um para a funcdo de Diretor (DAS 5) e
outro para a de Coordenador (DAS 3).

Ja a CONJUR/MCTI, conforme dito na secdo 4.2, teve sua estrutura regimental
regrada por trés Decretos diferentes que se sucederam. Entretanto, todos eles mantiveram
designac0es de cargos parecidas. O Decreto n° 5.886/2006 previa que o Consultor Juridico teria
cargo DAS 5, enquanto os quatro Coordenadores corresponderiam a cargos DAS 3 (BRASIL,
2006a). Além disso, a Consultoria Juridica contaria com dois cargos de Assistentes (DAS 2) e
dois de Chefes (DAS 1).

Com a fusdo ministerial entre MCTI e o entdo Ministérios das Comunicagoes, a
estrutura da CONJUR/MCT]I adquiriu novas Coordenadorias e o Decreto n° 8.877/2016, que
revogou o referido Decreto n° 5.886/2006, passou a prever, junto com o0s entdo cargos DAS,
cargos de Fungdo Comissionada do Poder Executivo (FCPE) (BRASIL, 2016d).%® A relagdo de
cargos e funcdes na Consultoria ficou da seguinte maneira, que seria posteriormente mantida
pelo Decreto n® 9.677/2019, substituto do mencionado Decreto de 2016:

Tabela 8 — Cargos da CONJUR/MCTI sob a vigéncia do Decreto n°® 8.877/2016
Hierarquico Cargo
DAS 5 Consultor Juridico
Consultor Juridico Adjunto

FCPE 4 Coordenador-Geral
FCPE 3 Coordenador
DAS 2 Assistente
FCPE 2 Chefe

DAS 1 Assistente técnico
FCPE 1 Assistente técnico

Fonte: elaboracéo prépria

4 Cargos FCPE, assim como os DAS, sdo cargos de confianca que dependem de nomeacdo do chefe do 6rgdo
publico, no caso da CONJUR/MCTI é o Advogado-Geral da Unido. Entretanto, a diferenca é que os cargos FCPE
destinam-se exclusivamente a servidores publicos, que necessariamente estdo vinculados a alguma das carreiras
da Administragdo Publica.
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Em relacdo as caracteristicas do recrutamento, observa-se que aqui também ha
convergéncia entre o que foi trazido por Pires (2018) e os aspectos observados no DENOR e na
CONJUR/MCTI. Em outras palavras, nota-se que 0s recrutamentos de burocratas juridicos de
ambos os 6rgdos apresentam de maneira evidente o aspecto enddgeno, que acaba por ser ainda
mais enddgeno devido ao fato desses Orgdos serem integrados de maneira expressiva por
servidores publicos efetivos pertencentes as carreiras vinculadas a AGU (Advogado da Unido,
Procurador Federal e Procurador da Fazenda Nacional).

Apesar do objetivo principal da pesquisa ndo ser a realizacdo de um levantamento
abrangente sobre as caracteristicas individuais de cada burocrata juridico que compde o
DENOR ou a CONJUR/MCTI, as entrevistas realizadas e a analise das manifestacdes juridicas
permitiram o levantamento de informac6es que sustentam a afirmacéo acerca da endogeneidade
do recrutamento desses 6rgaos. Todos 0s oito burocratas juridicos entrevistados que tiveram
passagem por CONJUR/MCTI e/ou DENOR eram servidores publicos da AGU, sendo sete
Advogados da Unido e uma Procuradora Federal.

O mesmo pode ser dito em relacdo aos burocratas que subscreveram as
manifestacdes juridicas dos dois referidos 6rgaos no &mbito de processos legislativos. Do total
de manifestacBGes analisadas, foram identificados 15 (quinze) burocratas juridicos diferentes
que as subscreveram, sendo que 12 (doze) eram Advogados da Unido, dois eram Procuradores
Federais e um era Procurador da Fazenda Nacional.

Por fim, cabe ressaltar que, em relacdo as caracteristicas de rotatividade e
instabilidade dos cargos da burocracia de médio escaldo, hd uma convergéncia parcial com o
que foi observado no DENOR e na CONJUR/MCTI. Isso porque os sete burocratas juridicos
entrevistados permaneceram nos cargos de um desses 0rgaos por periodo superior a um ano.
Apesar de se tratar de espaco amostral substancialmente menor do que o utilizado por Freire et
al (2014), observa-se que tal divergéncia pode ser um indicio de que, no caso da burocracia
juridica da CONJUR/MCTI e do DENOR, tende a haver maior estabilidade nos cargos.

De outro lado, ressalta-se que todos os burocratas juridicos entrevistados possuiam
outras experiéncias em cargos na Administracdo Publica, ndo tendo sua trajetdria profissional
pautada em um Unico 6rgao publico. A despeito da aparente estabilidade relatada acima,
observou-se que todos 0s oito entrevistados ja tinham ocupado cargos em outras consultorias
juridicas ministeriais, 6rgdos de chefia da Advocacia-Geral da Unido, entidades da
Administracdo Pablica Indireta ou 6rgdos com maior proximidade a Presidéncia da Republica,

como a Secretaria de Governo e a Casa Civil.
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4.4 Conclusdes do capitulo

Apesar das particularidades trazidas acima, observa-se que as burocracias juridicas
do DENOR e da CONJUR/MCTI tém caracteristicas semelhantes as da burocracia de médio
escaldo. A comparacdo realizada anteriormente permitiu observar que o critério da eliminacao
das outras duas categorias burocraticas (burocracia de alto escaldo e burocracia de nivel de rua)
ndo € o Unico que sustenta tal afirmacdo. H& mais convergéncias do que divergéncias entre as
caracteristicas identificadas pelos estudos sobre burocracia de médio escaldo e as dos referidos
burocratas juridicos.

Tanto no caso da CONJUR/MCTI, quanto no do DENOR, foi possivel identificar
quatro principais caracteristicas convergentes com a burocracia de médio escaldo. Primeira,
ocupam cargos na Administracdo Publica que estdo no estrato intermediario da hierarquia,
havendo convergéncia inclusive quanto a denominacdo formal (DAS 1 a 5). Segunda,
recrutamento essencialmente enddgeno, que, nas burocracias aqui estudadas, € fortemente
baseado em servidores publicos que pertencem a alguma das trés carreiras vinculadas a AGU
(Advogado da Uniéo, Procurador Federal e Procurador da Fazenda Nacional). Terceira, ndo
necessariamente ha contato direto com o publico-alvo da politica publica em que estdo
envolvidos, a despeito do fato de existir certo contato quase direto em situacdes pontuais, como
as respostas a pedidos de acesso a informacdo. Quarta, os burocratas juridicos estudados nédo
possuem competéncia para definir as diretrizes gerais dos programas de politicas publicas que
participam, sendo importante ressaltar que os coordenadores dos dois érgdos estudados, Diretor
do DENOR e Consultor Juridico do MCT], estabelecem diretrizes internas para o0s respectivos
Orgdos, como a uniformizacao de interpretacdo de determinado ato normativo.

Tendo em vista que a presente pesquisa aborda duas burocracias juridicas que sdo
diferentes, nota-se que algumas das caracteristicas da burocracia de médio escaldo foram ao
encontro somente do que foi observado na burocracia juridicada CONJUR/MCT]I. Nesse grupo,
enquadram-se as caracteristicas que tratam da autonomia para gerir recursos humanos, da rotina
de trabalho hibrida, que envolve atividades administrativas e atividades finalisticas voltadas as
politicas publicas, e da traducéo de decisdes de burocratas ndo-juridicos.

Contudo, essa tradugdo ndo ocorre da mesma maneira que é verificada na
burocracia de médio escaldo, que traduz as decisfes da burocracia de alto escaldo em agdes

praticas na implementacdo de politicas publicas junto a burocracia de nivel de rua. No caso da
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CONJUR/MCTI, trata-se da traducdo, para a “linguagem juridica” (juridiqués), de decisdes ou
objetivos da alta burocracia do Ministério ou dos burocratas nao-juridicos de médio escaldo, a
fim de tornar uma minuta de proposicdo legislativa, por exemplo, factivel para analise das
burocracias lotadas em outros 6rgaos e entidades da Administracdo Publica.

Tal questdo sera aprofundada no préximo capitulo, a partir do contexto de processos
legislativos de CT&I. Entretanto, vale aqui destacar que essa tradugdo para o “juridiqués” nao
se apresenta somente como um rebuscamento na linguagem ou na utilizacdo de vocabulario
menos coloquial ou de uso de expressdes em latim. Pelo contrério, além da questdo do dialogo
com outros 6rgdos publicos, essa traducdo pode representar uma “redu¢do de danos” aos
burocratas ndo-juridicos, mitigando os riscos de que o documento final tenha a sua legalidade
ou constitucionalidade questionada posteriormente.

Por outro lado, nota-se que houve pontos em que tanto os burocratas juridicos da
CONJUR/MCIT guanto os do DENOR apresentaram divergéncias em relacdo a burocracia de
médio escaldo. Nesse caso, ressalta-se a auséncia de relacionamento com ambas as
extremidades da hierarquia burocratica. Em ambos os 6rgaos, os burocratas juridicos se
relacionavam, principalmente, com burocratas de alto escaldo e com outros burocratas de médio
escaldo, ndo havendo contato com a burocracia de nivel de rua.

De um lado, os atores do DENOR se relacionavam com seus pares do Departamento
e com o alto escaldo da AGU, Advogado-Geral da Unido e Consultor-Geral da Unido, sendo
que ocasionalmente se relacionavam com burocratas de consultorias juridicas ministeriais e de
orgaos ligados a Casa Civil da Presidéncia da Republica. De outro lado, os burocratas juridicos
da CONJUR/MCTI focavam sua interacdo cotidiana em atores internos do MCTI, ou seja, 0s
pares de Consultoria Juridica, os burocratas ndo-juridicos que estavam no estrato intermediario
da hierarquia do Ministério e os burocratas de alto escaldo do MCTI (Ministro de Estado,
Secretario Executivo e outros Secretarios setoriais).

Dito isso, apresenta-se abaixo tabela que sistematiza e facilita a visualizacdo das
convergéncias e divergéncias entre burocracia de médio escaldo, burocracia juridica da
CONJUR/MCTI e burocracia juridica do DENOR:

Tabela 9 — Caracteristicas e variaveis da burocracia de médio escal&o e das burocracias juridicas da
CONJUR/MCTI e do DENOR
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Subsecdes do Caracteristica Burocracia de médio  Burocracia juridica B;’Js&iga
capitulo escaldo CONJUR/MCTI DENOR
Serve a apenas um
4.1.1 i abli . x x
equipamento publlcq ou sim N N
431 programa de politica
publica
Coordena diversos N&o coordena, mas pode N&o coordena,
411 equipamentos  publicos atuar em diversos mas pode atuar em
3 rodram Nao equipamentos e diversos
431 ou itant P otg amas programas equipamentos e
concomitantemente programas
4.1.1 Lida diretamente com . Sim (somente recursos .
431 recursos publicos Sim humanos) Inconclusivo
411 Rotina de trabalho sim Sim ou Néo (depende Inconclusivo
4.3.1 hibrida da Coordenadoria)
41.1 Sugere diretrizes gerais . . .
4.3.1 do equipamento publico Sim Sim Sim
~ N Nao (exceto
411 Define diretrizes gerais Nio :\rl]zta:ma(sexceg; d':itg;)zr?z diretrizes internas
4.3.1 do equipamento publico CONJUR/MCTI) do préprio
DENOR)
Relaciona-se com
alto escaldo da
. AGU e com
Relaciona-se com alto 6rados  externos
Relaciona-se diretamente es‘;a'éo dg) Mi“itSté"O de (|igados 4 Casa
412 com as categorias das . outrosburocratas = de v elou
. Sim médio escaldo do MCTI. .
432 extremidades da Nio interage  com consultorias
hierarquia burocratica burocracia de nivel de Juridicas .
fua ministeriais). Nao
' interage com
burocracia de
nivel de rua.
4.1.3 Encontra-se em contrato Sim ou ndo Ndo (exceto respostas a rh;igcf;);zeio
4.3.3 direto com o publico-alvo (varia Conforme a Fr?f%lrdn(iz d;O;i cesso @ pedidos de acesso
atuagao) ¢ a informagéo)
. Sim ou ndo
414 Indicado — em vez de (varia conforme a
o concursado — para 0 . . Concursado Concursado
4.3.4 pasta/area/Unidade da
cargo ~
Federacao)
414 . . .
43.4 Ocupa cargos DAS 1a 5 Sim Sim Sim
4.1.4 Alta  rotatividade e . .S'm ounao S'.m ou ndo
434 instabilidade nos cargos Sim (varia conforme cada  (varia conforme
e burocrata) cada burocrata)

Fonte: elaboragdo propria
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A despeito do que foi apresentado acima, faz-se necessario destacar que o presente
trabalho ndo abrange toda a Advocacia-Geral da Unido, motivo pelo qual ndo é possivel afirmar
que essa instituicdo é composta somente de burocratas de médio escaldo. Isso fica evidente ao
observar que alguns cargos da AGU estdo mais proximos de serem considerados da burocracia
de alto escaldo. Um exemplo disso € a posicdo de Advogado-Geral da Unido, que goza de
prerrogativas e direitos equivalentes as de Ministro de Estado, sendo de livre indicacdo do
Presidente da Republica entre cidadaos e cidadas maiores de 35 anos de idade, “de notavel saber
juridico e reputagdo ilibada”, conforme previsto no art. 3° da Lei Complementar n°® 73/1993
(BRASIL, 1993).

De todo modo, no ambito das discussdes sobre processos legislativos de CT&I que
serdo trazidas no préximo capitulo, sera adotado como premissa de que tanto a burocracia
juridica do DENOR, quanto a burocracia juridica da CONJUR/MCT]I, sdo burocracias de médio
escaldo, cujas peculiaridades trazem impacto substancial nas atividades desempenhadas no

cotidiano da Administracdo Publica.



105

5 BUROCRATAS JURIDICOS EM PROCESSOS LEGISLATIVOS DE CT&lI

Conforme apresentado no capitulo 1 do trabalho, um dos desafios para o campo do
Direito & Desenvolvimento é o dialogo entre burocratas juridicos e burocratas ndo-juridicos no
ambito do processo decisorio de politicas publicas, ja que esses atores tenderiam apresentar
visdes conflitantes sobre o direito (PRADO; COUTINHO; SCHAPIRO, 2016). Tendo em vista
que o objetivo do trabalho é analisar quem sdo e como atuam duas burocracias juridicas
especificas da Administracdo Publica Federal, o presente capitulo discute a maneira pela qual
ocorre a atuacdo de um dos dois grupos integrantes do mencionado didlogo, observando como
eles construiram as suas acfes, como outros atores envolvidos nos processos legislativos
influenciaram essa construgdo e quais sdo os fatores que influenciaram e constrangeram tal
construcdo de acdes.

Em outras palavras, o presente capitulo aborda uma das duas discussdes centrais do
trabalho, ou seja, investiga-se como € a participacdo dos burocratas juridicos do DENOR e da
Consultoria Juridica do MCTI nos processos legislativos de CT&I que trataram de proposicoes
apresentadas entre 31 de agosto de 2011 e 31 de dezembro de 2018. Busca-se, assim, responder
as perguntas de pesquisas I, 1.1, 11.2, 11.3 e 11.4, apresentadas na se¢do 1.4 do capitulo 1.

Importante ressalvar que, quando se referir as burocracias juridicas que estdo no
escopo do trabalho, o trabalho ndo estara abordando a totalidade da Advocacia-Geral da Unido.
Conforme explicado nos capitulos 3 e 4, a estrutura da AGU envolve diversos 6rgaos onde
outros burocratas juridicos também possuem autuagdo em processos legislativos, como é o caso
de outras consultorias juridicas ministeriais e de 6rgaos da Presidéncia da Republica que sdo
compostos majoritariamente por burocratas pertencentes a uma das trés carreiras da AGU
(Procurador da Fazenda Nacional, Procurador Federal e Advogado da Unido), como € o caso
da Subchefia para Assuntos Juridicos (SAJ). Dessa forma, as discussfes que serdo trazidas aqui
tratam especificamente das burocracias juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR, apesar de
elas apresentarem algum potencial de serem expandidas para analisar outros burocratas
juridicos vinculados a AGU.

Dito isso, em linha com o que foi dito no capitulo anterior, considera-se que 0s
burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR podem ser enquadrados dentro da
categoria da burocracia de médio escaldo, a partir das conclusdes trazidas no capitulo anterior.

Nessa toada, a literatura sobre esse segmento burocratico apresenta trés diferentes concepgoes
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para a realizacdo de estudos sobre o tema: (i) perspectiva estrutural; (ii) perspectiva de acéo
individual; e (iii) perspectiva relacional.

A primeira, cujo principal teérico é Max Weber, enfoca os burocratas como
“engrenagens de um mecanismo, considerando a sua atuacdo predefinida dentro de uma
estrutura organizacional e normativa mais ampla”, nas palavras de Lotta, Pires e Oliveira (2015,
p. 38). Nesse sentido, a burocracia € entendida como um sistema de dominagdo impessoal,
sendo que os agentes, inseridos em cadeias de comandos hierarquicos, ndo se confundem com
0s meios de administracdo e suas condutas sdo orientadas pela obediéncia a regras formais.
Assim, a atuacdo da burocracia ndo dependeria das caracteristicas, inclinag@es ou paixdes dos
agentes, mas sim das normas e estruturas formais que definem as organizacGes em que atuam
(LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

Jé a perspectiva de acdo individual parte da premissa de que a atuacéo da burocracia
é motivada pela maximizacao de seus proprios interesses e ganhos pessoais. Sob essa lente, a
compreensdo da atuacdo dos burocratas de médio escaldo é marcada pela competicdo entre
agentes que estabelecem interagOes a partir dos interesses e constrangimentos oferecidos.
Assim, é possivel olhar para o poder de inciativa e potencial de empreendedorismo dos referidos
burocratas, em contraposi¢cdo ao papel passivo previsto na visdo estrutural mencionada no
paragrafo anterior (LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

Acerca da perspectiva relacional, que é adotada pela presente pesquisa, nota-se que
ela analisa os burocratas através da énfase nas relacGes que esses atores estabelecem com os
demais agentes do seu entorno. Essa abordagem busca compreender o funcionamento das
organizacg0es estatais através do modo como elas sdo condicionadas e alteradas pelas multiplas
interacOes sociais, pois reconhece-se que ndo é possivel isolar as variaveis de andlise, o que
torna necessario observa-las conjuntamente. Assim, ganham relevancia as responsabilidades
cognitivas e comunicacionais dos burocratas de médio escaldo, visto que eles podem ser
interpretados como atores que, interativamente, sintetizam e disseminam informagdes para 0s
niveis superiores e inferiores da organizacdo (LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

A opcdo por essa perspectiva embasa-se principalmente pela insuficiéncia das
outras duas visdes em captar a complexidade da atuacdo do Estado e de grandes organizacdes,
bem como os atores que elas compdem. De um lado, a perspectiva de acéo individual apresenta
falhas para compreender a insercdo dos burocratas de médio escaldo em redes sociais
complexas. De outro lado, a perspectiva estrutural ndo oferece recursos analiticos para

compreender as particularidades da atuacdo desses burocratas, nem auxilia a compreensao das
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relacOes entre distintas burocracias e suas consequéncias para a producao de politicas publicas.
Isso porque a atuacdo da burocracia é vista de maneira estanque, pré-definida pela posicado
ocupada e sua funcdo na hierarquia organizacional (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

Em linha com o que foi dito na introducéo e no capitulo 1 do trabalho, a abordagem
relacional da burocracia permite estudar a agdo governamental e as politicas publicas a partir
do material humano do Estado e das relacbes pessoas que Ihe conferem concretude. Nesse
sentido, burocratas sdo compreendidos como atores que, em seu cotidiano de trabalho,
interpretam normas juridicas e decisfes de estratos superiores, desenvolvem entendimentos
sobre suas fungdes nas organizagdes as quais pertencem e dispbem de certo grau de
discricionariedade na tomada de decisdes (PIRES, 2015).

Por isso, o referencial da perspectiva relacional possui maior flexibilidade para lidar
com diferentes contextos institucionais e de teméticas de politicas publicas, pois ndo apresenta
as limitacdes dos referenciais estrutural e da ac¢éo individual, partindo do entendimento de que
a atuacdo dos burocratas é influenciada pelo arranjo institucional e a interacdo com outros
atores. Com isso, ela acaba por ter maior potencial descritivo do cotidiano da Administragdo
Publica, quando comparada as perspectivas estrutural e de acdo individual.

Para operacionalizar essa perspectiva relacional na presente pesquisa, o estudo
sobre a participacdo dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR busca identificar
os fatores institucionais e relacionais que influenciam e moldam essa participagdo. Ao se falar
em fatores institucionais, adota-se aqui a visdo neoinstitucionalista de que eles possuem
potencial para delimitar os objetivos dos burocratas e a distribuicdo de poder entre eles. Junto
a isso, leva-se em consideracdo que as instituicdes oferecem contextos e que os atores
estabelecem estratégias, sendo que as instituicbes acabam, ao mesmo tempo, constrangendo as
preferéncias e dando origem as preferéncias, escolhas e resultados (LOTTA, 2010).

Os principais fatores institucionais que influenciariam os burocratas seriam: as
posicdes de poder gque eles ocupam, que permitem ou limitam o acesso a informacdes e
recursos, os incentivos que os burocratas recebem, as capacidades que eles encontram nas
organizacOes para realizarem agdes, 0s constrangimentos existentes, além da percepcao desses
atores sobre o seu contexto de atuacdo, a partir da aprendizagem com decisOes anteriores.
Assim, ndo basta olhar para um fator institucional especifico, sendo necessario observar como
a interacdo desse conjunto de fatores se relaciona e acaba por moldar os processos e resultados

nos quais estdo envolvidos os burocratas (LOTTA, 2010).



108

Os fatores institucionais sdo apenas um dos elementos que interferem na
participacdo de burocratas em atividades da Administragdo Publica. Para compreender como
0s burocratas juridicos participam de processos legislativos também € necessario observar os
fatores relacionais envolvidos. 1sso se deve ao fato de que a acao dos individuos é influenciada
pela dindmica relacional e pelas interagcdes que estabelecem, tendo em vistas as habilidades,
estilos e potenciais relagdes que podem ser estabelecidas. Por isso, cabe aqui observar como os
burocratas juridicos mobilizam as interacbes com outros atores em diversos momentos que se
refletem nos processos legislativos de CT&I (LOTTA, 2010).

Atores com habilidades sociais seriam aqueles que desenvolvem capacidade para
negociar, definir as comunicacdes das situacdes e encontrar maneiras de mediar 0s processos
de interacdo e de decisdo sobre politicas. Nesse sentido, esses atores adquirem conhecimento
sobre como interagir, cooperar e ganhar senso de suas proprias identidades a partir dos
processos de interacdo, bem como possuem habilidade que os torna capazes de compreender o
ambiente e adaptar seus interesses as contingéncias (LOTTA, 2010).

Diante dos conceitos de fatores institucionais e relacionais expostos acima, faz-se
necessario ressaltar que, no decorrer do capitulo, serd conferida maior énfase aos fatores que
possuirem ligacdo direta com aspectos juridicos da atuacdo dos burocratas juridicos estudados.
A titulo de exemplo, citam-se as normas juridicas que estabelecem o arranjo institucional no
qual os burocratas atuam nos processos legislativos, as normas juridicas que moldam e
constrangem desses atores e a maneira como eles operacionalizam o direito nos diferentes
momentos dos processos legislativos.

Tal opcdo justifica-se, principalmente, pelo fato de o presente trabalho estudar a
burocracia juridica a partir do ponto de vista da area do direito, apesar de buscar estabelecer
interlocugcdes com areas dos campos da Administracdo Publica e da Ciéncia Politica. Nesse
sentido, ao se valer de ferramentas analiticas formuladas por outros campos das ciéncias sociais,
torna-se necessaria a adaptacdo, em alguma medida, para pesquisas no campo do direito.

O capitulo esta dividido em quatro sec¢Oes. A seguir (secdo 5.1), serdo abordadas as
fases dos processos legislativos nas quais foi identificada a participacdo dos burocratas juridicos
que estdo no escopo da pesquisa, uma vez que 0S aspectos institucionais e relacionais
envolvidos variam conforme de uma fase para outra. Conforme sera abordado nessa
oportunidade, o tipo de atividade realizada em cada fase envolve diferentes tipos de
interlocutores, regras e atividades, impactando na maneira pela qual os referidos burocratas

participam da formulagdo dos atos normativos.
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Cada uma das outras trés sec¢fes seguintes abordara uma das fases em que se
observou uma participacdo mais intensa dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e/ou do
DENOR. A secdo 5.2 trata da participacao dos burocratas da referida Consultoria Juridica na
formulacéo das proposicdes legislativas no &mbito interno do Ministério de Ciéncia, Tecnologia
e Inovaghes. A secdo 5.3 também terd como enfoque principal os burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI, mas ela realiza isso a partir do contexto da tramitagdo do PL 2.177/2011 no
Poder Legislativo, que deu origem ao Novo Marco Legal de CT&I (Lei n° 13.243/2016)
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011). Por fim, a secdo 5.4 aborda a fase de sancéo e veto,
pela Presidéncia Republica, das proposicGes legislativas, sendo que nesse caso serdo abordadas
as atuacdes tanto dos burocratas juridicos do DENOR, quanto dos burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI.

5.1 Fases dos processos legislativos com participacdo das burocracias juridicas da
CONJUR/MCTI e do DENOR

A partir do que foi adiantado no acima, cada uma das fases do processo legislativo
apresenta diferentes atores, bem como regras que constrangem e influenciam a atuacdo da
burocracia. Consequentemente, a participacdo dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e
do DENOR pode ser diferente em cada uma dessas fases, principalmente nas atividades e
funcdes que esses atores podem exercer.

De uma maneira ampla, divide-se aqui o processo legislativo em trés principais
fases: (i) formulacdo da proposicdo legislativa que sera apresentada ao Poder Legislativo; (ii)
tramitacdo da proposicdo no Poder Legislativo; e (iii) sancdo e veto, pela Presidéncia da
Republica, da proposicdo aprovada no Poder Legislativo. Cabe aqui ressalvar que a fase (i)
considera principalmente as proposigdes legislativas que sdo elaboradas e propostas pelo Poder
Executivo. Ndo se nega a existéncia nem a importancia da elaboracdo de proposicoes
legislativas por parlamentares e/ou grupos da sociedade civil. Todavia, considerando que a
pesquisa tem como objetivo central estudar a atuacdo de agentes estatais alocados em 6rgéos
do Poder Executivo Federal, ressalta-se que os dados levantados trouxeram, majoritariamente,
informacdes sobre proposicdes legislativas que foram elaboradas por Ministérios e 6rgéos
ligados a Presidéncia da Republica.

Em linha semelhante, ressalva-se também que a opcao por tratar a tramitacdo das

proposi¢des do Poder Legislativo como uma fase Unica se deve ao objeto da pesquisa. Os
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burocratas juridicos estudados, tanto nos documentos analisados quanto nas entrevistas
realizadas, se posicionam como agentes externos ao Poder Legislativo e ndo fazem divisoes
claras sobre as diferentes etapas que sdo observadas na referida fase (ii). Por isso, optou-se por
manter essa fase unificada, apesar de ndo implicar na rejeicao das diferentes etapas internas que
existem na tramitagdo de uma proposicdo na Camara dos Deputados, Senado Federal e
Congresso Nacional, sendo que cada uma delas possui suas préprias peculiaridades.

Em relacdo a fase (iii), o enfoque principal sera a etapa prévia a promulgacao do
ato normativo originario da proposicao legislativa. Nao se nega que, nos ultimos seis anos, a
etapa de apreciacdo dos vetos presidenciais pelo Poder Legislativo adquiriu relevancia politica.
Entretanto, o material levantado para a pesquisa enfocou principalmente no momento de
construcdo das sugestdes de veto pelos 6rgdos do Poder Executivo. Por isso, ela sera o principal
enfoque das passagens do capitulo que abordarem a referida fase (iii).

Os burocratas juridicos do DENOR, nos processos legislativos analisados,
apresentaram participacdo quase totalmente reativa, na medida em que se concentra de maneira
substancial na fase de san¢éo e veto presidencial. Nessa etapa, a proposicao ja esta estruturada,
aprovada pelo Poder Legislativo e os burocratas desse Departamento, a partir de provocagéo da
Presidéncia da Republica, apenas podem, se for o caso, sugerir o veto a proposicao integral ou
a algum dispositivo especifico, por motivos de inconstitucionalidade e/ou interesse publico.

Pelo lado da CONJUR/MCTI, também se verificou que as manifestacdes juridicas
analisadas majoritariamente tratavam da fase de sancdo e veto. Nesse contexto, eles
apresentavam as mesmas limitacbes mencionadas acima, além de estarem restritos as partes da
proposicdo que tratavam dos assuntos que estdo na esfera de competéncia do MCTI. Porém,
diferente do que foi observado no caso do DENOR, essa fase néo constitui o principal momento
de atuacdo dos burocratas juridicos da Consultoria Juridica, j& que € observavel a atuacdo desses
atores nas outras duas fases do processo legislativo, apesar da fase (ii) contar com participacédo
dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI somente em situacdes especificas.

Os burocratas juridicos da Consultoria Juridica que foram entrevistados ressaltaram
que a participacdo durante a fase de tramitacdo no Poder Legislativo costuma se restringir a
reunides com parlamentares em que o Consultor Juridico acompanha algum representante do
alto escaldo do Ministério. Trata-se de uma participagdo mais “informal”, que dificilmente fica
registrada nos documentos emitidos ao longo do processo legislativo, obstaculizando o estudo

da atuacdo dos burocratas juridicos nessa fase. Em nenhuma das proposicdes legislativas que
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estdo no escopo da pesquisa foi possivel identificar a ocorréncia desse tipo especifico de
interacg&o.

Contudo, houve duas situacdes pontuais em que se identificou a atuacdo de
burocratas juridicos da CONJUR/MCTI na fase de tramitagdo das proposicoes legislativas no
ambito parlamentar. A primeira € caracterizada pela atuagdo desses burocratas como
fornecedores de informacdes juridicas para subsidiar a atuacdo do alto escaldo do Ministério no
ambito das discussbes de emendas parlamentares apresentadas na tramitacdo da Medida
Provisoria n® 563/2012 (BRASIL, 2012a), que criou o Programa de Incentivo a Inovagédo
Tecnologica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (INOVAR-
AUTO). Nessa oportunidade, a pedido da Assessoria Parlamentar do entdo Ministro de Ciéncia,
Tecnologia e InovagGes, um dos burocratas juridicos da Consultoria Juridica emitiu
manifestacdo juridica analisando as emendas apresentadas em relagdo a referida Medida
Provisoria. A manifestacdo juridica ndo traz nenhum elemento sobre a atuagdo dos burocratas
juridicos no ambito interno do Poder Legislativo. Ela é, principalmente, um documento que
fornece subsidios para que o Ministro e a sua assessoria parlamentar atuem no ambito de
discutir com parlamentares as emendas apresentadas para essa proposicéo legislativa.

Ja a segunda situacdo se refere ao caso especifico do PL 2.177/2011, que
posteriormente deu origem a Lei n° 13.243/2016, também conhecida como o Novo Marco
Regulatério de CT&I, conforme dito na introducdo do trabalho (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2011). Por se tratar de uma proposic¢éo legislativa de substancial destaque no
ambito das politicas de ciéncia, tecnologia e inovacgdes, nota-se que esse processo legislativo
apresentou peculiaridades relevantes, sendo que uma delas é a participacdo de burocratas
juridicos da CONJUR/MCTI em debates realizados no ambito do Poder Legislativo, apesar de
ela ter sido apresentada por um grupo de Deputados Federais. Nessa toada, observa-se que esse
caso foi citado frequentemente nas entrevistas realizadas com os atores da CONJUR/MCT]I, o
que trouxe informacdes suficientes para que esse caso seja tratado de maneira mais detalhada
numa secdo especifica do capitulo (5.3).

De todo modo, adianta-se desde ja que o caso do PL 2.177/2011, uma proposi¢ao
legislativa apresentada por um grupo de Deputados Federais (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2011), traz discussdes importantes sobre como os burocratas juridicos enxergam os efeitos da
auséncia de sua atuacdo na formulacdo das minutas de proposicoes legislativas. Além disso,
levanta informagdes relevantes sobre a flexibilidade que esses atores possuem em relacéo a

maneira como eles podem impactar os dispositivos que séo inseridos na proposicgéo.
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Por outro lado, ndo se identificou participacdo dos burocratas juridicos do DENOR
na referida fase (ii) do processo legislativo, que trata da tramitacdo no Poder Legislativo. A
esfera de competéncia desse Orgao permite que seus burocratas juridicos participem de
audiéncias pulblicas e, a pedido da Assessoria para Assuntos Parlamentares da AGU,*° elaborem
manifestacdo juridica que trate de avaliagdo preliminar sobre a viabilidade de uma proposi¢do
que esta em discussdo em alguma das casas legislativas. Porém, nenhuma das manifestaces
juridicas do DENOR que foram levantadas para a pesquisa tratava dessa fase do processo
legislativo. Dois possiveis motivos para isso seriam o enfoque de atuacdo da Assessoria
Parlamentar estar voltado a questfes mais corporativas da AGU, que estdo fora do escopo da
pesquisa, e a inexisténcia de exclusividade do DENOR como 6rgao competente para atuar nessa
fase do processo legislativo, conforme trecho de uma das entrevistas realizadas com burocratas

juridicos do Departamento:

“Tem vezes que o gabinete do Advogado-Geral da Unido pode mandar outra
pessoa da Advocacia-Geral da Unido que tem uma maior expertise sobre o
assunto, por exemplo, se tratando do assunto de agdo de improbidade, tem um
Departamento de Patriménio Pablico e de Improbidade Administrativa. Tem
vezes que nem sempre vao me chamar, porque podem achar que tem uma
pessoa da AGU que tem maior expertise no assunto. (...) Além de audiéncias
publicas, a gente, de vez em quando, ia conversar com o relator do projeto de
lei, por exemplo, no caso do Cédigo de Processo Civil, a AGU fez inclusive
um Grupo de Trabalho para examinar o projeto do Novo Cddigo de Processo
Civil. A gente fazia sugestdes e iamos conversar com seja o relator, seja com
pessoas que foram designadas ao grupo de notaveis para elaborar esse Novo
Caodigo de Processo Civil. Entdo, a gente também tem essa interacdo muitas
vezes com parlamentares, de conversar com eles sobre o projeto que esta em
trdmite, com o relator do projeto, ou mesmo com o grupo de notaveis que pode
ter sido designado para elaboracdo de um projeto.”

De maneira quase semelhante, na fase de formulacdo das proposicoes legislativas
de CT&I que estdo no escopo da pesquisa, foi identificada a participacdo dos burocratas
juridicos do DENOR em somente um processo legislativo. Trata-se da formulacdo da Medida
Proviséria n® 810/2017 (BRASIL, 2017b), que alterou a Lei n° 8.248/1991 (Lei de Informatica)
e Lei n®8.387/1991 (Zona Franca de Manaus). Nesse caso, a partir de consulta formulada pelo
MCTI e pelo entdo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC)

sobre a possibilidade de se editar medida proviséria para alterar pontualmente essas duas leis,

4 Trata-se de 6rgdo integrante do Gabinete do Advogado-Geral da Unio, que tem como competéncia acompanhar
0 andamento dos projetos de interesse da AGU, em tramitagcdo no Congresso Nacional, conforme previsto no art.
3° da Estrutura Regimental da AGU, estabelecida pelo Decreto n® 7.392/2010 (BRASIL, 2010).
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0 DENOR formulou parecer juridico dando aval a essa questdo. Porém, essa informacéo foi
encontrada somente por meio de relatério de um dos pareceres da CONJUR/MCTI sobre esse
processo legislativo. Assim, ndo foi possivel verificar como ocorreu essa avaliagcdo e
participacdo do DENOR na formulagéo da referida proposicéo legislativa.

De todo modo, vale ressaltar que essa participacdo pontual estd em linha com as
competéncias do DENOR, apresentadas na secdo 4.2 do capitulo anterior. Os burocratas
juridicos entrevistados informaram que isso € verificavel nos casos em que a proposicao tem
relagdo com as atribuices da AGU ou, nas palavras de uma das burocratas juridicas
entrevistadas, se “for uma coisa estritamente juridica”, sendo citado o exemplo de projetos de
lei que abordam regras de direito processual civil.

Ainda assim, essa participacdo dos burocratas juridicos do DENOR na etapa de
formulacéo das proposigdes pode apresentar diferentes graus de intensidade. Conforme trazido
nas entrevistas realizadas, uma variavel importante para definir esse grau de intensidade na
participacdo seriam os aspectos relacionais que envolvem o burocrata juridico que chefia o
DENOR. As habilidades sociais para interagir e construir boas relagdes com os burocratas
alocados nos 6rgdos da Presidéncia da Republica e da Casa Civil, assim como 0s cargos que
esse burocrata ocupou em gestdes governamentais anteriores, sao dois dos aspectos que podem
ter influéncia na participacao dos atores alocados no referido Departamento, a despeito do fato
de que a pesquisa nao recolheu elementos suficientes que permitem confirmar essa hipotese
para 0 DENOR na fase de formulagéo das proposicdes legislativas.

No caso da CONJUR/MCTI, observa-se a situacdo oposta. Os burocratas juridicos,
através de interacdo com o0s burocratas ndo-juridicos do MCTI, atuam frequentemente na
formulagdo de proposicdes legislativas no &mbito interno do Ministério, que serdo apresentadas
pelo Poder Executivo posteriormente. Entretanto, a maneira pela qual essa participagao ocorre
varia de proposicdo para proposicao, principalmente em razdo de aspectos institucionais e
relacionais que estdo presentes nessa fase e que serdo detalhados na proxima se¢éo (5.2).

Antes disso, apresenta-se abaixo tabela que sintetiza o que foi dito até aqui acerca
das fases do processo legislativo em que os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do
DENOR atuam no contexto das proposi¢coes de CT&I que foram estudadas na presente

pesquisa:

Tabela 10 — Participacdo dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e do DENOR nas fases dos
processos legislativos de CT&l
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Fases do processo legislativo CONJUR/MCTI DENOR

Participou somente no caso
Participou principalmente da da MPV 810/2017 (avaliacdo
formulacdo no &mbito interno  sobre viabilidade do tipo de
do MCTI proposicéo legislativa a ser
utilizada)

Fase i — formulac&o de proposicoes
legislativas

Participou somente no caso
do PL 2177/2011 (Novo Né&o participou
Marco Legal de CT&lI)

Participou  (limitado  as

Fase ii — tramitacéo da proposicao
no Poder Legislativo

Participou (ndo apresenta

Fase iii — sancdo e veto pela proposicdes que abordam limitacio quanto a0 assunto
Presidéncia da Republica temas de competéncia do cao qu
MCTI) da proposicéo)

Fonte: elaboragéo propria

Diante desse panorama, as proximas secdes estdo divididas na ordem cronoldgica
das fases do processo legislativo, sendo que cada uma delas abordard os aspectos que foram
mais presentes na participacdo dos burocratas juridicos estudados. A préxima se¢do aborda com
maior profundidade a atuacdo de advogadas e advogados publicos da CONJUR/MCTI na

formulacéo de proposigdes legislativas.

5.2 A CONJUR/MCTI e a formulacao de proposi¢des legislativas no ambito interno do

Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

A partir do panorama apresentado anteriormente, a presente se¢do foca na fase em
que os burocratas juridicos apresentaram maior frequéncia de interacdo com burocratas ndo-
juridicos no ambito dos processos legislativos de CT&I. Isso porque a elaboracdo de minutas
de proposicdes legislativas, em regra, constitui trabalhos coletivos que envolvem diferentes
areas do 6rgdo publico formulador, no presente caso 0 MCTI.

Essa fase corresponde as proposicdes legislativas que seriam posteriormente
encaminhadas para a Presidéncia da Republica, a fim de que sejam apresentadas ao Poder
Legislativo. Além disso, ndo necessariamente a elaboragdo dessas proposi¢des envolve apenas
0 MCTI. Pelo fato das politicas publicas de CT&I abrangerem diferentes campos do
conhecimento e setores de politicas publicas, alguns debates sobre a elaboracéo legislativa
envolveram outros 6rgaos para além do MCTI, como é o caso dos entes publicos responsaveis

pelas politicas industrial, econdémica e ambiental.
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Desde j4, ressalta-se que o entendimento € o de que a CONJUR/MCT] apresentou
papel central na formulagdo de minutas de proposi¢des legislativas no ambito interno do
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes, apesar dessa centralidade ter sido construida ao
longo do tempo pelos burocratas juridicos da Consultoria Juridica ao longo do marco temporal
da pesquisa. Cabe, assim, analisar como os burocratas juridicos atuaram na formulacdo das
proposicOes legislativas e como essa atuacdo foi moldada pelos aspectos institucionais e
relacionais. Nesse sentido, a presente secdo subdivide-se em duas subsecbes, sendo que
primeiro serdo abordados os fatores institucionais e em seguida serdo trazidos os fatores

relacionais.

5.2.1 Fatores institucionais

Na fase de elaboracdo de proposicOes legislativas, os principais fatores
institucionais identificados na participacdo dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI podem
ser divididos em duas frentes: as competéncias legais da Consultoria Juridica para participar da
formulacdo de proposicdes legislativas e as regras da AGU sobre os temas que, no cotidiano de
trabalho na Administracdo Puablica, estdo inseridos na esfera de atuacdo de advogados e
advogadas publicos. Mais especificamente, esse segundo fator trata da maneira pela qual os
burocratas juridicos da CONJUR/MCTI enxergam e operacionalizam orientacdes da
Advocacia-Geral da Unido para que eles restrinjam sua atuacao somente aos aspectos juridicos
das politicas publicas. Dessa forma, as proximas duas secdes abordardo cada um desses

aspectos.

5.2.1.1 Competéncias legais: quando e como os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI

participam e interagem com a burocracia ndo-juridica?

Conforme apresentado na secdo 4.2, que analisou 0s arranjos institucionais da
CONJUR/MCTI e do DENOR, os burocratas juridicos alocados nessa Consultoria Juridica sdo
responsaveis por assessorar 0 Ministro do Estado no controle da legalidade dos atos a serem
por ele praticados ou ja efetivados. Mais especificamente sobre a fase do processo legislativo
que esta sendo aqui estudada, esses atores sdo competentes para atuar em conjunto com 0s
orgéos técnicos do Ministério na elaboracéo das proposicoes legislativas. Também cabe a eles

a revisdo da técnica legislativa e a emissdo de parecer juridico conclusivo sobre a
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constitucionalidade, a legalidade e a compatibilidade da proposicdo com o ordenamento
juridico.

Apesar dessas competéncias explicitarem quando e como o0s burocratas juridicos
participardo do processo de elaboragdo de minuta de proposicao legislativa, faz-se necessario
rememorar que essas competéncias foram positivadas na legislacdo somente apds a edi¢do do
Decreto n° 8.877/2016 (BRASIL, 2016d). O decreto antecessor que tratava da estrutura
regimental do MCTI (Decreto n° 5.886/2006) n&o continha tais competéncias, o que trazia uma
situacdo de incerteza sobre a atuagao desses atores na formulacéo de atos normativos, para além
da emissdo de parecer juridico conclusivo, que ja estava prevista nesse ato normativo (BRASIL,
20064a).

O vécuo legislativo era reforcado pela legislacdo federal que define pardmetros para
a redacdo atos normativos. Com base no art. 59, paragrafo unico da Constitui¢do Federal, a Lei
Complementar n° 95/1998 estabelece principalmente os aspectos formais da elaboracao
normativa, com dispositivos especificos sobre técnicas de redacdo e articulacdo das unidades
do ato normativo, artigo como unidade basica que pode ser subdividida em paragrafos, incisos
e alineas (DE PAULA, 2016).

Durante o marco temporal da pesquisa, a regulamentacdo dessa Lei Complementar
esteve sujeita, num primeiro momento, ao Decreto n® 4.176/2002, que acabou por reproduzir
parte substancial das normas relativas aos aspectos formais dos atos normativos a serem
formulados. Por outro lado, ele definiu o sistema de proposicao e exame de atos normativos ao
estabelecer 0s procedimentos e competéncias para propor e examinar as proposicoes
legislativas, principalmente no que se refere as instancias internas da Casa Civil da Presidéncia
da Republica (BRASIL, 2002a).

Entretanto, esse Decreto ndo estabeleceu regras de competéncia nem
procedimentais sobre a elaboracdo legislativa no ambito interno dos Ministérios. Ndo havia
clareza sobre qual deveria ser o conteddo do referido parecer juridico dos burocratas das
consultorias ministeriais, nem como ocorreria a interagdo entre as burocracias juridicas e nao-
juridicas dos Ministérios durante a elaboracao de determinada proposicao legislativa.

A incerteza sobre o conteudo da manifestacdo juridica foi parcialmente enderecada
pelo Decreto n®9.191/2017, que substituiu o referido Decreto n° 4.176/2002 na regulamentacao
da Lei Complementar n°® 95/1998 (BRASIL, 2017a). O art. 31 desse ato normativo infralegal
dispde que a analise contida no parecer juridico contera: (i) os dispositivos constitucionais ou

legais nos quais estd baseada a validade da proposicdo legislativa; (ii) as consequéncias
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juridicas dos principais pontos da proposi¢éo; (iii) as controvérsias juridicas que envolvem a
matéria abordada pela proposicéo; e (iv) a conclusdo sobre a constitucionalidade, a legalidade
e o0 atendimento a teécnica legislativa. O Decreto n°® 9.191/2017, assim, acabou por
complementar as competéncias da CONJUR/MCTI no processo legislativos que foram

previstas no referido Decreto n° 8.877/2016.

A despeito disso, observa-se que até 2016 os burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI néo tiveram um ato normativo positivado que os amparasse sobre quando e
como eles poderiam atuar na elaboragéo de proposigdes legislativas. Essa situacdo traz a
discussdo sobre a maneira pela qual os burocratas, fossem eles juridicos ou ndo-juridicos,
lidavam com esse vacuo no arranjo institucional do Ministério. Tal discussdo permite observar
como foram construidas as acdes dos atores envolvidos nessa fase do processo legislativo,
identificando os efeitos que as escolhas desses atores sofreram a partir do processo de
aprendizagem exercido pelas instituigdes (LOTTA, 2010).

Até o referido ano de 2016, a incerteza gerada pela lacuna no arranjo institucional
apresentou é correlata @ menor participacdo da burocracia juridica da CONJUR/MCTI na
elaboracdo de proposicOes legislativas. Os burocratas ndo-juridicos do Ministério comumente
articulavam a elaboracao da minuta de proposi¢do sem a participacéo dos burocratas juridicos.
Esses atores, por sua vez, ndo tomavam conhecimento do inicio do processo de elaboracdo e
entravam na discussdo somente a partir do momento em que a minuta da proposicao legislativa

ja estava estruturada e pronta para a emissdo de parecer juridico conclusivo.

Tal situacdo era resultado tanto da opc¢do da burocracia ndo-juridica de ndo avisar
os integrantes da CONJUR/MCT] sobre a formulacdo de uma nova minuta de ato normativo,
quanto dos burocratas juridicos que apenas reclamavam informalmente sobre a sua nao
participacdo no processo. Isso pode ser ilustrado no trecho abaixo, que foi extraido de uma das

entrevistas:

“Eles [burocratas ndo-juridicos] conversavam enquanto area técnica, faziam
reunides com o outro Ministério (...). Ai eles minutavam a coisa e mandavam
para a gente. Entdo, quer dizer, quando chegava para a gente, a gente ndo tinha
muito espacgo para criticar até o mérito, sabe? A gente olhava que aquilo podia
estar melhor conduzido, melhor redigido e ai a gente ndo tinha muito o que
fazer. Mas ai eu acho que teve um pouco também de uma postura nossa,
porque antes a gente chamava, puxava orelha de falar: “ndo, vocés tém que
colocar a gente na conversa antes.” E ai a gente comegou a ter um pouco mais
de paciéncia para colocar tudo no papel e devolver. Entdo, eu fazia pareceres
assim: ‘Esta um lixo. Devolvo.” S6 que ai foi um pouco ruim, porgque eu
acostumei eles mal. Eu faco isso até hoje. ‘Esta ruim, porque vocés nao me
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chamaram?’ Isso era bronca ao vivo: ‘Estou devolvendo aqui com uma minuta
substitutiva. V€ ai se ¢ isso que vocés querem.’ SO que ai ¢ um retrabalho, nao
é? Eu faco de novo o que eles fizeram, s6 que dai eu faco imaginando o que
eles queriam.”

Essa mudanca de postura motivada pelo aprendizado dos burocratas juridicos com
experiéncias anteriores € verificavel na elaboracdo da Medida Proviséria n° 810/2017
(BRASIL, 2017b), que alterou as Leis n°8.248/1991 (Lei da Informética) e n°®8.387/1991 (Zona
Franca de Manaus). Nesse caso, a manifestacdo juridica da CONJUR/MCTI®® apresentou
quantidade substancialmente maior de discussdes e sugestdes sobre o texto legislativo, quando
comparada as demais manifestacbes da CONJUR/MCTI que foram levantadas para essa
pesquisa. Segundo a burocrata juridica que elaborou esse parecer, 0 motivo para isso foi a ndo
participacdo de burocratas da Consultoria Juridica na elaboragdo dos dispositivos, conforme

registrado no préprio documento:

“32. Em suma, tendo em vista que as alteragbes propostas na Lei n® 8.248, de
1991 ndo foram redigidas com a participacdo desta CONJUR, naturalmente
temos recomendacgdes substanciais para formular. Desta forma, segue a
redacdo dos dispositivos objetos de modificagdo pela proposta de minuta de
Medida Provisoéria sugerida por esta Consultoria Juridica, ja incorporando as
retificacdes formuladas pela CONJURMDIC (Parecer n.
00076/2017/CONJURMDIC/CGU/AGU)”

Junto a isso, 0s burocratas nao-juridicos comegaram a se preocupar em envolver os
burocratas juridicos da CONJUR/MCTI desde o inicio das discussbes da elaboracdo de
determinada proposicao legislativa, a fim de evitar problemas juridicos que poderiam resultar
em processos sancionatdérios em érgdos de controle. A titulo de exemplo, cita-se que houve
situacbes em que o Ministério Publico Federal instaurou inquérito civil para investigar

eventuais irregularidades, conforme trecho extraido de uma das entrevistas realizadas:

“Lei de Informaética é (...) pedra no sapato. Eles [burocratas ndo-juridicos]
bateram muita cabeca sozinhos e comegaram a ter problemas juridicos. (...)
Entdo, em 2016 tudo mudou um pouco, mas porque eles tomaram muita
lambada. Eles tropecaram demais. Em 2016, por exemplo, o Ministério
Publico Federal de Sé&o Paulo, abriu Inquérito Civil [para investigar
cumprimento de contrapartida por empresas que estavam recebendo incentivo
fiscal] (...) e ai comecaram a pipocar oficios do Ministério Publico Federal. Ai
foi a hora que o pessoal, a Secretaria, falou: ‘Nao, a gente ndo vai conseguir

50 parecer n° 00367/2017/CONJUR-MCTIC/CGU/AGU.
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fazer isso sozinho. Vamos procurar a CONJUR’. Entdo foi ai que a gente
COmMegou a ser mais essa atuacéo preventiva.”

Essa experiéncia de lidar com 6rgdos de controle, aliada & conduta dos burocratas
juridicos registrarem a auséncia de participacdo em pareceres juridicos e aos fatores relacionais
que serdo detalhados na subsecédo 5.2.2, contribuiram para que houvesse uma participacao mais
frequente dos burocratas juridicos na formulag&o das proposicdes legislativas.

As informagdes coletadas durante a pesquisa ndo permitiram concluir se o
detalhamento das competéncias da CONJUR/MCT]I, positivado pelo Decreto n° 8.877/2016
(BRASIL, 2016d), foi a causa ou a consequéncia dessa mudanca na participacdo dos burocratas
juridicos. Contudo, vale ressaltar que ha uma correlacdo temporal entre a alteracdo da forma
como os burocratas juridicos participaram da elaboracao dos atos normativos e a edi¢ao de nova
estrutura regimental do MCTI que especificou tais questdes legais.

De todo modo, observa-se que ha as competéncias inseridas no Decreto n°
8.877/2016 que institucionalizam préticas e a¢bes que foram construidas por meio de processo
de aprendizagem sobre a operacionalizacdo das regras previstas no arranjo institucional do
Ministério (BRASIL, 2016d). A partir de experiéncias anteriores que causaram conflitos entres
burocratas juridicos e ndo-juridicos ou ocasionaram efeitos indesejaveis a um desses grupos, 0s
integrantes da CONJUR/MCTI passaram a ter uma atuagdo mais “preventiva”, expressao
utilizada na transcricdo acima, na medida em que desde o nascedouro da discussdo eles
comecaram a ser avisados pelos burocratas ndo-juridicos acerca da ideia de se realizar alguma
nova proposicao legislativa.

A participacdo dos burocratas juridicos deixou de ser pautada principalmente na
elaboracdo de pareceres juridicos e passou a ser realizada por meios mais informais, como
reunies de equipe e trocas de e-mail e mensagens de texto. Isso estd baseado em rotina de
trabalho estabelecida informalmente pelos atores envolvidos na elaboragdo de proposicoes
legislativos, em que os burocratas ndo-juridicos provocam a participacdo dos burocratas
juridicos desde o inicio das discussdes. Esse debate, num primeiro momento, ocorreu por meio
das referidas reunibes e mensagem, posteriormente evoluindo para a elaboracdo do texto da
proposicéo legislativa, cuja primeira minuta é geralmente elaborada pelas areas técnicas do
Ministério e transmitida para revisao dos integrantes da CONJUR/MCTI.

Dessa forma, os pareceres juridicos sobre as proposicdes legislativas cuja
elaboracdo contou com a participacdo dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI séo, em

regras, menores em termos de extensdo e de conteldo. Esses documentos acabam apenas
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ratificando o que ja foi discutido e deliberado em conjunto com os burocratas ndo-juridicos,
sendo que raramente s&o trazidas questdes novas, que ndo foram alinhadas anteriormente.

Interessante pontuar que essa mudanca na maneira de atuacdo ndo € exclusiva dos
integrantes da CONJUR/MCT]I, mas sim uma possivel tendéncia em relagdo a como burocratas
juridicos participam dos processos decisorios na Administracdo Publica. Ao estudar a atuagdo
de advogados e advogadas publicos em 6rgdos governamentais do Reino Unido, Yong (2013)
também identificara que havia uma tendéncia de que burocratas juridicos participassem das
discussdes desde os estagios iniciais do processo decisorio de politicas publicas, ao contrério
do que ocorria anteriormente, quando esses atores comegavam a participar somente nos estagios
finais desse processo.

Yong (2013) ainda afirma que advogados e advogadas publicos se tornaram mais
proativos diante do estimulo, pelo Government Legal Profession (6rgéo britanico equivalente
a AGU), para que eles trabalhassem conjuntamente com burocratas nao-juridicos na
estruturacdo de politicas publicas. Isso porque o envolvimento tardio no processo decisorio
conferia pouca margem para que os burocratas juridicos alterassem algum aspecto das politicas
publicas analisadas sem criarem conflitos com os burocratas ndo-juridicos. Nessa toada, a
relacdo entre burocratas juridicos e ndo-juridico deixou de ser baseada somente em documentos
formais e conclusivos, tornando-se mais informal e interativa por meio de chamadas telefénicas
e trocas de e-mails.

Apesar das diferencas para o caso brasileiro, observa-se que o caso britanico
estudado por Yong (2013) fornece alguns indicios sobre uma possivel tendéncia acerca da
forma de atuacdo desses atores na tomada de decis6es sobre politicas publicas. Isso pode trazer
indicios sobre como advogadas e advogados publicos podem ser vistos no &mbito da estrutura
burocrética.

Ao invés de serem encarados como atores completamente diferentes dos burocratas
ndo-juridicos que participam somente pontualmente no processo decisorio, 0 caminho talvez
seja enxerga-los como mais um ator participante do processo decisorio de politicas publicas,
cuja funcdo de aconselhamento e assessoria juridicos acontece em diferentes etapas desse
procedimento. Em outras palavras, o trabalho dos burocratas juridicos alocados em 6rgaos de
assessoria e consultoria da AGU, como € o caso da CONJUR/MCT]I, ndo seriam atores que
solucionam questdes juridicas do 6rgdo assessorado em momentos pontuais da formulacdo da
politica publica. Pelo contréario, a consultoria e 0 assessoramento juridicos seriam um processo

colaborativo entre burocratas juridicos e ndo-juridicos em busca de um objetivo comum, apesar
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de ndo necessariamente eles estarem de acordo sobre as etapas necessérias e 0S meios
empregados para atingir esse objetivo (LEWIS; MULCAHY, 2021).

5.2.1.2 Dualidade entre aspectos juridicos e aspectos técnicos na elaboracdo de

proposicdes legislativas

Os dispositivos legais citados na subsecao anterior e na se¢ao 4.2 buscam explicitar
que a atuacdo dos burocratas da CONJUR/MCTI ¢é voltada principalmente aos aspectos
juridicos da elaboracéo de proposic¢des legislativas. Isso é reforcado por textos doutrinarios que
tém como tema a atuacdo de advogados publicos, conforme é o caso de Silva Filho (2019, p.
113):

“E certo que a Advocacia Piblica deve colaborar com a fung&o de governo.
Também ¢é assente que os Advogados Publicos ndo detém nem exercitam
juizos de conveniéncia e oportunidade, que sdo, por mandato constitucional
expresso, da alcada exclusiva dos governantes. Assim, cabe aos consultores
juridicos e assessores técnico-legislativos tdo somente viabilizar, na medida
do juridicamente possivel, as politicas publicas, apontando alternativas,
quando cabiveis.”

Essa visdo, de certa maneira, busca segmentar a avaliagdo juridica da elaboragéo
técnica da politica publica, embora o direito permeie todo o processo de elaboracdo da minuta
de ato normativo. Para De Paula (2016, p. 104), essa separa¢do possui o potencial de gerar
entraves e dificuldades no processo legislativo, visto que ela acaba por constranger a atuacdo
dos burocratas juridicos ao criar uma barreira entre eles e os burocratas ndo-juridicos. Em outras
palavras, o autor afirma que isso acaba por gerar uma situagdo em que “juristas ndo participam
das ‘questdes técnicas’ que envolvem a criagdo de uma politica publica; gestores e politicos ndo
participam da ‘atividade especializada’ que envolve a finalizacdo juridica de um diploma legal.”

Consequentemente, tal questdo acaba sendo sensivel aos integrantes da
CONJUR/MCTI ja que a atuacgdo deles é voltada principalmente para o exercicio de atividades
relacionadas a consultoria e assessoria juridicas aos 6rgaos do MCTI e o respectivo Ministro de
Estado. Por isso, o aprofundamento proposto para a presente subsecdo permite discutir como
os burocratas juridicos lidam com essa restrigdo na formulacéo de proposicdes legislativas junto

a burocracia nao-juridica do Ministério.
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Antes de entrar nessa discussdo, cabe observar em que medida normas e
regulamentos publicados pela Advocacia-Geral da Unido refletem essa tentativa teérica de
segmentacdo entre aspectos juridicos e aspectos técnicos dos trabalhos realizados no cotidiano
da Administracdo Publica. Em primeiro lugar, rememora-se as competéncias da
CONJUR/MCTI previstas na legislacdo que define o arranjo institucional do Ministério. Na
maioria das atividades descritas nos atos normativos citados na se¢do 4.2 do trabalho, as
atividades que estdo na esfera de competéncia desse 0rgdo sao acompanhadas do adjetivo
“juridico”, na tentativa de delinear que a assessoria e consultoria a serem prestados tratariam,
essencialmente, de assuntos que abordam discuss@es sobre o direito, por exemplo, verificagdo
da concordancia dos atos do Ministério com o ordenamento juridico vigente.

Ademais, desde 2011, sdo publicados Manuais de Boas Praticas Consultivas da
AGU que trazem enunciados que buscam parametrizar a atuacdo dos 6rgdos consultivos da
AGU, solucionando davidas e divulgando préticas que foram consideradas positivas pelo 6rgéo.
Durante o marco temporal da pesquisa, foram publicadas quatro edi¢bes desse Manual, mais
especificamente nos anos de 2011, 2012, 2014 e 2016. Em todas essas quatro edi¢des a estrutura
do documento foi similar, apesar das edi¢cdes apresentarem diferencgas sobre a quantidade e a
redacao dos Enunciados. A maneira pela qual esses enunciados estdo dispostos nos Manuais é
semelhante as sUmulas de tribunais de justica e tribunais superiores, que consolidam
entendimentos jurisprudenciais sobre determinado assunto que foi objeto de um conjunto de
acdes judiciais.

Tendo em vista 0 escopo da presente pesquisa, 0 destaque se d& o Enunciado n° 7
do Manual de Boas Praticas Consultivas da AGU, que trata sobre a referida separacdo entre
aspectos juridicos e aspectos técnicos na atuacdo de advogadas e advogados publicos federais.
Em cada uma das quatro edi¢cdes desse documento, o Enunciado n° 7 apresentou diferentes
redagdes, conforme tabela abaixo:

Tabela 11 — Redag6es do Enunciado n° 7 nas quatro edi¢cbes do Manual de Boas Préaticas Consultivas
da AGU

Edicé&o e ano de publicacéo Redac&o do Enunciado n®7
“0 Orgdo Consultivo ndo deve emitir manifestagdes conclusivas
12 edigéo — 2011 sobre temas n&o juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou

de conveniéncia ou oportunidade.” (BRASIL, 2011b, p. 17)

“O Orgdo Consultivo ndo deve emitir manifestagdes conclusivas
2% edicdo — 2012 sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou
de conveniéncia ou oportunidade.” (BRASIL, 2012c, p. 13)




123

Edicédo e ano de publicacéo Redacéo do Enunciado n®7

“0 Orgdo Consultivo ndo deve emitir manifestagdes conclusivas
sobre temas nao juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou
de conveniéncia ou oportunidade, sem prejuizo da possibilidade de
emitir opinido ou fazer recomendacdes sobre tais questdes,
32 edicdo — 2014 apontando tratar-se de juizo discriciondrio, se aplicavel.
“Ademais, caso adentre em questdo juridica que possa ter reflexo
significativo em aspecto técnico deve apontar e esclarecer qual a
situacdo juridica existente que autoriza sua manifestacdo naquele
ponto.” (BRASIL, 2014, p. 13)

“A manifestagdo consultiva que adentrar questdo juridica com
potencial de significativo reflexo em aspecto técnico deve conter
justificativa da necessidade de fazé-lo, evitando-se posicionamentos
conclusivos sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos,
administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se,
porém, sobre estes emitir opinido ou formular recomendacdes, desde
que enfatizando o carater discricionario de seu acatamento.”
(BRASIL, 2016f, p. 32)

Fonte: elaboracéo propria

42 edicdo — 2016

A partir das modificacBGes nas versdes do referido Enunciado n® 7, o Manual de
Boas Praticas Consultivas da AGU foi adotando uma posicao mais flexivel sobre a participacdo
de burocratas juridicos em discussdes que abordam aspectos técnicos das politicas publicas.
Nota-se que ao longo dos anos a redacdo passou a se aproximar da visdo que os burocratas
juridicos da CONJUR/MCT] expressaram nas entrevistas realizadas, apesar da ressalva sobre
a possibilidade desses atores opinarem sobre assuntos ndo-juridicos estar presente na
justificativa desse Enunciado desde a primeira edi¢cdo do Manual.

O Enunciado n° 7 do referido Manual amplia o escopo de atuacdo dos burocratas
juridicos em relacdo ao que é previsto na legislacdo sobre as competéncias da CONJUR/MCTI.
Ele reconhece que os burocratas juridicos podem ser instados a se manifestarem sobre assuntos
que ndo necessariamente seriam classificados como juridicos, a despeito de estar explicitada a
preocupacdo de gque advogados e advogadas publicos ndo exercam esse papel a ponto de
substituir os burocratas juridicos na tomada de decisdes que lhes competem.

Nas entrevistas realizadas para a pesquisa, foi possivel identificar convergéncia na
visdo desses atores sobre a inevitabilidade de entrar em discussdes sobre aspectos que talvez
ndo fossem classificados como juridicos, durante a fase de formulacdo de proposicdes
legislativas. Isso porque existiria certa “zona de penumbra” em que seria dificil separar de

maneira clara os aspectos juridicos dos aspectos técnicos. Tal situacdo acaba sendo
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potencializada na medida em que ndo ha um critério abstrato que permita identificar e separar
esses dois “lados” no cotidiano de trabalho no Ministério.

Além disso, os burocratas juridicos da CONJUR/MCT]I reconheceram gue, durante
a fase legislativa em questdo, algumas discussdes que poderiam ser consideradas
essencialmente juridicas impactam diretamente em aspectos técnicos. Com isso, acaba sendo
inviavel estabelecer limites claros e expressos sobre as discussdes e pontos que seriam da seara

dos burocratas juridicos e 0s que seriam da seara dos burocratas nao-juridicos.

Um exemplo é a questdo sobre a andlise de constitucionalidade. Tendo em vista que
a Constituicdo Federal de 1988 traz diversos dispositivos que possuem caracteristicas de
politicas governamentais (COUTO; ARANTES, 2006), a analise da conformidade
constitucional de determinada proposicao legislativa passa necessariamente por verificar se ela
atende a esses dispositivos que estabelecem diretrizes para politicas publicas. Nesse sentido,
vale citar a obrigacdo constitucional da proposicao legislativa sempre trazer estimativa de
impacto orcamentario quando prever aumento de investimentos ou custos a Administracéo

Publica, conforme trecho extraido de uma das entrevistas:

“(...) claro que a juridica ndo vai opinar se a politica é boa ou ndo ¢ boa, mas
eu acho que tem... E impossivel vocé ter uma separacio clara quando vocé
esta numa area de consultoria duma area que a politica pablica é feita por meio
de portarias, € feita por meio de decretos, e vocé nao interferir em algumas
coisas basicas. Por exemplo, eles [burocratas ndo-juridicos] querem fazer um
projeto, ai estd tudo certo. Manda para a gente [burocratas juridicos],
conversa... Ai eu falo: ‘Ndo, calma. Calma. Cadé o recurso. VVocés tém
orcamento para isso?’. [Os burocratas ndo-juridicos respondem:] ‘N&o, o
orcamento... N&o sei 0 que, ndo sei 0 que I1&’. Eu falo: ‘N&o, gente. Espera. Ai
ndo da. Como que a gente vai fazer politica pablica sem orcamento? VVocé esta
fazendo um projeto programatico? Como assim? E para ser um projeto
programatico ou ndo?’ Entdo, quando eu falo que a gente [burocratas
juridicos] se envolve e discute mérito, é porque a gente é muito questionador
nesse sentido e faz com que eles [burocratas ndo-juridicos] pensem em coisas
que talvez ndo fossem levadas em consideragéo.”

Apesar dessa pouca clareza em separar 0s aspectos técnicos dos aspectos néo-
juridicos, os burocratas juridicos entrevistados compartilharam a preocupacdo em nao
invadirem questdes cuja decisdo final tem que partir dos demais burocratas do Ministério.
Foram identificadas duas principais medidas a fim de mitigar o risco de eles substituirem os
burocratas ndo-juridicos na tomada de decisdo sobre a politica publica que sera estruturada por

meio de proposicao legislativa.
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A primeira se refere a0 momento em que os burocratas juridicos emitem eventuais
opinides sobre aspectos técnicos da proposicédo legislativa que esta sendo elaborada. Em linha
com 0 que esta previsto no referido Enunciado n° 7 da 42 edicdo do Manual de Boas Préticas
Consultivas da AGU, os atores entrevistados foram consensuais em dizer que a etapa de
discussdes do texto normativo em reunides e trocas de mensagens e/ou e-mails seria 0 momento
mais adequado para que os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI fizessem sugestfes ou
guestionamentos acerca de questbes que, em regra, seriam da esfera de competéncia dos

burocratas ndo-juridicos do Ministério.

A etapa de elaboracdo do parecer juridico sobre a proposicdo acaba sendo destinada
para questdes juridicas que, eventualmente, ainda estiverem pendentes. Essas manifestacdes
acabam ndo entrando em discussdes que essencialmente sdo dos burocratas ndo-juridicos, pois
nessa etapa a proposicao, em regra, ja esta estruturada e praticamente pronta para assinatura do
Ministro de Estado e envio a outros Ministérios e/ou a Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Além disso, a opc¢do por trazer discussdes sobre aspectos técnicos nessa etapa da formulacéo
legislativa € vista de maneira negativa pelos burocratas ndo-juridicos. Isso pode afetar a relacéo
dos integrantes da CONJUR/MCTI com os demais atores do Ministério, conforme dito por um

dos burocratas juridicos entrevistados:

“(...) arecepcao [as opiniBes de burocratas juridicos sobre aspectos técnicos]
costuma ser boa, pelo menos durante essas fases de discussdo, porgue, como
eu disse, na hora do parecer juridico ja € uma manifestacéo de carater formal,
oficial, e muitas vezes ndo convém que o advogado se manifeste sobre temas
ndo juridicos, mas também, se ele vier se manifestar sobre temas técnicos, por
exemplo uma discussdo que ele foi vencido no debate preliminar, pode parecer
uma certa incoeréncia ou até mesmo uma trai¢cdo. Durante os debates técnicos,
em que existem opc¢des politicas, cada um coloca sua posicdo, as vezes a
sociedade civil é ouvida... As vezes se chega a um consenso ou a um acordo
com relag&o a essas opgOes. Entdo, ndo convém que o advogado deixe de, por
exemplo, aprovar o projeto de lei porque ele ndo concorda com uma posicao
técnica ou politica que foi definida 14 atras.”

Essa preocupacdo pode ser verificada nas manifestacdes juridicas dos burocratas da
CONJUR/MCTI que foram emitidas durante a fase de elaboragéo das proposicdes legislativas.

De nove manifestagdes levantadas e analisadas para a pesquisa, verificou-se que em trés delas®:

51 As trés manifestacdes juridicas sdo: (i) Parecer n® 144/2014/CONJUR-MCTI/CGU/AGU, que analisou a
Exposicdo de Motivos Interministerial n° 01/2014/MMA/MCTI/MDIC, de 17 de janeiro de 2014, acerca de minuta
de PL que dispde sobre acesso a componente do patriménio genético, a protecdo e 0 acesso a conhecimento
tradicional associado e a reparticdo de beneficios, revogando a MPV 2.186/2001; (ii) Parecer n°
424/2014/CONJUR-MCTI/CGU/AGU, que analisou minuta de Exposicdo de Motivos Interministerial e de



126

os burocratas juridicos, logo no inicio da analise, deixaram a ressalva de que abordariam
somente 0s aspectos juridicos da proposicdo legislativas. Nessas trés manifestacfes, 0s
burocratas juridicos explicitaram que temas nao relacionados aos ‘“aspectos juridicos”, a
“técnica de redacao legislativa” e a “juridicidade” da proposi¢do ndo estavam na esfera de
competéncia da CONJUR/MCTI. Nessa toada, ao menos duas manifestacOes citaram
expressamente trechos do referido Enunciado n°® 7 do Manual de Boas Préaticas Consultivas da
AGU.

Dito isso, 0 segundo mecanismo de mitigacdo se refere a autodefinicéo da esfera de
atuacdo dos burocratas juridicos. Esses atores procuraram estabelecer os temas sobre 0s quais
eles possuiriam capacidade de opinar quando discutem aspectos técnicos com burocratas nao-
juridicos. Segundo os burocratas juridicos entrevistados, tal conduta seria necessaria na medida
em que as politicas publicas de CT&I envolvem, na maioria dos casos, discussdes técnicas
substancialmente complexas, cujas peculiaridades variam conforme o setor econémico alvo da
politica. Por mais que os burocratas juridicos tenham familiaridade e experiéncia para lidar com
as politicas de CT&I, sempre ha discussdes técnicas em que eles, por serem bacharéis em
direito, ndo possuem conhecimento suficiente para emitir opinides para os burocratas néo-
juridicos.

De outro lado, essa medida mitigatoria também passa por definir qual é a atividade
gue esta no ndcleo de atuacgdo dos integrantes da CONJUR/MCTI, ou seja, estabelecer qual € o
principal métier dos burocratas juridicos durante a formulacao de proposi¢des legislativas. Uma
das atividades destacadas pelos atores entrevistados foi a de estruturar juridicamente, na minuta
de proposicdo, 0s objetivos pensados pelos burocratas ndo-juridicos, o que envolve
principalmente a aplicacdo de técnicas de redacao legislativa. Trata-se da “traducéo juridica”
que foi mencionada na subsecdo 4.3.2 do presente trabalho, que comparou, de um lado, a
interacdo da burocracia de médio escaldo com outros segmentos burocréaticos €, de outro lado,
a interacdo da burocracia juridica com outros burocratas.

Nessa atividade de “tradu¢@o”, 0s burocratas juridicos da CONJUR/MCTI criam a
redacédo legislativa e o fluxo processual previsto na proposi¢do, bem como buscam trazer
clareza aos conceitos e categorias previstos na minuta de ato normativo, sem perder de vista a

necessidade de integra-lo de maneira coesa e coerente ao ordenamento juridico. Esses atores

Mensagem ao Congresso Nacional para referendo do Acordo de Cooperagdo Cientifica e Tecnoldgica entre Brasil
e Etiopia, firmado em Adis Abeba, em 24 de maio de 2013; e (iii) Parecer n° 00367/2017/CONJUR-
MCTIC/CGU/AGU, que tratou de projeto de Medida Provisdria que altera a Lei n°® 8.248/1991 (Lei de Informaética)
e Lei n®8.387/1991 (Zona Franca de Manaus).
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dao inicio ao processo de construcdo dos chamados arranjos juridico-institucionais das politicas
publicas de CT&I, que sdo o conjunto de normas e processos que, nas palavras de Coutinho e
Dallari Bucci (2017, p. 324):

“definem e classificam os elementos estruturantes da politica publica, bem
como delimitam responsabilidades, funcdes e competéncias de entes e agentes
publicos e privados, atribuem consequéncias e punicdes, criam incentivos,
indicam outras fontes normativas e sistematizam a vigéncia simultanea das
normas referentes aquela politica publica vis-a-vis outros programas de acao
governamental.”

De todo modo, ressalta-se que os burocratas juridicos da CONJUR/MCT]I ndo eram
0s Unicos a realizar a construcdo desses arranjos no ambito das proposicdes legislativas.
Conforme dito na subsecdo anterior, os burocratas ndo-juridicos do Ministério também
participavam da redacdo das minutas de atos normativos devido a rotina de trabalho
estabelecida no Ministério, em que a instancia técnica, em regra, trazia uma primeira versdo da
proposicdo legislativa, que seria aperfeicoada por meio das discussdes com 0s integrantes da
Consultoria Juridica.

Demais atores que também participavam dessa construcdo sao 0s burocratas,
juridicos e nao-juridicos, de outros Ministérios. Em razéo das politicas publicas de CT&I serem
essencialmente multidisciplinares e atingirem entes da Administracdo Puablica Federal de
maneira transversal, houve proposi¢des que foram elaboradas pelo MCTI em conjunto com
outros Ministérios.

Um exemplo disso € o caso da ja citada Medida Proviséria n°® 810/2017 (BRASIL,
2017b), que modificou a Lei n®8.248/1991 (Lei da Informatica) e Lei n°8.387/1991, cujo objeto
é a Zona Franca de Manaus. Nos dois pareceres juridicos da CONJUR/MCTI emitidos durante
a formulacdo dessa Medida Provisoria,® foi possivel observar certa divisao de tarefas entre o
MCTI e o entdo MDIC na redacdo dos dispositivos. De maneira mais concreta, observa-se que
um dos pareceres® traz a transcri¢do da versdo mais recente dessa proposicéo legislativa, sendo
que alguns dispositivos ndo contém a futura disposicao legal, pois estdo com a expressdo “parte
do MDIC”. Assim, observa-Se que havia uma separacéo, inclusive dos dispositivos que cada

Orgao redigiria, a partir da competéncia do Ministério ao qual cada um estava vinculado.

52 parecer n® 00367/2017/CONJUR-MCTIC/CGU/AGU e Parecer n° 00416/2017/CONJUR-MCTIC/CGU/AGU.
53 Parecer n° 00416/2017/CONJUR-MCTIC/CGU/AGU.
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Diante do que foi exposto nessa subsecdo, observa-se que os desafios do fator
institucional sobre a dualidade entre aspectos juridicos e aspectos técnicos séo resultados,
principalmente, da participacdo dos burocratas juridicos desde o inicio das discussfes sobre a
formulacdo de proposicdes legislativas. Em outras palavras, nota-se que o aumento da
participacdo desses atores na formulacdo de proposicdes, relatada na subsecdo 5.2.1.1, traz
consigo desafios e constrangimentos relevantes, pois eles se referem principalmente ao que foi
discutido acima, a dificuldade de separar claramente aspectos juridicos de aspectos técnicos e
a maneira pela qual os burocratas juridicos lidam com isso.

Observa-se que uma maior participacdo na formulacao de proposicdes legislativas
exige desses burocratas determinadas habilidades sociais e comunicacionais durante a interacdo
com outros atores, principalmente os burocratas ndo-juridicos do MCTI. Por isso, alguns dos
pontos trazidos abordaram brevemente que ha fatores relacionais que possuem potencial
explicativo dessa participacdo e ndo podem ser deixados de lado. Dessa maneira, tais pontos

serdo o enfoque principal da proxima subsecéo.

5.2.2 Fatores relacionais

Ao tratar dos fatores relacionais que influenciam a atuacéo dos burocratas juridicos
da CONJUR/MCTI, busca-se conferir destaque a importancia de analisar, em conjunto com 0s
fatores institucionais, as estruturas das interacdes estabelecidas por esses atores no ambito
interno da Administracdo Publica (MARQUES, 2006). A construcdo da acdo desses burocratas
é influenciada pela dindmica relacional e pelas interagcdes que estabelecem com outros atores,
tendo em vista as habilidades, estilos e potenciais relacdes que podem ser acionadas ou ndo
nessa interacdo (LOTTA, 2010).

A presente subsecdo enfoca nos fatores relacionais que moldaram a atuacdo da
burocracia juridica da CONJUR/MCTI na formulacdo de proposicdes legislativas. Mais
especificamente, confere-se maior destaque a dindmica da interacdo desse grupo de atores com
outras burocracias e como foram empregadas as habilidades sociais dos burocratas juridicos.
Para isso, adota-se a visdo de que atores com habilidades sociais seriam 0s que induzem outros
atores a cooperacdo, ja que aprendem a como cooperar, interagir e ganhar senso das préprias
identidades por meio de processos de interagdo. Além disso, tais atores possuem habilidade

para compreender 0 ambiente e adaptar seus interesses, desenvolvendo habilidades para
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negociar, calibrar a comunicacdo das situacOes e achar a maneira de mediar 0s processos de
interacdo (FLIGSTEIN, 2001 apud LOTTA, 2010).

Apesar da analise do documentos e das entrevistas terem identificado interacfes
dos burocratas juridicos da CONJUR/MCT] tanto com burocratas ndo-juridicos do Ministério
quanto com burocratas externos ao MCT], foi possivel notar maior intensidade e frequéncia na
interacdo com o primeiro grupo de atores. Por isso, sem negar a existéncia e a importancia da
interacdo com atores nao pertencentes a outros 6rgdos da Administracdo Publica Federal, a
presente subsecdo enfocard sua andlise principalmente na relacdo dos referidos burocratas
juridicos com a burocracia ndo-juridica do MCTI

A analise documental de manifestacbes juridicas da CONJUR/MCTI e as
entrevistas realizadas com burocratas juridicos permitiram observar que ndo ha uniformidade
nem padronizacdo na maneira pela qual ocorre a participacdo desses atores na formulacdo de
proposicdes legislativas. Além dos fatores institucionais citados anteriormente, isso depende
dos fatores relacionais que se mostraram mais presentes, o tipo de interacao que era estabelecido
entre burocracia juridica e burocracia ndo juridica e o papel de mediacdo exercido pelo
Consultor Juridico e pelos Coordenadores-Gerais da CONJUR/MCTI.

No que concerne ao estabelecimento da interacdo entre esses dois grupos
burocraticos, dois elementos ressaltados nas entrevistas realizadas foram a confianca reciproca
e a postura proativa dos integrantes da CONJUR/MCTI. Em relacdo ao primeiro, nota-se que a
sua consolidacdo, no caso do MCTI, demandou tempo e foi se fortalecendo aos poucos por
meio da continuidade de determinados atores na Consultoria Juridica.

Uma questdo importante para a construcdo da relacéo se refere a maneira pela qual
as opinides juridicas dos burocratas da CONJUR/MCT]I externadas. Em linha com o que foi
dito na subsecdo anterior, esses atores, principalmente em reunibes, procuravam calibrar a
maneira pela qual eles emitiam opinides e conselhos juridicos a burocracia ndo-juridica. Assim,
buscava-se, na medida do possivel, embasar o aconselhamento na probabilidade de sucesso ou
insucesso diante de experiéncias anteriores que eles vivenciaram no préprio Ministério e evitar
gue esse aconselhamento fosse visto como apenas uma opinido pessoal sobre a politica pablica
de CT&Il em debate. Conforme destacado nas entrevistas realizadas, isso demanda das
advogadas e advogados publicos o entendimento acerca do contexto da proposicéo legislativa,
bem como a calibragem das palavras que seriam utilizadas na comunicagdo com os burocratas

ndo-juridicos.
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Aliado a isso, 0s burocratas juridicos destacaram que também é imprescindivel o
grau de abertura que a burocracia ndo-juridica apresenta para envolver os integrantes da
CONJUR/MCTI na discussdo e aceitar as opinides que sdo trazidas sobre a proposicéo
legislativa. Apesar do presente trabalho nédo ter realizado entrevistas com burocratas nao-
juridicos, foi possivel notar que tais atores, na visdo dos burocratas juridicos, mostraram-se
abertos a essa interacdo, a partir do momento em que as advogadas e advogados publicos
passaram a ter uma atuacdo mais constante na formulacéo das proposicdes legislativas.

Houve situacbes em que préprios burocratas juridicos tiveram que adotar a
estratégia de delimitar expressamente as fungdes deles, j& que a participacdo deles na
formulacdo de proposicBes era cada vez mais demandada pela burocracia ndo-juridica do

Ministério, conforme o seguinte trecho de uma das entrevistas realizadas:

“(...) 0 gque ocorria muitas vezes era a area técnica pedindo para a gente fazer
0 texto, as vezes de quase nada, de um esboco super inicial, e a Conjur, porque
tinha outras coisas para fazer, tinha outros trabalhos, e ndo é papel da Conjur,
dizia: ‘Sdo vocés que tém que fazer a minuta inicial. A gente depois vai
construindo juntos.” N&o cabe a Conjur fazer o texto todo, essa ndo é
incumbéncia da Consultoria Juridica. Ao contrario do que ocorre em Varios
outros 6rgdos da Administracdo, em que ha muitas reclamacdes contra essa
interferéncia da area juridica, no caso do MCTIC, a minha impressao (...) é
que havia o contrario, uma demanda para que a Conjur participasse ainda mais
e a gente é que ficava nos autolimitando, dizendo: ‘A partir daqui ndo cabe a
gente. Sdo vocés que tém que fazer. A gente ja contribui até aqui, ndo da para
a gente ir mais. E vocé quem tem que definir se a melhor opgéo é A ou B. Isso
é uma decisao técnica, ndo é uma decisdo juridica.” Entdo, a gente era muito
convocado a participar mais ainda.”

Ja em relacdo a postura proativa, nota-se que ela se refere principalmente a conduta
dos burocratas juridicos de procurarem a burocracia ndo-juridica do Ministério para questiona-
los sobre a existéncia de eventual proposicdo em elaboracédo ou que esta no planejamento dessas
instancias ndo-juridicas do Ministério. 1sso mitigava a existéncia de proposi¢fes que contassem
com a participacdo dos burocratas juridicos somente na etapa de emissdao do parecer juridico
conclusivo. Tal postura proativa era facilitada pelo alinhamento que o Consultor Juridico
realizava com o alto escaldo do Ministério, a fim de estabelecer quais eram as proposicdes
legislativas cuja elaboragdo deveria contar com acompanhamento mais recorrente dos
burocratas juridicos, conforme dito na secéo 4.3.2 do presente trabalho.

Cabe aqui ressaltar a importancia do papel de mediacéo exercido por integrantes-

chave da CONJUR/MCTI para que fosse estabelecida essa interacdo entre burocratas juridicos
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e ndo-juridicos do Ministério. O conceito de mediacdo adotado consiste em praticas
comunicativas na intersecgdo entre dois grupos ou pessoas pertencentes a duas esferas distintas
que estdo em algum grau desconectados, 0 que demanda a conciliacdo entre elas. Nessa toada,
a definicdo busca tanto estabelecer pontes nas relacdes, quanto mudar a maneira pela qual
ocorrem essas relages (MISCHE, 2007 apud LOTTA, 2010).

Dois Consultores Juridicos do MCT]I que estiveram no cargo principalmente a partir
de 2013 exerceram papel de mediadores para o estabelecimento da referida relacdo de parceria
e confianga entre burocratas juridicos e ndo-juridicos. Isso foi possivel devido as habilidades
sociais que esses atores possuiam, que foram descritos nas entrevistas como pessoas “mais
politicas” e “super agradaveis”. Eles conseguiam transitar entre a burocracia juridica e a ndo-
juridica do Ministério, a fim de realizar a triangulacdo entres esses dois grupos, permitindo a
construcdo de pontes de relacdo e a mudanca na desconfianga que antes existia com 0s
burocratas juridicos.

Esse papel de mediacéo exercido pelo Consultor Juridico no interior do Ministério
é facilitado pela posicdo institucional que ele ocupa. Por se tratar de um cargo que é escolhido
pelo Ministro de Estado, hd maior possibilidade de que ele tenha proximidade na relagdo com
0s burocratas que estdo no alto escaldo ministerial, Secretarios e Ministro de Estado. Além
disso, ele pode eventualmente trazer advogadas e advogados publicos de sua confianca para
trabalharem na Consultoria Juridicos, a fim de facilitar a comunicacdo dele com sua equipe de
trabalho, o que acaba por tornar mais facil a tarefa da mediacao.

O caso da CONJUR/MCTI confirma essa hipdtese. A mediacdo exercida pelos dois
referidos Consultores Juridicos facilitou o estabelecimento e a manutencdo de relacdo de
confianca e parceria entre as burocracias ndo-juridica e juridica a tal ponto que, mesmo com a
posterior entrada de novos Consultores Juridicos, essa relacdo se manteve. Um dos fatores para
isso foi a manutencdo da burocratas juridicos na Coordenacdo-Geral de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo, que, no &mbito da CONJUR/MCTI, ¢ a instancia responsavel pela formulacdo de
proposicoes legislativas de CT&l.

A pessoa responsavel pela chefia dessa Coordenacdo-Geral exerce papel
semelhante de mediacdo, j& que ela coordena equipe composta por outros trés burocratas
juridico. Por ja possuir experiéncia no trabalho da CONJUR/MCTI, essa Coordenadora ja
conhece os burocratas ndo-juridicos do Ministério e consegue manejar a alocacdo da equipe
conforme as caracteristicas pessoais € o conhecimento de cada burocrata juridico, a fim de

manter a interacdo com as demais instancias do MCTI.
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Dessa forma, os fatores relacionais identificados na formulagéo de proposicoes
legislativas trazem importantes considerac6es sobre 0 modo de atuagdo dos burocratas juridicos
no cotidiano da Administracdo Publica. Longe de ser algo marginal, observa-se que a maneira
pela qual as opinides juridicas sdo comunicadas possuem alta relevancia para a construcéo de
relacdo cooperativa e de confiancga entre burocracias juridicas e ndo-juridicas. Junto a isso, ha
atores que, por sua posicao institucional, desempenham fungdes centrais para a articulagdo
desses dois grupos de atores, sendo possivel dizer que a construcao do dialogo entre eles ndo é
algo natural e automatico, o que demanda o emprego de habilidades sociais por esses atores

responsaveis pela mediacéo.

5.3 A burocracia juridica da CONJUR/MCTI na tramitacdo parlamentar do PL
2.177/2011

A participagdo dos burocratas juridicos no processo legislativo do PL 2.177/2011,
que deu origem ao Novo Marco Legal de CT&I (Lei n° 13.243/2016), difere substancialmente
da maior parte das proposicdes legislativas de CT&I que foram formuladas no &mbito interno
do Poder Executivo e posteriormente apresentadas perante o Poder Legislativo. 1sso se deve,
principalmente, ao fato de que o referido Projeto de Lei ndo foi elaborado pelo Poder Executivo,
mas sim por entidades da comunidade cientifica, principalmente organizacdes nao-
governamentais, sendo apresentado por um grupo de dez Deputados Federais (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2011).

A consequéncia disso foi que os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI
apresentaram participacdo somente a partir do momento em que se iniciou a tramitacdo do PL
n° 2.177/2011 na Camara dos Deputados. Por isso, eles estiveram sujeitos a outros tipos de
fatores institucionais que moldaram sua atuagdo, bem como se viram em contato com outros
atores além da burocracia ndo-juridica do MCT]I. Consequentemente, isso acabou por moldar a
participacdo desses atores de uma maneira peculiar e Unica em comparacdo as outras
proposicgdes legislativas que estdo no escopo do trabalho. Dessa forma, cabe aprofundar na
maneira como se deu essa participacao.

Porém, antes de adentrar nesse debate, faz-se necessario contextualizar a
importancia que a Lei n°® 13.243/2016, originaria do PL n°® 2.177/2016, possui para as politicas
publicas de CT&I (BRASIL, 2016a). Destinada a solucionar diferentes gargalos juridicos e
institucionais presentes no Sistema Nacional de Inovacdo (SNI), essa Lei é denominada de
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Novo Marco Regulatorio de CT&lI, conforme dito no capitulo 1 do presente trabalho. Dentre
seus objetivos mais especificos, vale citar as alteracoes realizadas na Lei n® 10.973/2004 (Lei
de Inovacéo) e na Lei n° 8.666/1993 (Lei Geral de Licitacdes), que objetivaram a simplificacdo
dos procedimentos de compras publicas e contratacGes de pesquisadores, além da extensao de
beneficios fiscais e do incentivar a maior aproximacao entre ICT e empresas nas atividades de
pesquisa, desenvolvimento e inova¢do (COUTINHO; MOUALLEM, 2016).

Enquanto estava em curso a tramitacdo do PL n° 2.177/2011, os atores envolvidos
na discussdo depararam-se com o fato de que as alteragdes legais almejadas seriam possiveis
somente com alteracdo dos dispositivos constitucionais que tratam das politicas publicas de
CT&I. Antes da aprovacdo e promulgacéo do referido Projeto de Lei, foi apresentada, discutida
e editada a Emenda Constitucional n°® 85/2015, que buscou evidenciar o papel da iniciativa
privada no SNI e conferir maior clareza as competéncias das trés esferas federativas (Unido,
Estados e Municipios) atuarem no fomento as atividades de CT&lI, explicitando a necessidade
de atuacdo cooperativa e coordenada entre elas (COUTINHO; MOUALLEM, 2016).

Em linha com o que foi discutido na subsecéo 5.2.1, também ndo ha definicdo clara
da legislacdo sobre as competéncias da CONJUR/MCTI na fase de tramitagcdo de proposigédo
no Poder Legislativo. Entretanto, essa lacuna legislativa ndo se mostrou um impeditivo para
que os burocratas juridicos da CONJUR/MCT]I participassem do processo legislativo do PL n°
2.177/2011. Nesse sentido, observaram-se duas principais frentes de atuacdo: (i) participacdo
de reunides com burocratas ndo-juridicos do MCT]I, parlamentares, bem como integrantes da
sociedade civil e da comunidade cientifica, pesquisadores, professores universitarios e atores
de instituicdes de amparo a pesquisa; e (ii) redacdo de emendas a serem apresentadas por
Deputado Federal que foi um dos autores do PL n® 2.177/2011 e exerceu papel-chave na
tramitacdo da proposicao no Poder Legislativo.

Em relacdo a frente de atuacdo (i), foi designado um burocrata juridico especifico
da CONJUR/MCTI que ficou incumbido de fornecer subsidios para que os Secretérios se
preparassem antes de participarem de reunibes com parlamentares ou outros agentes
interessados no PL n® 2.177/2011. Também coube a ele acompanhar as reunides a serem
realizadas, no ambito do MCTI, para a discussdo do referido Projeto de Lei. Entretanto, as
entrevistas realizadas ndo permitiram identificar em que medida esse advogado publico
contribuiu para os debates, sendo possivel apenas dizer que ele acompanhava os debates e
emitia opinides dentro de um conjunto de diversos atores opinando. Assim, ndo se notou uma

forte preponderancia na participacdo desse burocrata juridico.
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De todo modo, € possivel notar que, em um dos pontos centrais do Projeto de Lei,
esse burocrata juridico da CONJUR/MCTI foi um dos atores que defendeu a visdo que
prevaleceu ao final do processo legislativo. Quando foi proposto por um grupo de 10 (dez)
Deputados Federais, 0 PL n° 2.177/2011 objetivava instituir o “Codigo Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagio” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011). Todavia, o burocrata juridico
da CONJUR/MCTI integrou o grupo que, apos o inicio do processo legislativo na Camara dos
Deputados, entendeu que a melhor opcdo seria aproveitar a discussao trazida por esse Projeto
de Lei para alterar pontualmente diferentes atos normativos vigentes que tratam do tema da
CT&lI, ao invés de criar um Codigo sobre o tema. Essa posi¢ao pode ser ilustrada a partir de

trecho extraido de uma das entrevistas realizadas:

“(...) essa matéria comecou a tramitar a partir da percepc¢do de que tentaram
propor o chamado ‘Cddigo Nacional de Ciéncia e Tecnologia’. (...) Quando
eu ouvi falar nisso, até fiquei de cabelos em pé: ‘Meu Deus do céu! O que vem
por ai?” Nds temos matérias que sao absolutamente complexas que nao da para
juntar, seria 6leo com agua, entendeu? VVocé ndo vai conseguir juntar. Entéo,
ficamos bastante preocupados com essa proposicdo desse Cdédigo, mas, na
realidade, foi feito um texto. A sociedade civil contratou alguns advogados,
fizeram uma compilagdo, colocaram um texto gigantesco e jogaram l& no
Ministério. Quando chegou, a gente falou: ‘Olha, isso aqui é invidvel’.
Queriam praticamente fazer uma lei de licitagdes nova, juntar matérias que
ainda se tinha bastante conflito na aplica¢cdo, como o acesso a biodiversidade
e ao patrimoénio genético, que € bastante complexo. (...) Queriam juntar isso e
eu falei: Se for para isso ai ser inserido, vai tornar inviavel que se faca esse
chamado Cddigo, porque essa matéria, com certeza, vai empacar todas as
outras. Entdo, eu acho o seguinte: invés disso, talvez fosse melhor a gente
mexer pontualmente onde sabe.” Bom, esse Cadigo ficou rolando, foi objeto
de ‘n’ reunides la no &mbito do Ministério.”

Apesar de existirem limitacGes temporais e documentais para entender como foi a
participacao do referido burocrata juridico da CONJUR/MCT]I nessas mencionadas reunides, €
possivel identificar que elas propiciaram que esse ator estivesse em interagdo com um maior
namero de grupos de atores. Diferente do que foi discutido na se¢do 5.2 sobre formulagéo de
proposicgdes legislativas, observa-se que a fase de tramitacdo da proposicao legislativa do PL
2.177/2011 propiciou aos burocratas juridicos a interagdo ndo somente com 0s burocratas néo-
juridicos do MCTI, mas também com representantes de sociedades e associagOes cientificas,
representantes de fundacGes estaduais de amparo & pesquisa e burocratas de entidades da
Administracdo Pablica Indireta, como o CNPq.

Tal fator acabou por exigir, principalmente do burocrata juridico da

CONJUR/MCT]I designado para acompanhar as reunides, a calibragem do tipo de comunicagéo,
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bem como do tipo de interacdo que seria estabelecida com esses atores. 1sso porque, ao invés
de serem os atores que conferiram o aval juridico para o andamento da proposicéo legislativo,
os integrantes da Consultoria Juridica se encontravam na posicao de auxiliar os burocratas néo-
juridicos do Ministério na construcdo de consensos com outros atores interessados no PL
2.177/2011, que ja se encontrava em tramitacdo no Poder Legislativo.

Nota-se, assim, que as circunstancias da fase em que o processo legislativo se
encontrava exigiu, por parte dos burocratas juridicos, modificacdes na forma de exercer as
atividades de assessoria e consultoria juridicos. Isso se deveu principalmente a posicdo
institucional que esses atores ocupam na CONJUR/MCTI, que ndo Ihes confere competéncia
para que atuem diretamente no Poder Legislativo aconselhando parlamentares sobre questdes
juridicas envolvendo as proposicdes legislativas.

Ademais, observa-se que ndo foi identificada a participacdo de integrantes da
Consultoria Juridica em nenhuma das audiéncias publicas realizadas pela Comissdo Especial
da Camara dos Deputados para discutir essa proposicéo legislativas. Quando foi identificada a
mencdo a algum integrante do MCTI, todos eram burocratas ndo-juridicos. Talvez fosse
possivel dizer que esses atores estiveram em contato com o0s burocratas juridicos da
CONJUR/MCTI antes das audiéncias publicas, mas ainda assim seria uma participacdo mais
indireta das advogadas e advogados publicos lotados nesse érgéo.

Apenas em uma audiéncia publica foi possivel identificar a participacdo da AGU,
mais especificamente na audiéncia realizada em 21/05/2013, cujo tema foi a relacdo entre as
instituicdes de CT&lI e as entidades do chamado “Sistema U”, quais sejam, Tribunal de Contas
da Unido, Controladoria-Geral da Unido e AGU. Porém, nessa oportunidade, a advogada
publica que representou a instituicdo ndo integravaa CONJUR/MCTI e declarou expressamente
que, por determinacdo do entdo Advogado-Geral da Unido, participaria da audiéncia somente
como ouvinte.

De outro lado, a participacao dos burocratas juridicos também apresentou a referida
frente (ii) durante a tramitagdo do PL n° 2.177/2011. Apos a definicdo de que essa proposicao
legislativa ndo seria um “Cddigo Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo”, os burocratas
juridicos da CONJUR/MCT]I atuaram na redacdo de minuta de emendas a serem apresentadas
principalmente pela Secretaria-Executiva do MCTI ao Deputado Federal Siba Machado (PT-
AC), que foi o relator desse Projeto de Lei na Comissdo Especial PL n° 2.177/2011, instituida
na Camara dos Deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011).
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Importante destacar que os burocratas juridicos entrevistados afirmaram que eles
nédo interagiram com os parlamentares no momento de apresentacdo das emendas ao PL n°
2.177/2011. Essa atividade, denominada de “corpo a corpo” em uma das entrevistas, nao seria
de atribuicdo dos integrantes da CONJUR/MCTI, mas sim do alto escaldo do Ministério. Trata-
se de uma divisdo do trabalho que é realizada a partir, principalmente, da visdo desses atores
acerca das regras de competéncia aplicaveis, trazendo a tona a divisdo entre aspectos juridicos
e aspectos técnicos do trabalho dos burocratas da CONJUR/MCTI, fator institucional que foi
relevante para os burocratas juridicos nessa fase do processo legislativo. Isso porque tal viséo
explicita o entendimento de que a articulagdo com atores politicos e do alto escaldo da
Administracdo Publica ndo é uma tarefa de advogadas e advogados publicos alocados em
consultorias juridicas ministeriais, mas sim de burocratas ndo-juridicos do Ministério que
ocupam cargos de Ministro de Estado, Secretario-Executivo, Secretario ou Diretor.

Essa segunda frente de atuacdo ndo esteve concentrada somente em um Unico
burocrata juridico da CONJUR/MCTI. Cada um dos temas do PL n° 2.177/2011 foi dividido
entre os burocratas juridicos, conforme a expertise de cada um. A titulo de exemplo, cita-se que
a elaboracdo do dispositivo que alterava a Lei n° 8.666/1993 contou com a participacdo do
burocrata juridico que possuia experiéncia prévia com licitacdes e contratos administrativos por
ter trabalhado na “area meio” do MCTI.

Isso ocorreu principalmente a partir da demanda da burocracia ndo-juridica do
MCTI, semelhante ao processo de elaboracdo de proposicdes legislativas que foi relatado na
secdo 5.2. Em outras palavras, aqui os burocratas ndo-juridicos também traziam as ideias sobre
possiveis mudancas no referido Projeto de Lei e os burocratas juridicos se encarregavam de
“traduzir” juridicamente essa ideia para 0 formato de documento modificativo da proposi¢do
legislativa, sendo que eles possuiam liberdade para opinar sobre o tema. Segundo informacdes
levantadas nas entrevistas para a pesquisa, essas emendas trataram de conferir ao PL n°
2.177/2011 a estrutura que acabou se concretizando na Lei n° 13.243/2016 (BRASIL, 2016a),
apesar da redacdo ainda ter sofrido algumas modificacGes até a promulgacéo.

A despeito disso, a redacéo legislativa da Lei n°® 13.243/2016 (BRASIL, 2016a) ndo
esteve imune de criticas por parte de burocratas juridicos entrevistados, sendo que a principal
critica foi a auséncia de clareza nas regras previstas e de coesao com ordenamento juridico
vigente a época da promulgacdo. Um dos motivos principais para isso seria a ndo participagdo
da burocracia juridica da CONJUR/MCTI no momento de elaboragéo da proposigdo que seria

apresentada no Poder Legislativo, conforme trecho de uma das entrevistas:
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“(...) nesse novo Marco de Ciéncia e Tecnologia, eu acho que alguns dos
problemas que persistem até hoje, que vocé enfrenta até hoje na legislacéo, é
porque o projeto do Marco foi apresentado ndo pelo Ministério. Em geral,
guando um projeto é apresentado pelo Poder Executivo, claro que tem
excec¢des, mas, na média, o projeto sai, ja de origem, com a qualidade técnica
legislativa melhor, porque passa pelas varias instancias de producéo técnica
que estdo acostumadas com isso. E a burocracia dos atos normativos do
governo e, em geral, 0s atos saem com uma qualidade melhor, ainda que
tenham erros aqui e acold, sempre tem. Esse dai foi diferente, porque foi um
projeto feito pela comunidade cientifica. (...) A ideia inicial era que fosse um
Cadigo Nacional de Ciéncia e Tecnologia. Ao longo da tramitacdo, desistiu-
se dessa opgéo e optou-se por aprimorar a Lei de Inovacdo de 2004. (...) eu
ndo estou culpando a CONJUR do Ministério de Ciéncia e Tecnologia na
época, mas, como o0 projeto ndo saiu de la, eu acho que ele saiu com muitos
defeitos de origem por conta desse ponto de partida, que é legal, que é
participativo, vindo da sociedade, mas tinha um lado negativo que é a
qualidade de técnica redacional, de técnica legislativa, de rigor com o0s
conceitos. Ndo foi tdo boa e isso resultou numa Lei que (...) tem muitos
avancos, mas tem muitos defeitos ainda. Ela é bem complicada do ponto de
vista de técnica legislativa. A culpa ndo é da Conjur do MCTIC, mas eu acho
que, por ter sido esse processo meio tumultuado, acabou resultando nisso.”

Diante do que foi exposto nessa se¢do, 0 espaco de atuacéo dos burocratas juridicos
da CONJUR/MCTI no processo legislativo do PL n° 2.177/2011 se mostrou mais restrito do
que foi observado na fase de formulacéo de proposicoes legislativas, que foi analisada na se¢édo
5.2. Isso se deveu principalmente a maneira pela qual se deu origem a essa proposicao
legislativa, que fugiu & regra dos principais atos normativos de CT&lI, sendo elaborada por
entidades da sociedade civil e proposta por Deputados Federais, sem a participacdo do Poder
Executivo.

A despeito disso, foi possivel observar que algumas atividades dos burocratas
juridicos observadas na secdo 5.2 se repetiram no processo legislativo aqui discutido, mais
especificamente a “tradu¢@o” juridica das ideias da burocratas ndo-juridicos para a forma de
texto legislativo e participacdo de reunides para discussdo da proposicao legislativa. Todavia,
nota-se que a maior gama de atores envolvidos na tramitacao do referido Projeto de Lei exigiu
dos burocratas juridicos a calibragem tanto do tipo de comunicagéo utilizada na interagdo com
outros atores quanto na maneira como eles utilizaram o direito. No presente caso, a operagao
do direito e de informagdes juridicas foi empregada para subsidiar burocratas ndo-juridicos nas
discuss0es e para elaborar as minutas de emendas ao PL n°® 2.177/2011 que seriam apresentadas
pelo MCTI ao entéo Deputado Federal Siba Machado (PT-AC).
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Na proxima secdo, também ser vista a atuacdo dos burocratas juridicos no sentido
de subsidiar a tomada de decisdo de outros atores envolvidos no processo legislativos. Porém,
como se tratara da fase de sancéo e veto das proposicdes legislativas, sera possivel observar que

0s burocratas juridicos envolvidos tendem a ter maior impacto nas decisfes tomadas.

5.4 As burocracias juridicas de CONJUR/MCTI e DENOR nas discussdes sobre sancao e
veto de proposicdes legislativas

Diferente do que foi visto nas duas ultimas se¢des, a fase de sancdo e veto de
proposicdes legislativas pela Presidéncia da Republica exige, dos burocratas juridicos, outros
tipos de atividades. Ao invés de serem instados a discutirem com burocratas ndo-juridicos ideias
para novas proposicdes legislativas e tornarem essas ideias no formato de legislacdo, advogadas
e advogados publicos possuem como escopo principal analisar, por meio de parecer juridico,
se determinada proposi¢do, anteriormente aprovada pelo Poder Legislativo, retine condicdes
para que seja promulgada pelo Chefe do Poder Executivo. Em outras palavras, o trabalho dos
burocratas juridicos nessa fase consiste em “dar pitaco no binario, sim ou ndo, mantém ou veta”,
conforme expresséo utilizada por um dos atores entrevistados para a pesquisa.

Nessa fase do processo legislativo, houve participacdo tanto dos burocratas
juridicos da CONJUR/MCTI quanto do DENOR. Isso permite a realizacdo de analise
comparativa da atuacdo desses dois grupos burocraticos, observando como cada um dos fatores
institucionais e relacionais identificados moldaram e constrangeram esses atores, observando
em que medida isso diferiu dos fatores nas outras duas fases do processo legislativo que foram
discutidos nas secBes anteriores. Adota-se aqui a mesma subdivisdo realizada na se¢éo 5.2,
primeiro serdo abordados os fatores institucionais (subsecdo 5.4.1) e depois os fatores
relacionais (subsecédo 5.4.2) que foram identificados na fase de sancdo e veto das proposicdes
legislativas sobre CT&I que estdo no escopo da pesquisa.

5.4.1 Fatores institucionais

Se no caso da formulacdo de proposicOes legislativas no @mbito interno do Poder
Executivo a legislagdo pode deixar algumas davidas sobre como e quando os integrantes das
consultorias juridicas ministeriais podem atuar, a fase de sancdo e veto ndo apresenta essa

lacuna. Tanto para os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI, quanto para os do DENOR, a
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legislagdo aplicavel é expressa ao definir que esses atores sdo competentes para analisarem
projetos de lei que estéo na etapa de sancdo presidencial. 1sso pode ser observado nos Decretos
e Portarias que estabelecem o arranjo institucional desses 6rgéaos e foram citados na se¢éo 4.2
do capitulo anterior.

Apesar da legislacdo de cada um desses 6rgdos adotar diferentes estratégias para
prever essa competéncia no que se refere ao tipo de ato normativo e a técnica de redacéo
legislativa, observa-se que o resultado € o mesmo. Nos processos legislativos que estdo no
escopo da pesquisa, ndo se identificou duvidas dos atores envolvidos sobre a incumbéncia de
burocratas juridicos CONJUR/MCTI e DENOR emitirem manifestacBes juridicas sobre a
sancao e veto de proposicoes legislativas. De todo modo, o exercicio dessa atribuicdo ndo pode
ser realizado de modo espontaneo pelos burocratas juridicos desses dois 6rgaos, ja que eles
dependem do envio de solicitacdo por 6rgdos vinculados a Presidéncia da Republica, seja a
Casa Civil ou a Secretaria de Governo.

A participacdo dos burocratas juridicos desses Orgaos, em regra, se limita as
competéncias dos 6rgdos que eles assessoram. No caso da CONJUR/MCTI, foi possivel notar
uma menor quantidade de manifestagdes juridicas sobre san¢do e veto em comparacdo ao
DENOR. Apesar da metodologia adotada na pesquisa se preocupar em incluir, no escopo do
trabalho, somente proposicdes legislativas sobre CT&I, alguns pedidos de acesso a informacéo
enviados ao MCTI retornaram com a resposta de que ndo havia manifestacbes da
CONJUR/MCTI sobre a proposicdo legislativa especificada. Isso porque a proposicao
legislativa trataria de assunto fora da esfera de competéncia do Ministério. A titulo de exemplo,
cita-se o caso da Medida Provisoria n® 843/2018 (criacdo do Programa Rota 2030 — Mobilidade
e Logistica) em que se afirmou que os dispositivos tratavam principalmente de assuntos
tributarios (BRASIL, 2018).

Apesar do DENOR possuir uma competéncia mais ampla e genérica para atuar em
diversos temas que sdo tratados nos processos legislativos, observa-se que isso, em
determinados contextos, acaba sendo um empecilho para os burocratas juridicos. Por
integrarem Orgéo vinculado diretamente a atuagdo do Advogado-Geral da Uni&o, os burocratas
do DENOR ndo possuem delimitacdo setorial para se manifestarem sobre proposi¢oes
legislativas.

Isso acaba por dificultar que esses atores tenham amplo conhecimento sobre o
contexto em que esté inserido a proposicéo legislativa analisada e os impactos praticos que ela

pode gerar no caso de ser promulgada. Esse dbice decorrente do arranjo institucional do 6rgao
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foi citado frequentemente pelos burocratas do DENOR entrevistados, que mencionaram
algumas medidas de mitigacdo, como conversas com burocratas de consultorias juridicas
ministeriais e reunides de alinhamento realizadas pela Casa Civil com representantes de todos
0s Ministérios envolvidos na proposicdo debatida. A despeito desses atores terem destacado a
efetividade desses mecanismos, ndo foi possivel identificar se foram realizados tais tipos de
encontros e interagdes nos processos legislativos que estdo no escopo da pesquisa.

De todo modo, um aspecto que vale destacar € a maneira como esse
desconhecimento e incerteza dos burocratas juridicos do DENOR em rela¢do a proposicao
legislativa se materializava nas manifestacdes juridicas sobre san¢do e veto. Nos pareceres que
foram objeto de analise, os burocratas do Departamento procuravam explicitar que o parecer
realizaria analise exclusivamente juridica da proposicdo legislativa, cabendo aos Ministérios
consultados realizar juizo sobre o atendimento ao interesse publico.>*

Para facilitar o trabalho de construcao das manifestacGes, os burocratas juridicos do
DENOR entrevistados mencionaram que se utilizavam de um “parecer modelo”, que continha
0s principais aspectos de constitucionalidade formal e material, por exemplo, competéncia
federativa para legislar sobre o assunto, reserva de iniciativa e respeito aos principios da
Constituicao Federal. Ndo era obrigatdria a utilizacao desse modelo pelos burocratas juridicos,
mas eles ressaltaram nas entrevistas que ele auxilia a ndo esquecer de abordar nenhum tépico
juridico na manifestagdo sobre sancéo e veto.

De outro lado, os burocratas juridicos da CONJUR/MCTI se utilizavam de outro
mecanismo para delimitar os temas que seriam abordados na manifestacdo. Tendo em vista 0
que foi dito na subsecdo 5.2.1.2, observou-se que a maioria dos pareceres citaram o Enunciado
n® 7 do Manual de Boas Praticas Consultivas da AGU, com o intuito de estabelecer que seriam
abordados somente os aspectos juridicos da proposicdo legislativa, ou seja, juridicidade,
constitucionalidade e técnica de redacao legislativa. Nesse sentido, observa-se que, diferente da
participacdo na fase de formulacdo das proposicOes legislativas, os burocratas juridicos
mostram-se mais cautelosos em expressarem, por escrito, opinides sobre eventual aspecto nao-
juridico da proposicéo.

Por fim, outro aspecto institucional que interfere na atuacao dos burocratas juridicos
do DENOR e da CONJUR/MCTI diz respeito ao tipo de proposicéo legislativa que esta sendo

analisada. Isso interfere diretamente na extens@o do parecer, pois a proposi¢ao em analise pode

54 Segundo o art. 66, § 1° da Constituicdo Federal, o Presidente da Republica pode vetar, total ou parcialmente,
proposicao legislativa caso considere ela inconstitucional ou contréria ao interesse publico (BRASIL, 1988).
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ja ter sido objeto de manifestacdes juridicas desses Orgaos antes da apresentacdo pelo Poder
Executivo perante o Poder Legislativo. Um exemplo disso séo os casos dos Projetos de Lei de
Conversdo de Medida Provisorias, quando os burocratas juridicos de ambos os 6érgdos se
focaram nas modificacfes que ocorreram durante a tramitacdo no Poder Legislativa, nédo
analisando as disposicdes que ndo sofreram alteracdes. J& na situacdo de projetos de lei de
iniciativa parlamentar ndo havia tal delimitacdo de dispositivos, sendo analisada a proposi¢éo

integralmente.

5.4.2 Fatores relacionais

Em relacdo aos fatores relacionais na fase de sancdo e veto de proposicdes
legislativas, ndo se identificou interacdo entre burocratas juridicos e ndo-juridicos na mesma
intensidade observada nas fases anteriores, que foram discutidas nas sec¢fes 5.2 e 5.3. Por se
tratar de uma fase essencialmente baseada na elaboracdo de documentos que subsidiaréo a
Presidéncia da Republica na decisdo sobre eventual veto a proposicdo analisada, ndo ha, em
regra, prejuizos substanciais no caso de ndo ocorrer essa interacdo entre 0s dois mencionados
grupos burocraticos.

De todo modo, a analise documental das manifestacdes juridicas expedidas nessa
fase permitiu observar que ha certa interacdo entre burocratas juridicos e ndo-juridicos por meio
dos documentos, apesar de existir substancial diferenca em relacdo a maneira como isso ocorre
na CONJUR/MCTI e no DENOR. No que concerne a Consultoria Juridica, houve
manifestacBes juridicas em que a analise da proposicdo legislativa cita expressamente
manifestacdo da burocracia ndo-juridica, a fim de direcionar a anélise juridica para pontos e
discussbes que foram levantados nessa manifestacdo. Na maioria das proposi¢des legislativas
submetidas a analise de sancdo e veto, 0s burocratas juridicos entrevistados afirmaram que, em
regra, a burocracia ndo-juridica do Ministério se manifesta formalmente antes dos integrantes
da CONJUR/MCTI. Assim, em algumas proposicdes a manifestacdo das “areas técnicas”
levantam quest6es juridicas que, na visdo dos burocratas ndo-juridicos, merece apreciacdo da

Consultoria Juridica, conforme relatado em uma das entrevistas realizadas:

“Na verdade, a prdpria area técnica tem um conhecimento sobre as leis, afinal
€ um assunto que as vezes ela domina mais. Alguns técnicos do Ministério ou
analistas de Ministério, como ja estdo ha varios anos lidando com o assunto e
com a legislacéo de ciéncia e tecnologia, as vezes eles entendem de uma forma
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até bastante profunda. Naturalmente que, se eles entendem que aquela
proposta tem algum Obice legal ou ébice juridico, eles ndo levam adiante
aquilo. Por outro lado, se elas entendem que ndo tem nenhum ébice juridico,
as vezes elas falam isso, talvez ndo de forma téo explicita, por ndo ser o papel
dela propriamente, mas ela deixa isso nas entrelinhas, quando, por exemplo,
na conclusdo ela fala: “entendemos que o projeto de lei ndo viola a
Constituicdo, encaminhamos a matéria e que tenha o mérito administrativo,
somos pela sua aprovagdo e encaminhamos o0 processo para andlise da
consultoria juridica”. De certa forma, ela manifestacao a sua opinido juridica
sobre a proposta. 1sso ndo é tdo incomum assim.”

Isso foi observavel na analise do Projeto de Lei de Conversdo n° 31/2018, relativo
a Medida Provisdria n° 851/2018, que dispds sobre a constituicdo de fundos patrimoniais com
0 objetivo de arrecadas, gerir e destinar doagfes de pessoas fisicas e juridicas privadas para
apoiar instituicbes e projetos relacionados a ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovacgdo
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018b). Nessa oportunidade, a Secretaria de Politicas e
Programas de Pesquisa e Desenvolvimento do MCTI (SEPED) recomendou veto de dois
dispositivos, cujos embasamentos juridicos foram analisados no parecer do burocrata da
CONJUR/MCTI, que acabou por concordar com apenas um dos vetos.

Nesse sentido, observa-se que pode até haver dialogo entre os burocratas por meio
de documentos. Porém, nesse didlogo “formal”, cada um dos grupos burocraticos procura
explicitar que estd atuando e emitindo opinides dentro de sua esfera de competéncia. De um
lado, a burocracia ndo-juridica recomenda veto enfatizando a necessidade de se verificar a
questdo juridica: “Portanto, e visando a real efetividade do PLV, recomenda-se 0 veto ao art.
33, uma vez verificada a viabilidade legal.” De outro lado, a burocracia juridica busca enfatizar

que sua manifestacdo trata somente de aspectos juridicos da proposi¢ao:

“Preliminarmente, cumpre esclarecer que a presente analise restringe-Se a0s
aspectos  juridicos envolvidos, concernentes a juridicidade e
constitucionalidade da Proposi¢do sub examine, além da técnica de redagdo
legislativa, consoante exigido pela legislagdo pertinente, posto que aspectos
outros refogem & competéncia deste Orgéo Juridico, conforme, alids, bem
assentado no Enunciado n° 07 do Manual de Boas Praticas Consultivas da
Douta Advocacia-Geral da Unido.”

Assim, observa-se que o contexto em que 0s burocratas juridicos atuam e o
resultado dessa atuacdo, a emissdo de um parecer, faz com que eles calibrem a forma de
comunicagdo e a maneira como se d& a interagdo com burocratas ndo-juridicos, a fim de evitar

gue seja entendido que ha eventual invasdo de competéncias dos 6rgdos técnicos do MCTI.
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Trata-se de uma situacdo oposta a verificada no momento de discussdo informal sobre
proposicdes legislativas no &mbito interno do Ministério, quando ha maior liberdade para que
burocratas juridicos opinem sobre aspectos técnicos e burocratas nao-juridicos facam
consideracdes sobre aspectos legais da proposicao legislativa.

Outro ajuste de comunicagdo que é feito nos pareceres juridicos sobre san¢éo e veto
diz respeito as palavras que sdo utilizadas pelos burocratas juridicos para indicarem eventual
recomendacdo de veto. Nas entrevistas realizadas, dois burocratas que possuiam experiéncias
anteriores em o6rgdos ligados a Casa Civil da Presidéncia da Republica indicaram que as
recomendacdes de veto que eles traziam nos pareceres eram escritas como “riscos de
inconstitucionalidades” de alguns dispositivos da proposi¢do legislativa. Exceto nos casos em
qgue havia contrariedade a Constituicdo de maneira mais evidente, eles evitavam indicar
expressamente no parecer juridico que se tratava de uma recomendacéo de veto, a fim de evitar
eventual constrangimento institucional da Presidéncia da Republica no caso de ndo acatar a
recomendacdo. Tal preocupacdo pode ser ilustrada em trecho extraido de uma das entrevistas

realizadas:

“De outra banda, lIa no DENOR, o que eu fazia é (...) eu ndo dizia que tinha
gue vetar, porque era inconstitucional. Eu ndo queria ficar sendo ignorado.
Entdo, eu alertava quanto ao risco de inconstitucionalidade. Se a Casa Civil
quisesse passar por cima, poupava o trabalho. N&o por consideragdo, mas eu
sabia que institucionalmente era isso0.”

Apesar dessa calibragem na comunicacdo ndo ter sido identificada nas
manifesta¢des juridicas do DENOR e da CONJUR/MCT]I que foram analisadas, observa-se que
hd um consideravel 6nus argumentativo e institucional da Presidéncia da Republica em,
eventualmente, ndo acatar as recomendacdes de veto trazidas pelas manifestacdes juridicas dos
Orgdos consultados. Nesses pareceres, as recomendacdes foram feitas de maneira mais explicita
e clara, ndo sendo utilizada expressdes que permitissem maior liberdade decisoria da
Presidéncia da Republica. Junto ao fato de que algumas recomendacgdes geralmente também
sdo feitas por outros Ministérios, isso pode ser um dos aspectos que explica o acatamento, pela
Presidéncia da Republica, da parte majoritaria das recomendacdes de veto formuladas pela
CONJUR/MCTI e pelo DENOR nos processos legislativos de CT&I que estdo no escopo da
pesquisa.

Outro fator relacional que merece destaque € o que se refere a maneira pela qual 0s

burocratas juridicos lidam com fato de estarem vinculados a AGU, que exerce fungdes
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relacionadas a advocacia publica consultiva e a advocacia publica contenciosa. Conforme dito
no capitulo 3 do presente trabalho, a AGU é o 6rgao publico responsavel por representar
judicialmente a Unido e assessorar juridicamente os entes da Administracdo Publica Federal.
Isso acaba por gerar nos burocratas juridicos, principalmente do DENOR, certo receio de que
a publicizacdo das manifestagdes juridicas sobre proposicdes legislativas prejudique a funcéo
do Advogado-Geral da Uni&o defender a constitucionalidade dos atos normativos questionados

perante o Poder Judiciario.

Nessa toada, todos os pareceres do DENOR analisados para essa pesquisa e que
foram expedidos a partir de 2014 apresentaram uma ressalva preventiva acerca da possibilidade
da manifestacdo juridica ter a sua publicidade restringida em razdo do sigilo profissional do
advogado publico e da funcéo do Advogado-Geral da Unido de curador da constitucionalidade
das normas. Essa ressalva possui uma redacdo padrdo que € inserida, em regra, na parte do
parecer dedicada ao relatério, quando ha a contextualizacdo da manifestacéo juridica expedida

pelo DENOR, conforme transcrigcdo abaixo:

“Cumpre registrar, inicialmente, que a presente manifestacdo sera submetida
ao Advogado-Geral da Unido, que presta assessoramento ao Presidente da
Republica destinado a subsidiar a decisdo relativa a san¢do ou veto de projetos
de lei aprovados pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 131 da
Constituicdo Federal combinado com o art. 12 da Lei n° 10.683, de 28 de maio
de 2003, e do § 4° do art. 52 do Decreto n° 4.176, de 28 de margo de 2002.
“Convém lembrar que também lhe cabe a defesa da constitucionalidade das
normas, a teor do disposto no § 3° do art. 103 da Constituicdo Federal.
“Assim, considerando que o exercicio de ambas as fungdes se prestam para
finalidades distintas e para que a eficacia da curadoria da constitucionalidade
das normas pelo Advogado-Geral da Unido ndo comprometa 0 processo
objetivo de controle desta, a presente manifestagdo esta protegida pelo sigilo
profissional do advogado, previsto no art. 7°, inciso Il, da Lei n° 8.906, de 4
de julho de 1994, o que implica restricdo a seu acesso, independentemente de
classificagdo em determinado grau de sigilo, por forga do art. 22 da Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011. E, aqui, cabe observar que a restricdo em
questdo esta prevista no art. 19, inciso X VI, da Portaria AGU n° 529, de 23 de
agosto de 2016.”

Dessa forma, observa-se que a incluséo dessa ressalva preventiva padrdo somente
nas manifestacdes juridicas do DENOR pode ser fruto da posicao institucional que ele ocupa.

Inclusive, isso vai ao encontro do que foi dito por um dos burocratas juridicos entrevistados:

“A controvérsia que existe (...) [é] em relacdo a: uma vez aprovados os
projetos no Congresso Nacional, [eles] s&o remitidos para o Presidente decidir
sobre sangdo e veto, e ai todos os Ministérios envolvidos fazem uma
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manifestacdo técnica e uma juridica sobre aquele projeto, opinando pela
sancao ou veto. (...) Eu acho razoavel que a Nota, ndo dos Ministérios, mas a
do AGU, em sancéo e veto, quando tiver um pedido de veto ndo atendido,
fique sob sigilo. Eu acho razoével por conta dessa dificuldade, porque fica um
constrangimento institucional que eu compreendo a posi¢éo delicada do AGU.
Sendo, ele vai (...) pedir o0 veto por inconstitucionalidade e um més depois ele
vai estar no Supremo sustentando que € constitucional o dispositivo. Agora,
se uma Consultoria Juridica de um Ministério qualquer pedir um veto, ndo tem
problema nenhum a AGU defender o contrario da Consultoria Juridica. Ha
plena liberdade para isso. Ndo vejo um constrangimento institucional. Vai
ajudar quem estd entrando com a ADI? Até vai, por ter uma Nota de um
advogado de alguma Pasta dizendo que € inconstitucional, mas é o 6nus da
transparéncia na Administragdo Publica. Eu acho que esse 6nus faz parte.”

Além da questdo de tentar conciliar as diferentes funcdes exercidas pela AGU na
Administracdo Publica, essa ressalva preventiva pode ser explicada pelo do receio dos
burocratas juridicos evidenciarem a eventual existéncia de divergéncias internas no Poder
Executivo, ou na prépria AGU e seus 6rgdos vinculados. Isso pode ser ilustrado por meio do

trecho abaixo, que foi extraido de uma das entrevistas:

“As vezes vocé ¢ obrigado a se manifestar, por escrito, de coisas que as
circunstancias lhe forgaram a chegar naquele ponto. Eu ndo sei se j& aconteceu
de voce ter que ir para a Justica defender algo contrario a um parecer que vocé
emitiu. Quer dizer, vocé emitiu o parecer em um sentido, decidiram em outro
e depois vocé tem que ir para a Justica para contrariar o seu parecer. Ja te
aconteceu isso? (...) N&do é confortavel ndo, t&? Nao é nada confortavel. (...) J&
me aconteceu isso. Uma situacdo muito séria em que, gracas a Deus, eu
consegui me sair dela, mas é muito complicado. Assim como, por exemplo,
vocé defender uma situacdo em que entram com acdo e vocé esté na situagdo
de ter que fazer a defesa e tem manifestacdo de 6rgaos governamentais contra
a posi¢io que o seu Ministério adota. E ruim.”

Diante disso, observa-se que, no ambito da fase de sancéo e veto de proposic¢oes
legislativas, os fatores relacionais ndo estdo ligados somente a participacdo dos burocratas
juridicos nos processos legislativos e a maneira como eles interagem com outros burocratas
envolvidos. Considerando que a participacdo nessa fase se da principalmente por meio da
elaboragdo de documentos formais com opinides sobre eventual inconstitucionalidade das
proposicOes analisadas, ha o receio sobre quais pessoas terdo acesso a essas manifestacdes e
como elas podem ser utilizadas no caso de serem publicizadas.

Por isso, os burocratas juridicos, principalmente do DENOR, procuram conferir
elementos juridicos que justifiguem eventual indeferimento de pedido de acesso as

manifestacdes juridicas sobre sangéo e veto de proposi¢des legislativas. Apesar dessa conduta
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inverter o postulado de que a restricdo a publicidade de documentos de 6rgdos publicos seriam
a excecao, esses atores buscam, com essa ressalva preventiva nos pareceres juridicos, conciliar

as diferentes funcdes advocaticias da AGU, organizacgdo a qual estdo vinculados.
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CONCLUSAO

Ao longo da pesquisa, busquei analisar quem s&o e como atuam os advogados e
advogadas publicos federais em processos decisorios de politicas publicas, considerando,
especialmente, as principais caracteristicas desses atores em comparacao as outras burocracias
ja estudadas e quais s&o os fatores institucionais e relacionais que influenciam essa atuacao.

Para atingir esses objetivos, partiu-se do principio de que, para entender os aspectos
juridicos das politicas publicas, € importante observar a atuacéo dos burocratas estatais que, no
ambito de organizagdes do Poder Executivo, sdo responsaveis pelas atividades de consultoria e
assessoramento juridicos. Junto a isso, foi adotada a perspectiva de estudos da Administracdo
Publica e da Ciéncia Politica sobre burocracia estatal que, em suas analises, conferiram énfase
as relacdes e aos contextos nos quais estdo inseridos os burocratas. Assim, buscou-se observar
os detalhes dos processos decisorios para compreender os elementos caracterizadores dos
burocratas juridicos estudados e como eles operacionalizam as regras juridicas aplicaveis e se
relacionam com os demais atores envolvidos nos processos decisorios.

Foram objeto de estudo os advogados e as advogadas publicos da Consultoria
Juridica do MCTI ou do DENOR que aturam em processos legislativos sobre proposicoes que
trataram de politicas publicas de CT&I e foram apresentadas entre 31 de agosto de 2011 e 31
de dezembro de 2018.

A partir da anélise documental de 142 (cento e quarenta e dois) documentos
expedidos durantes esses processos legislativos (manifestacBes juridicas, pareceres de
comissdes parlamentares, mensagens de vetos presidenciais e textos dos atos normativos
promulgados) e de oito entrevistas semiestruturadas com burocratas juridicos que trabalharam
na CONJUR/MCTI e/ou no DENOR, busquei compreender as caracteristicas e as atuacdo de
fato dos atores estudados, indo além das normas formais que estabelecem suas competéncias.

O levantamento das caracteristicas dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI e
do DENOR permitiu compara-los a outras burocracias ja estudadas e enquadra-los na categoria
de burocracia de médio escaldo, apesar de existirem algumas peculiaridades que foram
apontadas no capitulo 4 (atuacdo em mais de um programa de politica publica, relacionamento
com burocratas de alto escaldo e outros burocratas de médio escaldo, traducdo juridica das
decisbes tomadas por outros burocratas nao-juridicos e auséncia de contato direto com o

publico-alvo da politica publica).
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Todavia, em relagdo a advocacia publica, ainda permanece a duvida que da titulo
ao capitulo 4 do trabalho: “que tipo de burocracia ¢ a burocracia juridica?”’. Em outras palavras,
ainda se mantém a necessidade e a importancia de se realizarem novas pesquisas sobre a
advocacia publica, a despeito da presente pesquisa levantar as caracteristicas de dois segmentos
das burocracias juridicas. Isso porque o estudo de outros 6rgaos publicos federais, estaduais ou
municipais ligados a advocacia publica poderdo adicionar outros elementos ou contra-
argumentar o que foi apresentado aqui, a fim de viabilizar a construcao de ferramentas analiticas
que possuam potencial explicativo sobre a atuacdo desses atores no cotidiano da Administracdo
Publica.

Em relacdo a atuacdo nos processos legislativos sobre CT&I, observou-se que
advogadas e advogados publicos da CONJUR/MCTI e do DENOR revelaram diferentes
maneiras de participacdo. Apesar de serem atores pertencentes as mesmas carreiras de
servidores publicos (Advogado da Unido, Procurador da Fazenda Nacional ou Procurador
Federal) e de estarem vinculados a AGU, os arranjos institucionais dos 6rgdos aos quais
estavam alocados foram um elemento preponderante para decidir quando e como esses
burocratas juridicos participariam dos processos legislativos.

Pelo fato de a CONJUR/MCTI ser responsavel pela assessoria e consultoria juridica
de todas as atividades desempenhadas pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes,
nota-se que os integrantes dessa consultoria juridica apresentaram maior pluralidade no que
concerne as fases do processo legislativo que participam. Isso acabou por exigir dos burocratas
juridicos o emprego de suas habilidades sociais para estabelecer interacbes com os diferentes
grupos de atores envolvidos, bem como para compreender e aplicar as regras que moldaram e
constrangeram sua atuacdo nos processos legislativos.

A formulagdo das proposigdes legislativas no &mbito do MCTI exigiu desses atores
a operacionalizacdo de lacunas legislativas sobre as competéncias da CONJUR/MCTI e o
estabelecimento de interacdo colaborativa com burocratas ndo-juridicos. Por outro lado, a
tramitacdo do PL n°® 2.177/2011 no Poder Legislativo exigiu dos atores adaptacdes na maneira
de exercer suas atividades cotidianas. Ao invés de estarem na posi¢éo de serem 0s principais
responsaveis pelas questdes juridicas das proposigdes, eles eram apenas mais um grupo de
atores que buscavam opinar sobre o PL n®2.177/2011, assim como outros grupos parlamentares
e da sociedade civil que estavam interessados nessa matéria.

De todo modo, uma relevante atividade dos burocratas juridicos da CONJUR/MCTI

esteve presente nessas duas fases dos processos legislativos, qual seja, a “traducao” juridica das
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decisdes e objetivos formulados dos burocratas ndo-juridicos para o texto das proposicdes
legislativas. Conforme dito na secdo 4.4 do trabalho, ndo se trata de um rebuscamento na
maneira de escrever as proposicdes, mas sim de tornar essas minutas de atos normativos coesas
e coerentes com o ordenamento juridico em vigor, bem como empregar técnicas de redacao
legislativas que auxiliardo a futura aplicagdo dos dispositivos legais formulados. Assim, essa
atividade é, no ambito dos processos legislativos estudados, uma das principais fungdes dos
burocratas juridicos, ja que a sua devida concretizacdo permite que a proposicao seja melhor
aceita por outros orgéos publicos envolvidos e mitiga a materializagdo de alguns riscos que
podem gerar processos administrativos sancionadores em 6rgdos de controle.

A participacdo dos burocratas juridicos do DENOR, por sua vez, ndo apresentou a
realizacdo dessa traducdo juridica, uma vez que esteve centrada, principalmente, na elaboracéo
de manifestagdes juridicas para subsidiar a decisdo da Presidéncia da Republica sobre a san¢ao
e veto de proposicdes legislativas aprovadas nas Casas Parlamentares. Nessa fase, inclusive,
esses atores participaram de maneira mais frequente que o0s burocratas juridicos da
CONJUR/MCTIL.

Apesar dessa fase ndo apresentar desafios substanciais no que concerne ao emprego
de habilidades sociais para a interacdo com burocratas ndo-juridicos, os integrantes do DENOR
e da CONJUR/MCTI mostraram preocupacfes com elementos sensiveis no ambito das
atividades cotidianas da advocacia publica federal. De um lado, os burocratas subscritores das
manifestacdes juridicas procuravam expressar que estavam se manifestando somente sobre 0s
aspectos juridicos da proposicdo analisada, dentro das competéncias dos 6rgaos em que estao
alocados. Com isso, tais atores procuravam evitar a interpretacdo de que essas manifestacdes
estavam realizando juizos de conveniéncia e oportunidade sobre a proposicdo, o que, em tese,
seria de competéncia de burocratas ndo-juridicos.

De outro lado, por meio das manifestacbes juridicas, burocratas juridicos
procuravam se resguardar de que eventual publicizacdo desses documentos fosse utilizada em
acOes judiciais que objetivassem questionar a constitucionalidade da proposicao legislativa
analisada. Por isso, os pareceres analisados, principalmente os de burocratas juridicos do
DENOR, traziam ressalva sobre a viabilidade da néo publiciza¢do desses documentos com base
na prerrogativa do sigilo advocaticio previstos no Estatuto da Advocacia (Lei n° 8.906/1994) e
na Portaria AGU n° 529/2016, que regulamenta o processo administrativo de acesso a
informagdo (BRASIL, 1994, 2016c).
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Essa constatacdo permitiu observar que burocratas juridicos, principalmente os
alocados no DENOR, consideram as manifestac@es juridicas como documentos que possuem
impactos para além das discussdes ocorridas durante os processos legislativos. Na visao desses
atores publicos, a divulgacdo de tais documentos poderia impactar a validade juridica do ato
normativo originado da proposicdo, principalmente em processos no ambito do Poder
Judiciério. Resta a duvida de se essa preocupacdo se deve a qualidade juridica do argumento,
ou a tentativa de evitar que a AGU e seus 0rgaos vinculados sejam obrigados a defender tese
juridica que va de encontro ao que fora defendido em manifestacéo prévia da mesma instituicao.

O estudo proposto na presente pesquisa pode trazer novos elementos acerca da
auséncia de dialogo entre burocratas juridicos e burocratas ndo-juridicos, que fora identificado
por Prado, Coutinho e Schapiro (2016) no campo do Direito & Desenvolvimento. Para além de
pensar como construir pontes de didlogos entre esses dois grupos, faz-se necessario refletir
sobre mecanismos institucionais que permitam a manutencao da interagdo colaborativa entre
burocratas juridicos e ndo-juridicos na Administracéo Publica.

Isso se justifica diante do fato de que a pesquisa identificou que, nos processos
legislativos de CT&lI, advogadas e advogados publicos da CONJUR/MCTI trabalharam de
maneira colaborativa e cooperativa com outros atores envolvidos. Porém, tal colaboracao foi
estabelecida principalmente pela atuacdo de alguns atores-chave que, por estarem em posicédo
institucional de chefia, puderam empregar suas habilidades sociais para mediar a interacéo entre
burocracia juridica e burocracia ndo-juridica. Assim, observou-se que, no ambito dos 6rgaos
publicos estudados, a ponte de dialogo entre esses dois grupos depende das pessoas que estdo
alocadas no 6rgédo publico, havendo poucas instituicdes que procurem constranger a burocracia
juridica a atuar em colaboragdo com a ndo-juridica.

Essa questdo sobre as pessoas envolvidas no processo decisério de politicas
publicas também traz informacdes que podem ser relevantes para o estudo de politicas publicas
sob o ponto de vista do direito. Nos estudos dos aspectos juridicos da agdo governamental, faz-
se necessario considerar que, por tras das fungdes que o direito pode exercer nas politicas
publicas, ha atores que operacionalizam essas funcdes a partir dos fatores institucionais e
relacionais que constrangem e moldam suas a¢des. Em regra, ao menos parte desses atores esta
vinculada a 6rgdos de advocacia publica, que sdo responsaveis tanto por estruturar
juridicamente as ac¢fes do Poder Executivo quanto por avalizar, do ponto de vista juridico, a
conformidade das acbes governamentais formuladas. Advogadas e advogados publicos
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operacionalizam o direito tanto no sentido de ser uma ferramenta para a consecugéo de objetivos
quanto no de conferir legitimidade as politicas publicas.

Nesse sentido, a presente pesquisa apresentou informacdes e discussdes que podem
servir de ponto de partida para futuras pesquisas que se proponham a enfrentar o tema da
advocacia publica. Para aléem do que foi dito acima, vale ressaltar outros quatro pontos
principais. Primeiro, em razdo das caracteristicas da legislacdo brasileira aplicavel a
Administracdo Publica, principalmente os dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, a
separagdo clara entre questdes juridicas e questdes técnicas na tomada de decisbes sobre
politicas publicas. Ao invés de se preocupar em que medida essa separagdo é atendida ou ndo
pelos burocratas juridicos, mostra-se relevante observar até que ponto isso constrange e molda
a atuacdo desses atores, estudando como eles fazem para manejar essa restricdo no cotidiano de
trabalho.

O segundo ponto se refere a impossibilidade de considerar que a atuacdo de
advogados e advogadas publicas, no processo decisério de politicas pablicas, ird se dar somente
em momentos pontuais. Com isso, torna-se importante entender que as atividades de consultoria
e assessoria juridica a 6rgdos publicos sdo um processo que permeia diferentes etapas da
estruturacdo da acdo governamental, sem deixar de lado que a frequéncia e a intensidade dessa
atuacdo poderdo variar substancialmente a depender das habilidades sociais dos burocratas
juridicos e dos arranjos institucionais aos quais estiverem submetidos.

O terceiro aspecto se refere a necessidade de se ir além do direito positivo para
entender como atuam advogadas e advogados publicos nos processos decisorios de politicas
publicas. A despeito de ser incontornavel ponto de partida para as pesquisas realizadas na area
do direito, a legislacdo fornece apenas parte das informac6es necessarias para se compreender
a maneira pela qual atuam os referidos burocratas juridicos. Por isso, faz-se necessério as
pesquisas juridicas estarem abertas a utilizacdo de ferramentas analiticas de outras areas das
ciéncias sociais, sendo importante realizar esse emprego com as mediacGes que forem
necessarias para o contexto do direito.

A opcdo de tratar as advogadas e advogados publicos da CONJUR/MCTI e do
DENOR como burocratas juridicos permitiu maior clareza sobre o delineamento dos atores que
estavam sendo estudados, bem como viabilizou a realizacdo de comparagdes com outros grupos
burocraticos que ja foram objeto de estudos anterior.

Junto a isso, diante do que foi dito no capitulo 5 sobre a perspectiva relacional da

burocracia, mostra-se relevante adotar a premissa de que atores estatais estabelecem diversas
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interacdes com demais agentes no seu entorno. Essas interagdes acabam por condicionar tanto
o funcionamento das organizacOes onde estdo alocados esses atores, bem como as a¢Oes desses
préprios atores. Assim, nao seria possivel considerar que burocratas sdo meros executores de
regras formais, nem agentes racionais que direcionam sua atuacdo a partir da maximizacédo de
seus proprios interesses e ganhos pessoais (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2015).

O quarto e ultimo ponto se refere a metodologia de pesquisa sobre a advocacia
publica. A partir do que foi dito no paragrafo anterior, nota-se que as pesquisas empiricas se
mostram imprescindiveis para compreender quem sdo e como atuam os burocratas juridicos em
questdo. No entanto, em alguns contextos e recortes de pesquisa, a analise dos documentos
emitidos por advogadas e advogados publicos pode ndo ser suficiente para compreender de
maneira mais clara a atuacdo desses atores, o que eventualmente demandaria a aplicacdo de
métodos que envolvam o contato direto com esses burocratas juridicos, como entrevistas
qualitativas e etnografia.

Assim, entende-se que o tema da atuacdo da advocacia publica federal se mostra
como uma agenda de pesquisa ainda incipiente, mas relevante para o debate sobre as maneiras
pelas quais advogadas e advogados publicos atuam e operacionalizam o direito no cotidiano da
gestdo publica. Além de trazer contribui¢Ges para a ampliacdo do conhecimento sobre o Estado,
a Administracdo Publica e o direito, as pesquisas sobre o assunto podem contribuir para
eventuais reformas administrativas que tenham como escopo a estruturacdo das carreiras desses

burocratas juridicos.
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NOTA METODOLOGICA

Tendo em vista o que foi apresentado no capitulo 2, que abordou a metodologia
adotada no trabalho, esta Nota tem por objetivo apresentar os caminhos enfrentados para o
levantamento dos documentos do Poder Executivo que foram utilizados, principalmente as
manifestacdes juridicas da CONJUR/MCTI e do DENOR expedidas nos processos legislativos
sobre CT&l.

Quando a pesquisa estava no seu estagio inicial de colheita das informacdes e
documentos, duas estratégias foram tentadas para obter as manifestacdes juridicas da
Consultoria Juridica do MCT]I sobre os atos normativos de interesse para o trabalho: (i) pedido
amplo via Lei n® 12.527/2011, também conhecida como Lei de Acesso a Informagdo; e (ii)
acesso publico ao sistema de processo eletrénico do Sistema Eletronico de Informagdes (SEI).>
Em um primeiro momento, focou-se somente nas manifestacdes desse 6rgdo publico, com o

intuito de testar qual estratégia seria bem-sucedida e poderia ser replicada para a AGU.

Acerca da primeira estratégia, foi enviado ao MCTI, em 21/06/2019, pedido de
acesso a informacdo que buscava manifestacdes da Consultoria Juridica do Ministério que
tratassem das 91 (noventa e uma) proposi¢Ges normativas estabelecidas apo6s filtro de dados
explicado na Introdugdo do trabalho. Entretanto, a resposta do Ministério, enviada em
28/06/2019 pelo sistema do e-SIC, indeferiu o pedido apresentado, uma vez que se considerou

que n3o seria possivel atendé-lo por trés principais motivos:*

“[i] A Consultoria Juridica verificou que o cidaddo ndo especificou as pegas
juridicas ou os processos que originaram as manifestacdes, limitando-se a
informar apenas o assunto, fato que caracteriza a consulta como genérica,
desproporcional e a desarrazoada, o que justifica a evocacéo do art. 13, 11, do
Decreto n° 7.724, de 16 de maio de 2012, que regulamenta a Lei n°® 12.527, de
18 de novembro de 2011 (...).

“[ii] Classificando-se o parecer juridico como documento preparatério para
tomada de decisdo ou de ato administrativo, o fornecimento de copia dessa
peca opinativa somente podera se dar a partir da edicdo do ato ou da
materializacdo da decisao, condicdo essa que exige a sindicancia da concluséo
do processo no &mbito do qual fora produzido, como assim determina o art.

% Conforme definido no Portal do Software Publico Brasileiro, o SEI “é uma € uma plataforma que engloba um
conjunto de médulos e funcionalidades que promovem a eficiéncia administrativa. Trata-se também de um sistema
de gestdo de processos e documentos eletrdnicos com interface amigavel e préticas inovadoras de trabalho, tendo
como principais caracteristicas a libertacdo do paradigma do papel como suporte fisico para documentos
institucionais e o compartilhamento do conhecimento com atualizagdo e comunicacdo de novos eventos em tempo
real”. Disponivel em: <https://softwarepublico.gov.br/social/sei/sobre-0-sei>. Acesso em 15/07/2019.

% Assim como os demais documentos levantados para a pesquisa, essa resposta estd disponivel no link:
https://drive.google.com/drive/folders/1biToufGBf4LPLnYfiENmMIDtnP-uZZNKn?usp=sharing.
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20 do citado Decreto 7.724, de 2012, o que, no caso, ensejaria o exame de 91
processos para constatacdo de encerramento. (...)

“[ii1] Esta pasta ministerial lida com temas sensiveis relacionados a pesquisa
cientifica, politica nacional de biosseguranca, espacial e nuclear, motivo pelo
qual qualquer documentacéo solicitada deve ser objeto de prévia analise da
possibilidade de fornecimento.”

Nota-se que a primeira estratégia enfrentou, sobretudo, obstaculos relacionados a
interpretacdes da LAI e do papel do 6rgédo pablico que recebeu o pedido. Os argumentos estéo
relacionados a lacunas e omissdes presentes na legislacdo sobre acesso a informacdo. Mais
especificamente, a LAI e o seu Decreto regulamentador (Decreto n° 7.724/2012) deixam em
aberto quais parametros devem ser observados na caracterizacdo de um pedido como genérico,
desproporcional, desarrazoado e/ou dependente de trabalhos adicionais.

Isso acabou se refletindo na ndo apresentacdo, pelo MCTI, dos motivos que
embasaram a caracterizacdo do pedido como desproporcionais, desarrazoados ou exigentes de
trabalhos adicionais, que podem estar relacionadas a estrutura institucional do érgdo que
recebeu o pedido, bem como ao cotidiano de trabalho das pessoas responsaveis pela elaboracéo
das respostas. O enquadramento do pedido de acesso a informagdo em alguma dessas trés
hipo6teses pode ser visto como um comportamento que 0s burocratas utilizam para lidar com a
pressdo no seu cotidiano de trabalho que envolve contato direto com cidadaos.

Apbs o indeferimento desse pedido, optei por adotar uma estratégia relacionada a
transparéncia ativa dos 6rgdos publicos. Buscou-se os referidos documentos no Sistema de
Pesquisa Publica do MCTI, que permite a digitacdo de chaves de pesquisa, bem como a
aplicacdo de filtros de tipos de documentos para realizar buscas nos processos administrativos
que estdo cadastrados na base de dados SEI, que comecou a ser utilizado pelo Ministério em
abril de 2014.

Essa opcdo, entretanto, foi descartada por questfes técnicas e de processamento das
informacBes. Até 05/08/2019, a busca por usuarios externos encontrava-se temporariamente
indisponivel “por motivo de manutencao”, conforme indicado em comunicado disponibilizado
no portal eletrénico do SEI do MCTI. Nao havia previséo acerca da volta da operacionalizacéo
desse sistema de busca, o0 que trouxe um componente de relevante incerteza para a pesquisa.

Além disso, a busca de documentos pelo SEI apresentaria certa incompletude em
relacdo ao marco temporal adotado pela pesquisa. O escopo do presente trabalho aborda
proposicdes legislativas que foram propostas entre 31/08/2011 e 31/12/2018, enquanto o SEI

comegou a ser utilizado pelo Ministério somente em abril de 2014. Dessa forma, com a
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estratégia da busca por esse sistema operacional, haveria o risco de ndo serem encontradas
manifestacOes expedidas antes de abril de 2014 e ndo integram 0s autos de processo eletronico
do SEI.

Também haveria obstaculos para a replicacdo dessa estratégia, pois a AGU néo
utiliza o SEI, mas sim o Sapiens. Tal sistema eletrénico ndo permite que usuarios externos
facam pesquisas de processos e/ou documentos com base em chaves de busca. Para consultar
algum processo administrativo, é necessario conter o Numero Unico do Processo (NUP) e sua
Chave de Acesso, 0 que inviabilizaria busca que tentasse utilizar o mesmo método empregado
via SEI. Além da dificuldade na localizacdo das manifestacdes, ha o obstaculo acerca da
incompletude das informacGes disponibilizadas, ja que os sistemas de processos eletrdnicos
mencionados ndo apresentam sistemas de busca que permitam encontrar todos os documentos
que tratam de determinado tema.

Dessa forma, a estratégia adotada pela pesquisa foi a realizacdo de pedidos de
acesso a informacdo via LAI, sendo que cada pedido requereu manifestacfes juridicas sobre
somente uma proposicao legislativa. Apesar dessa estratégia ter sido mais bem-sucedida do que
as outras duas anteriores, ela ndo esteve imune a obstaculos.

Ao todo, foram apresentados 65 (sessenta e cinco) pedidos de informacéo
requerendo as manifestagdes juridicas sobre as 30 (trinta) proposicdes legislativas. Desse grupo,
29 (vinte e nove) pedidos foram deferidos logo na primeira resposta, 30 (trinta) pedidos foram
respondidos com a informacdo de que ndao havia manifestaces do 6rgao sobre a proposicdo
legislativa indicada e seis pedidos foram indeferidos na primeira resposta.

As questdes juridicas ou de interpretacdo enfrentadas na estratégia dos pedidos
individualizados ndo trataram do enquadramento nas hip6teses previstas no art. 13 do Decreto
Federal n° 7.724/2012.5" Em nenhum momento houve a discussio sobre os pedidos de acesso
serem ou ndo genericos, desproporcionais, desarrazoados ou demandarem trabalhos adicionais
de analise, interpretacdo ou consolidagdo. Em sentido contrario, as questfes versaram sobre
dois principais pontos: (i) a aplicacdo da prerrogativa do sigilo do advogado as situacdes de
divulgacdo das manifesta¢Ges juridicas requeridas; e (ii) eventuais consequéncias ocasionadas

pela divulgacdo das manifestacoes.

5 «Art. 13. N&o serdo atendidos pedidos de acesso a informagdo: | - genéricos; Il - desproporcionais ou
desarrazoados; ou Ill - que exijam trabalhos adicionais de anélise, interpretacdo ou consolidacdo de dados e
informagdes, ou servico de producdo ou tratamento de dados que ndo seja de competéncia do 6rgao ou entidade.
Paragrafo Gnico. Na hip6tese do inciso 111 do caput, o 6rgdo ou entidade devera, caso tenha conhecimento, indicar
o local onde se encontram as informacbes a partir das quais o requerente poderd realizar a interpretacéo,
consolidacdo ou tratamento de dados.”
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No que se refere ao ponto (i), observou-se que em 20 (vinte) pedidos de acesso a
informacdo — um do MCTI e 19 (dezenove) da AGU — o sigilo profissional do advogado,
previsto tanto no art. 7°, inciso Il do Lei n® 8.906/1994 (Estatuto da Advocacia),*® quanto em
ato normativo infralegal da AGU, foi utilizado como motivo para deferir ou indeferir o acesso
as manifestac@es juridicas requeridas por meio da LAl

No ambito da AGU, a regulamentacdo do procedimento de acesso a informacao se
deu pela edicao da Portaria n® 529, de 23 de agosto de 2016, que estabelece diretrizes relativas
ao sigilo profissional decorrente do exercicio da advocacia publica. Entre as disposicdes,
merece destaque a prevista no art. 19, inciso XVI da referida Portaria,>® que permite que, em
decorréncia da inviolabilidade profissional e independentemente de classificacdo, seja
restringido o acesso publico aos documentos sobre “manifestacdes juridicas elaboradas com a
finalidade de apreciacdo de projeto de lei submetido a san¢do ou veto do Presidente da
Republica”.

Adicionalmente, 18 (dezoito) dos 20 (vinte) pedidos de acesso abordaram
argumento compreendido pelo ponto (ii), tratando de possiveis consequéncias da publicizacdo
dos documentos requeridos. Essas respostas revelaram que os advogados publicos se veem
como atores centrais na fase de sancdo presidencial de proposicdes legislativas, pois uma
preocupacdo recorrente foi o possivel comprometimento da constitucionalidade de normas
vigentes e do exercicio das atividades de assessoria e consultoria juridica pela AGU. Nesse
sentido, a argumentacao girou em torno de ao menos duas possiveis consequéncias principais.

A primeira consequéncia se refere ao comprometimento da funcdo do Advogado-
Geral da Unido de curador da constitucionalidade dos atos normativos perante o Supremo
Tribunal Federal (STF). As respostas analisadas avaliaram se houve sugestdo de veto nédo
acolhida pela Presidéncia da Republica. Em caso positivo, o pedido de acesso deveria ser
indeferido, pois 0s argumentos presentes na sugestao de veto poderiam ser utilizados perante o
STF, em eventual ADI acerca do ato normativo sancionado. A segunda consequéncia levantada
pelas respostas foi a possibilidade do Congresso Nacional derrubasse o veto presidencial,
motivado por eventual recomendac¢do da AGU ou da CONJUR/MCTI.

S8 «“Art. 7° Sdo direitos do advogado: (...) Il — a inviolabilidade de seu escritorio ou local de trabalho, bem como
de seus instrumentos de trabalho, de sua correspondéncia escrita, eletronica, telefonica e telematica, desde que
relativas ao exercicio da advocacia;”

59 «Art. 19 - Poderdo ter acesso restrito na AGU e na PGF, em decorréncia da inviolabilidade profissional do
advogado, prevista no art. 7°, inciso Il, da Lei n° 8.906, de 4 de julho de 1994, e independentemente de
classificacdo, na forma do art. 22 da Lei n® 12.527, de 2011, as informagdes, documentos e dados que versem
sobre: (...) XVI - manifestacGes juridicas elaboradas com a finalidade de apreciacdo de projeto de lei submetido a
sangdo ou veto do Presidente da Republica.”
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Observa-se que, apesar de apresentarem pontos de convergéncia, as lacunas
legislativas que se referem aos dois argumentos apresentados (sigilo profissional e
consequéncias da publicidade em relacdo ao ato normativo objeto da manifestacdo juridica)
foram interpretadas e aplicadas de maneiras distintas por AGU e CONJUR/MCTI.

De um lado, a CONJUR/MCTI indeferiu somente um pedido de acesso a
informacdo com base no sigilo profissional do advogado, por se tratar de manifestacdo nédo
favoravel a proposicao legislativa analisada (PL n° 2177/2016, que originou o Novo Marco
Regulatério de CT&lI). Esse entendimento foi reiterado na decisdo expedida pelo entdo
Consultor Juridico do Ministério no ambito da 12 instancia recursal, que, ao manter o
indeferimento do acesso a informacao, também afirmou que a divulgacéo do parecer com tese
contraria poderia causar conflito de entendimento com as teses favoraveis ao Projeto de Lei.
Por fim, justificou-se que o desconhecimento das outras opinides juridicas que embasaram a
sancdo do Projeto de Lei pela Presidéncia da Republica colocaria em davida a “juridicidade”
da lei em vigor (Lei n® 13.242/2016).

Contra essa deciséo, foi interposto recurso administrativo na 22 instancia recursal,
cuja apreciacao coube novamente ao entdo Consultor Juridico do Ministério. 1sso ndo o impediu
de mudar de opinido e deferir o acesso aos documentos requeridos. A decisdo deferiu a
divulgacdo dos documentos com base em dois principais motivos: (i) a anterior disponibilizacédo
das manifestacGes da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da Consultoria Juridica do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo sobre a mesma proposic¢do legislativa; e (ii)
os fins estritamente académicos que embasaram o pedido de acesso a informacéo.

Por outro lado, observa-se que a AGU se mostrou substancialmente mais restritiva
a publicidade, quando comparado a CONJUR/MCTI. O DENOR, 6rgédo da Consultoria-Geral
da Unido que é o responsavel pela analise de proposicdes legislativas no ambito da AGU,
indeferiu cinco pedidos de acesso a informacao, tendo sido apenas dois revertidos em instancias
recursais. Em todas as cinco respostas que indeferiram acesso as informagdes solicitadas, o
principal argumento foi o relativo ao sigilo profissional do advogado, com base no artigo 19,
inciso XVI da Portaria AGU n° 529/2016.%° Além disso, foi ressaltado que a divulgacio dos

60 «“Art. 19 — Poder&o ter acesso restrito na AGU e na PGF, em decorréncia da inviolabilidade profissional do
advogado prevista no art. 7°, inciso Il, da Lei n° 8.906, de 4 de julho de 1994, e independentemente de
classificacdo, na forma do art. 22 da Lei n® 12.527, de 2011, as informagdes, documentos e dados que versem
sobre: (...) XVI — manifesta¢des juridicas elaboradas com a finalidade de apreciacao de projeto de lei submetido
a sancdo ou veto do Presidente da Republica.”
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documentos requeridos poderia atrapalhar a funcdo do Advogado-Geral da Unido de curador
da constitucionalidade das normas.

No ambito das duas primeiras instancias recursais, a argumentacdo apresentada
acima foi reforgada pelas respostas que indeferiram os recursos. Além da reiteragdo dos
argumentos ja apresentados, foram feitos paralelos entre a advocacia publica e a advocacia
privada, sem que houvesse qualquer ressalva acerca da diferenca entre as relagdes advocacia
privada-cliente e advocacia publica-orgéos assessorados. Algumas das respostas aos recursos
afirmaram que a disponibilizacdo de acesso as manifestacdes da AGU seria a mesma situacéo
em que terceiros tivessem acesso a teses juridicas de escritérios de advocacia antes de sua
apresentacdo em processo formal.

Além disso, observa-se que AGU e Consultoria Juridica do MCTI néo explicitaram
detalhadamente quais seriam os parametros para verificar as situagdes em que o sigilo
profissional seria motivo para restringir acesso a manifestacdes juridicas sobre proposicdes
legislativas. Nota-se que ndo houve clareza sobre os parametros utilizados para considerar o
sigilo profissional do advogado.

Essas duvidas permaneceram mesmo com decisdes da Controladoria-Geral da
Unido, que, segundo os arts. 23 do Decreto n° 7.724/2012, é competente para julgar recursos
no ambito da 32 instancia recursal dos pedidos de acesso a informacdo. Ademais, o art. 68 desse
Decreto define que a Controladoria é responsavel por definir, em conjunto com a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, diretrizes complementares necessarias & implementacdo da LAl
Assim, € possivel entender que suas decisdes recursais apresentariam o potencial de esclarecer
pontos obscuros das decisbes do 6rgdo publico respondente do pedido, bem como
estabeleceriam parametros a serem observados no momento da tomada de decisdo acerca do
indeferimento ou deferimento dos pedidos de acesso a informagcéo.

Entretanto, as duas decisbes expedidas pela Controladoria-Geral da Unido no
ambito de pedidos de acessos formulados para a pesquisa apresentaram entendimentos
conflitantes. Ambas as decisfes trataram de manifestacdes juridicas do DENOR e foram
indeferidas nas duas instancias recursais anteriores pelos motivos que foram apresentados
anteriormente.

A primeira decisdo da Controladoria, datada de 17/01/2020, foi favoravel a
divulgacdo da manifestacdo do DENOR sobre o Projeto de Lei n® 2177/2011, que se tornou a
Lei n® 13.243/2016. Argumentou-se que as pecas juridicas produzidas por esses burocratas se

revestem de protecdo do sigilo profissional somente quando ha confidéncia de informacéo
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privilegiada do Estado. A andlise juridica sobre a possibilidade de veto presidencial a projeto
de lei ¢ uma manifestagdo que ocorre em seara eminentemente publica, onde deve prevalecer a
transparéncia e a publicidade na relacdo entre Estado e sociedade civil. A autoridade publica
ndo poderia utilizar a prerrogativa do sigilo cliente-advogado para impor restricdo de acesso a
documentos que fundamentam acGes tomadas por agentes publicos com especial repercussao
na definicdo de politicas pablicas. Assim, entendeu-se que a restricdo a manifestacéo juridica
produzida por advogado publico somente poderia ser aceita quando a publicidade pudesse
colocar em risco a defesa da Administracdo Publica em processo administrativo ou judicial em
curso.

Ja a segunda decisdo, emitida em 08/04/2020, indeferiu o0 acesso a manifestacdo do
DENOR sobre a Medida Provisoria n° 843/2018, afirmando que matéria semelhante ja havia
sido objeto de andlise. Citando trés precedentes, a Controladoria argumentou que seu 0
entendimento era o de que a atuacdo da AGU enquanto 6rgao responsavel pela curadoria da
constitucionalidade das normas deveria ser resguardada pelo sigilo profissional do advogado.

Junto a isso, foi apresentado Parecer da Consultoria Juridica da Controladoria-Geral
da Unido que teria consolidado o entendimento contrério a publicidade da divulgacdo. Além de
reforcar os argumentos que ja haviam sido verificados em respostas anteriores, tal parecer
afirmou que o objeto do sigilo profissional do advogado publico ¢ inerente a “toda informagéo
cuja divulgacdo possa prejudicar a privacidade da pessoa natural e os interesses da pessoa
juridica a que estd vinculado, seja administrativamente (ministérios ou Presidéncia da
Republica) ou funcionalmente (AGU)”. Diante disso, nota-se que, em intervalo inferior a trés
meses, houve a emissdo de decisdes com entendimentos opostos.

O segundo entendimento da Controladoria fortalece o emprego, pela AGU e seus
6rgdos vinculados, de ferramentas argumentativas chanceladas por atos normativos infralegais
gue podem representar substancial problema a visibilidade das manifestac@es juridicas emitidas
no ambito de processos legislativos. Esse problema é potencializado na medida em que ndo ha
uma preocupacéo, por parte dos orgaos envolvidos (AGU, Consultoria Juridica do MCTI e
Controladoria-Geral da Uniéo), em especificar de maneira mais detalhada as hipoteses nas quais
a publicizacao dos documentos ndo seria possivel. Pelo contrério, as hipdteses de restricdo do
acesso a informacéo séo tdo amplas que o deferimento ou indeferimento dos pedidos de acesso
depende, principalmente, do burocrata que a analisa. A legislacdo brasileira sobre 0 acesso a
informacao e a auséncia de institucionalidade na sua aplicagao oferecem base suficiente para a

inversdo da logica de que a publicidade seria a regra e o sigilo a excecao.
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Junto a isso, ao longo da tramitacdo dos pedidos de acesso as manifestacdes da
CONJUR/MCTI e da AGU, foram constatadas duas questdes processuais que merecem
destaque: (i) a identificacdo na formulacdo do pedido de acesso a informacdo; e (ii) o
cumprimento de decisdes da Controladoria-Geral da Unido, expedidas no ambito da terceira
instancia recursal.

Quanto ao primeiro aspecto, a pesquisa optou por permitir que 0s 6rgaos publicos
destinatarios dos pedidos tivessem acesso a identidade do solicitante. Entretanto, tal questédo
ndo se mostrou um elemento preponderante no deferimento ou indeferimento dos pedidos de
acesso as manifestagdes juridicas. O DENOR, inclusive, foi enfatico em afirmar em mais de
um pedido de acesso a informacdo que a discussao sobre a identidade do solicitante ndo era
relevante para a discussao de acesso aos documentos.

Por outro lado, conforme brevemente citado na subsecdo anterior, houve uma
excecao no caso da Consultoria Juridica do MCT]I. Trata-se da resposta expedida no ambito da
2% instancia recursal em que o pedido de acesso foi deferido, dentre outros motivos, pelo fato
do solicitante, estudante de mestrado em instituicdo de ensino reconhecida pela CAPES, ter
afirmado que o pedido se destinaria a pesquisa académica que estava desenvolvendo.

De todo modo, vale ressaltar que essa justificativa surgiu somente na 22 instancia
recursal do pedido de acesso as manifestacdes da CONJUR/ MCTI. As duas respostas anteriores
que indeferiram a solicitagdo ndo mencionaram essa questao.

Ja a questdo processual (ii) se refere ao cumprimento de decisdo da Controladoria-
Geral da Unido a favor da divulgacdo dos documentos requeridos. 1sso ocorreu na solicitacéo
encaminhada a AGU, cujo objeto foram as manifestacdes do 6rgao sobre o PL n® 2177/2011,
que tratou do Novo Marco Regulatério de CT&I. Conforme dito na subse¢do anterior, esse
pedido foi deferido pela Controladoria, no ambito da 3? instancia recursal.

Estabeleceu-se que AGU teria 60 (sessenta) dias, a contar da divulgacdo da deciséo,
para divulgar as manifestacdes juridicas. No entanto, passado esse prazo, 0s documentos nao
foram enviados pelo e-SIC nem por e-mail, 0 que motivou a apresentacdo de reclamacao
perante a Controladoria-Geral da Uni&o. Esse mecanismo, previsto nos arts. 22 e 23 do Decreto
n° 7.724/2012, também se mostrou infrutifero, j& que a Controladoria-Geral da Unido néo
apresentou resposta e ndo houve a disponibilizagcdo dos documentos.

Dessa forma, foi apresentado novo pedido de acesso a AGU relatando o ocorrido e
solicitando a disponibilizacdo das manifestacOes juridicas, conforme deferido anteriormente

pela Controladoria-Geral da Uni&o. Entretanto, o pedido foi indeferido sob o fundamento de
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que havia decisdes anteriores da Comisséo Mista de Reavaliacdo de Informacgdes (CMRI) que
trataram do mesmo tema e indeferiram o pedido de acesso, mesmo que essas decisdes néo
guardassem qualquer relacédo direta com os pedidos formulados.

Essa situacéo ilustra que a legislacdo e o arranjo institucional sobre o procedimento
de acesso a informacdo apresentam brechas que permitem que burocratas divulguem as
informacdes que desejarem, da forma como eles desejarem. A Controladoria-Geral da Unido,
que seria o orgdo fiscalizador do cumprimento da LAI, teve uma de suas decisfes descumprida
pela AGU, que se utilizou de decisbes proferidas pela CMRI como justificativa, apesar da
legislagdo ndo prever que a decisdo recursal dessa Comissdo vale para todos os pedidos que
apresentem alguma semelhanca entre si.

Nota-se que um fator preponderante para a divulgacéo de informacdes é o ambiente
institucional no qual esté inserido o respondente da solicitagdo. Conforme dito na subsecédo
anterior, a AGU vem consolidando entendimento contrario a publicidade de manifestacGes
juridicas expedidas em processos legislativos, principalmente na fase de sancdo presidencial.
Esse fator pode ter se sobreposto a decisdo da Controladoria-Geral da Unido, tendo o burocrata
preferido descumpri-la, do que descumprir orientacdo da instituicdo a qual pertence.

Tal constatacdo reforca o que foi dito acerca da baixa institucionalizacdo do
processo de acesso a informagdo da Administracdo Publica Federal, que, apesar das regras
previstas na LAl e em atos normativos infralegais, apresenta baixa padronizagdo acerca dos
parametros identificadores das informacGes que podem ou ndo ser divulgadas.
Consequentemente, o deferimento ou indeferimento das solicitacdes recebidas acabam
dependendo, principalmente, do burocrata a quem compete a elaboracdo da resposta ao pedido
de acesso.

Outra questao identificada nos processos de acesso a informacao se refere a amostra
de documentos que foram disponibilizados. Os pedidos de acesso solicitaram, de maneira
ampla, todas as manifestacfes juridicas sobre a proposicdo legislativa indicada. Com isso,
objetivou-se abarcar a totalidade dos documentos expedidos pelos 6rgaos publicos acerca do
tema especifico que constava na redagdo do pedido. Porém, nos casos em que 0s documentos
disponibilizados integravam autos de processo eletrdnico, utilizou-se os portais do Sapiens e
do SEI para verificar se 0os documentos recebidos representavam integral ou parcialmente o
conjunto de manifestacdes da CONJUR/MCTI ou da AGU sobre a proposicao legislativa. Em

um dos pedidos, por exemplo, foi identificada manifestagdo que compunha os autos do processo
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eletronico, mas ndo tinha sido enviada junto com a resposta que deferira integralmente o pedido
de acesso.

De todo modo, essa incompletude, além de ndo ter um motivo evidente, coloca em
duvida se hé& alguma selecdo, por parte dos érgdos publicos respondentes, de documentos que
serdo enviados para os solicitantes. Ademais, ela levanta questdo acerca da pesquisa estar
abrangendo apenas visdo parcial das manifestacfes da AGU e da Consultoria Juridica do MCTI,
principalmente em relacdo as manifestacdes integram autos de processos fisicos, com relacdo
aos quais ndo é possivel verificar a completude das informag6es no SEI e/ou no Sapiens.

Assim, observa-se que, além das questdes processuais e juridicas discutidas nas
subsecdes anteriores, o método adotado pela pesquisa para levantamento das informacdes
permitiu identificar problemas da Consultoria Juridica do MCT]I e pela AGU (principalmente o
DENOR) na transparéncia em relagdo ao processamento da informacdo requerida. Sem
qualquer motivacdo, as respostas ndo necessariamente encaminharam a integralidade das
informacdes solicitadas e deferidas. Nessa toada, ndo ha apresentacéo de relacdo de documentos
abarcados pelos pedidos, fazendo com que os proprios solicitantes sejam responsaveis pela
verificagdo, quando possivel, de eventual incompletude dos documentos fornecidos.

Diante do que foi exposto nesta Nota Metodoldgica, é possivel notar que tanto a
CONJUR/MCTI quanto a AGU apresentam problemas no que se refere a transparéncia das
manifestacdes juridicas sobre proposi¢oes. Ambos os 6rgaos apresentaram baixa visibilidade
dos documentos na questdo da transparéncia ativa. Além de ndo haver divulgacdo desses
documentos em portais eletrdnicos institucionais, os sistemas de processos eletronicos (SEI e
Sapiens) permitem acesso ao publico em geral, mas apresentam obstaculos para levantamento
abrangente de manifestacdes juridicas, principalmente as que sdo anteriores a data de inicio da
operacdo desses sistemas processuais.

A Unica alternativa para acesso a essas manifestacdes foi a realizacao de pedidos de
acesso a informacgéo via LAI, que estdo na seara da transparéncia passiva. Entretanto, essa
opcao ndo foi isenta de obstaculos de naturezas juridicas, processuais ou técnicas, conforme
apresentado na secdo anterior. Apesar de terem sido Obices para 0 acesso a documentos, essas
questdes auxiliaram, principalmente, na captacao de informacdes sobre dois pontos relevantes
para discussao sobre a participacdo de burocratas juridicos em processos legislativos de CT&l:
(i) a maneira pela qual esses atores operam o direito nas respostas aos pedidos de acesso a
informacdo; e (ii) a visdo dos burocratas juridicos sobre a relevancia e os impactos das

manifestacdes juridicas emitidas no contexto de processos legislativos.
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Proposicéo legislativa

Matéria

Motivo para descarte

PL 11092/2018

Altera a Lei n® 12.527, de 26 de junho de 2017, conhecida como Lei de Acesso a
Informacéo, para aperfeicoar o acesso a informagdes no ambito da Administracéo
Publica.

Trata da Lei de Acesso a Informagédo, sendo
mais abrangente que politicas de CT&I.

PL 10414/2018

Autoriza a criagdo do Programa de IntercAmbio para o Ensino Médio — PIEM, e
da outras providéncias.

Politica de outra setor: educacdo

MPYV 839/2018

Abre crédito extraordinario, em favor dos Ministérios de Minas e Energia e da
Defesa, no valor de R$ 9.580.000.000,00, para os fins que especifica.

Trata de outro Ministério: MME

PL 9474/2018

Estabelece as diretrizes para a politica cultural e para a garantia dos direitos
culturais.

Politica de outra setor: cultura

PL 9165/2017

Institui a Politica de Inovagdo Educagdo Conectada. NOVA EMENTA: Institui a
Politica de Inovacdo Educacdo Conectada; e altera a Lei n® 9.998, de 17 de agosto
de 2000.

Politica de outro setor: educagao

MPV 805/2017

Posterga ou cancela aumentos remuneratdrios para os exercicios subsequentes,
altera a Lei no 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispBe sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacoes
publicas federais, e a Lei no 10.887, de 18 de junho de 2004, quanto a aliquota da
contribuicéo social do servidor publico e a outras questdes.

Remuneracdo de servidores

PLV 39/2017

Dispde sobre a pesquisa e a lavra de recursos minerais de que trata o art. 176, 8§ 1°,
da Constituicio Federal, e altera o Decreto-Lei n® 227, de 28 de fevereiro de 1967,
a Lein®6.567, de 24 de setembro de 1978, que estabelecem o regime de outorga
de direitos para pesquisa e lavra de recursos minerais, a Lei n® 12.334, de 20 de
setembro de 2010, que estabelece a Politica Nacional de Seguranca de Barragens,
e a Lein®12.844, de 19 de julho de 2013, que dispbe sobre a comercializacdo de
ouro.

Politica de outra setor: mineracgao

PLV 38/2017

Altera a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989, e a Lei n®8.001, de 13 de
marc¢o de 1990, para dispor sobre a Compensagéo Financeira pela Exploragéo de
Recursos Minerais.

Politica de outra setor: mineracgao
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Proposicéo legislativa

Matéria

Motivo para descarte

PLV 34/2017

Altera a Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001, a Lei Complementar n® 129, de 8
de janeiro de 2009, a Medida Proviséria n® 2.156-5, de 24 de agosto de 2001, a
Medida Provisdria n® 2.157-5, de 24 de agosto de 2001, a Lei n® 7.827, de 27 de
setembro de 1989, a Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a Lei n° 8.958, de
20 de dezembro de 1994, a Lei n° 8.036, de 20 de dezembro de 1994, a Lei n°
9.872, de 23 de novembro de 1999, a Lei n® 9.766, de 18 de dezembro de 1998, a
Lei n®11.947, de 16 de junho de 2009, a Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993,
a Lein®12.688, de 18 de julho de 2012 e da outras providéncias.

Politica de outra setor: educacdo

10

PL 8636/2017

Dispde sobre alteracdo da Lei n® 10.559, de 13 de novembro de 2002, para tratar
da reparacdo econdmica em prestacdo mensal, permanente e continuada.

Politica de outra setor: direitos humanos

11

PLV 30/2017

Estabelece a organizacao basica dos 6rgdos da Presidéncia da RepuUblica e dos
Ministérios.

Organizacéo da Administracdo Publica Direta

12

PL 8306/2017

Altera a Tabela de Valores da Taxa de Fiscalizagdo da Instalacdo por Estagéo,
constante no Anexo | da Lei n° 5.070, de 07 de julho de 1966, a Tabela de Valores
da Contribuicdo para o Fomento da Radiodifusdo Publica, constante do Anexo da
Lei n®11.625, de 07 e abril de 2008, e a Desenvolvimento da Indistria
Cinematografica Nacional, constante do Anexo | da Medida Proviséria n° 2.228-1,
de 06 de setembro de 2001.

Politica de outra setor: telecomunicacGes

13

MPV 785/2017

Altera a Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001, a Lei Complementar n® 129, de 8
de janeiro de 2009, a Medida Proviséria n® 2.156-5, de 24 de agosto de 2001, a
Medida Provisoria n® 2.157-5, de 24 de agosto de 2001, a Lei n° 7.827, de 27 de
setembro de 1989, a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a Lei n® 8.958, de
20 de dezembro de 1994, e da outras providéncias.

Trata de politica de outro setor: educagdo

14

MPV 782/2017

Estabelece a organizacéo bésica dos drgaos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios.

Organizacao da Administragdo Publica Direta
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Proposicéo legislativa

Matéria

Motivo para descarte

15

PL 7656/2017

Alteraa Lei n®12.715, de 17 de setembro de 2012, reduzindo a zero o valor da
Taxa de Fiscalizacdo de Instalacdo, da Taxa de Fiscalizagdo de Funcionamento, da
Contribuicéo para o Fomento da Radiodifuséo Publica e da Contribuicéo para o
Desenvolvimento da Indastria Cinematografica incidentes sobre as estacdes
moveis de servicos de telecomunicacBes que integrem sistemas de comunicacdo
méaquina a maquina.

Politica de outra setor: telecomunicac6es

16

PL 6621/2016

DispGe sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisério e o controle social das
agéncias reguladoras, altera a Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, a Lei n°
9.472, de 16 de julho de 1997, a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, a Lei n°
9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000, a Lei n°
9.984, de 17 de julho de 2000, a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, a Lei n°
10.233, de 5 de junho de 2001, a Medida Provisdria n° 2.228-1, de 6 de setembro
de 2001, a Lei n® 11.182, de 27 de setembro de 2005, e a Lei n® 10.180, de 6 de
fevereiro de 2001, e da outras providéncias.

Né&o aborda politicas de CT&I: Agéncias
reguladoras

17

PLV 18/2016

Revoga dispositivos da Medida Provisoria 726, de 12 de maio de 2016,
restabelece dispositivos da Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, cria as Secretarias
Especiais dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia e de Promocdo e Defesa dos
Direitos da Pessoa ldosa, e da outras providéncias.

Politica de outra setor: cultura e direitos
humanos

18

PLV 20/2016

Altera e revoga dispositivos da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde
sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Organizacao da Administragdo Publica Direta

19

PL 5263/2016

Institui o Codigo de Mineracéo Brasileiro, cria a Agéncia Nacional de Mineragéo
e 0 Conselho Nacional de Politica Mineral e da outras providéncias.

Politica de outro setor: mineragdo

20

PL 4850/2016

Estabelece medidas contra a corrupgao e demais crimes contra o patriménio
publico e combate o enriquecimento ilicito de agentes publicos.

Politica de outra setor: corrupcao

21

PL 4499/2016

Dispde sobre medidas tributarias e aduaneiras aplicaveis as agdes e importacdes
de bens destinados a erradicacdo do Aedes aegypti e das doengas por ele
transmitidas.

Politica de outro setor: satde
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Proposicéo legislativa

Matéria

Motivo para descarte

22

PL 4253/2015

Cria, transforma e extingue cargos e funcdes, reestrutura cargos e carreiras, altera
a remuneracdo de servidores, altera a remuneragdo de militares de ex-Territorios
Federais, altera disposi¢des sobre gratificacdes de desempenho, dispbe sobre a
incidéncia de contribuicdo previdenciaria facultativa sobre parcelas
remuneratérias, modifica regras sobre requisicdo e cessdo de servidores, e da
outras providéncias.

Carreira de servidor: militares

23

PL 3988/2015

Altera dispositivos do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo
Penal, para majorar as penas dos crimes contra a Administragdo Publica, suprime
a regulagdo especifica do crime de corrupgdo praticado no contexto tributario da
Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e do crime de peculato praticado por
prefeito, previsto no Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967, e inclui a
forma mais gravosa de corrupgao no rol de crimes hediondos da Lei n° 8.072, de
25 de julho de 1990.

Politica de outra setor: seguranga publica

24

PL 3924/2015

Altera dispositivos do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cédigo
Penal, para majorar as penas dos crimes contra a Administragdo Publica, suprime
a regulacgdo especifica do crime de corrupgdo praticado no contexto tributério da
Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e do crime de peculato praticado por
prefeito, previsto no Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967, e inclui a
forma mais gravosa de corrupg¢éo no rol de crimes hediondos da Lei n° 8.072, de
25 de julho de 1990.

Politica de outra setor: corrupgdo

25

PL 3864/2015

Altera a Lei n°5.070, de 7 de julho de 1966, concedendo incentivo fiscal,
mediante créditos do Fistel, para aplicagdo em projetos de infraestrutura de redes
em areas onde a prestacdo dos servicos de telecomunicacgdes seja precaria.

Politica de outra setor: telecomunicacfes

26

PL 3863/2015

Altera a Lei n°®12.715, de 15 de setembro de 2012, prorrogando a validade dos
beneficios do Regime Especial de Tributacdo do Programa Nacional de Banda
Larga para Implantacdo de Redes de Telecomunicagdes — REPNBL-Redes — e
estendendo seus beneficios as pessoas juridicas optantes pelo Simples Nacional.

Politica de outra setor: Telecomunicagdes
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27

PLV 23/2015

Dispde sobre a repactuagdo do risco hidrolégico de geragao de energia elétrica,
institui a bonificag&o pela outorga e altera a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de
1996, que disciplina o regime das concessGes de servicos publicos de energia
elétrica, a Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997, que institui o0 Conselho Nacional
de Politica Energética, a Lei n°® 9.991, de 24 de julho de 2000, que dispde sobre
realizacdo de investimentos em pesquisa e desenvolvimento e em eficiéncia
energética por parte das empresas concessionarias, permissionarias e autorizadas
do setor de energia elétrica, a Lei n° 10.848, de 15 de marco de 2004, que dispde
sobre a comercializacdo de energia elétrica, a Lei n® 11.488, de 15 de junho de
2007, que equipara a autoprodutor o consumidor que atenda a requisitos que
especifica, e a Lei n® 12.783, 11 de janeiro de 2013, que dispbe sobre as
concessdes de energia elétrica.

Trata de politica de outro setor: energia

28

PL 3322/2015

Altera a Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, lei que estabelece as diretrizes
e bases da educacéo nacional, para que seja integrada nas grades curriculares das
redes de educacdo do pais o tema da educacdo e prevencdo contra o alcoolismo e
uso indevido de substancias que determinem dependéncia fisica ou psiquica.

Politica de outra setor: salde

29

PL 3280/2015

Altera a Lei n°®12.187, de 29 de dezembro de 2009, que institui a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC e d& outras providéncias

Politica de outra setor: meio ambiente

30

PL 2812/2015

Altera dispositivos do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cédigo
Penal, para majorar as penas dos crimes contra a Administragdo Publica, suprime
a regulagdo especifica do crime de corrupg¢do praticado no contexto tributario da
Lei n®8.137, de 27 de dezembro de 1990, e do crime de peculato praticado por
prefeito, previsto no Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967, e inclui a
forma mais gravosa de corrupgao no rol de crimes hediondos da Lei n° 8.072, de
25 de julho de 1990.

Politica de outra setor: corrupgdo

31

PL 1786/2015

Acrescenta o0 art. 36-E a Lei 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece
diretrizes e bases da Educacéo Nacional.

Trata de politica de outro setor: educacao

32

MPV 667/2015

Abre crédito extraordinario, em favor dos 6rgdos e empresas estatais, constantes
do Projeto de Lei Orcamentaria de 2015, no valor de R$ 74.014.218.398,00, para
os fins que especifica.

Orgcamento de outros érgaos
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33

PL 8306/2014

Estabelece as diretrizes da politica cultural do pais, e da cidadania e dos direitos
culturais.

Politica de outra setor: cultura

34

PLV 12/2014

Altera a Lei n° 10.848, de 15 de marco de 2004, que dispbe sobre a
comercializagdo de energia elétrica, e da outras providéncias.

Politica de outra setor: energia elétrica

35

PLP 385/2014

Altera a Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003, que dispde sobre o
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS, de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal, e da outras providéncias.

Politica de outra setor: receita federal

36

PL 7354/2014

Cria 0 Fundo de Desenvolvimento da Midia Independente, e d& outras
providéncias.

Politica de outra setor: telecomunicacGes

37

PL 7350/2014

Institui o Programa Nacional de Apoio a Midia Independente e da outras
providéncias.

Politica de outra setor: telecomunicacdes

38

PL 6969/2013

Institui a Politica Nacional para a Conservagao e o0 Uso Sustentavel do Bioma
Marinho Brasileiro (PNCMar) e da outras providéncias.

Politica de outra setor: meio ambiente

39

PL 6460/2013

Institui a Politica Nacional de Defesa e de Desenvolvimento da Amazonia Legal e
da Faixa de Fronteira.

Politica de outra setor: Meio ambiente e defesa

40

PLV 25/2013

Autoriza a Companhia Nacional de Abastecimento a utilizar o Regime
Diferenciado de ContratagGes Publicas — RDC, instituido pela Lei n® 12.462, de 4
de agosto de 2011, para a contratacdo de todas as a¢des relacionadas a reforma,
modernizacao, ampliacdo ou construcdo de unidades armazenadoras proprias
destinadas as atividades de guarda e conservacao de produtos agropecuarios em
ambiente natural, entre outras providéncias.

Politica de outra setor: agricultura

41

PL 6324/2013

Dispde sobre o Regime Juridico de uso do Bioma Cerrado, altera a Lei n® 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998, a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 e da outras
providéncias.

Politica de outra setor: meio ambiente

42

PL 6303/2013

Altera a Lei n°® 12.813, de 16 de maio de 2013, que dispde sobre o conflito de
interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e
impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego.

Trata de provimento de cargos no Poder
Executivo Federal.

43

PL 4867/2012

Altera a Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, e a Lei n® 9.478, de 6 de
agosto de 1997, para instituir um novo critério para aplicacdo das receitas
distribuidas para Estados, Municipios e Uni&o.

Politica de outra setor: petréleo
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44 PL 3910/2012 Altera a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989, e a Lei n° 8.001, de 13 de Politica de outra setor: mineragao
marc¢o de 1990, que regulamentam a compensacao financeira pela exploracdo de
recursos minerais, e cria uma participagdo no resultado mineral.

Elaboracédo: Autor
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#  Proposicao legislativa Matéria

1 PLP558/2018 Altera a Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006 e dispositivos das Leis n° 10.735, de 11 de
setembro de 2003, da Lei n° 13.483, de 21 de setembro de 2017, da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, da Lei Complementar n°® 116, de 31 de julho de 2003, da Lei n° 5.143, de 20 de outubro de 1996, da
Lei n®11.101,de 9 de fevereiro de 2005, da Lei n° 10.668, de 14 de maio de 2003, da Lei n® 7.827, de 27 de
setembro de 1989, da Lei n° 12.592, de 18 de janeiro de 2012, da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002 e da
Lei n° 11.196, de 21 de novembro de 2005.

2 PEC 444/2018 Acrescenta 0 88° ao art. 218, e os arts. 218-A e 218-B a Constituicdo Federal, para instituir acdes de pesquisa
em todos 0s ministérios, a aplicacdo minima de recursos em ac¢des de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo,
e proibir o contingenciamento do orcamento de programas de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo.

3 PDC 1019/2018 Aprova o texto Acordo entre 0 Governo da Republica Federativa do Brasil e 0 Governo da Australia para
Cooperacdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, celebrado em Camberra, em 7 de setembro de 2017.

4 PL 10425/2018 Concede isencdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e do Imposto de Importacédo (I1) sobre
produtos de tecnologia assistiva destinados as pessoas com deficiéncia

5 PL 10370/2018 Institui a Politica Nacional de Energia Solar Fotovoltaica-PRONASOLAR e da outras providéncias.

6 PL 9690/2018 Altera a Lei n.° 11.892, de 29 de dezembro de 2012, que cria os Institutos Federais, para proporcionar aos
servidores 0 acesso a bolsas de pesquisa, desenvolvimento, inovacao e intercambio.

PL 9590/2018 Disp0e sobre startups e apresenta medidas de estimulo a criacdo dessas empresas, e da outras providéncias.
PL 9396/2017 Dispde sobre a criacdo da Universidade Federal do Sudoeste da Bahia — UFSB a partir do desmembramento

do Campus Anisio Teixeira da Universidade Federal da Bahia, e da outras providéncias.

9 PL9317/2017 Altera a Lei n® 8.248, de 23 de outubro de 1991, para dispor sobre a capacitacao e a competitividade do setor
de informética, automacéo e comunicacéo, e d& outras providéncias.

10 PL 9166/2017 Disp0e sobre o incentivo a Tecnologia e Inovagéo, e d& outras providéncias.
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11 PEC 359/2017 Acrescenta paragrafos ao artigo 218 da Constituicdo Federal, para garantir recursos minimos a ciéncia,
tecnologia e inovagéo.

12 PL 8512/2017 Regulamenta a criacdo de Fundos Patrimoniais destinados a formacgédo de poupanca de longo prazo para
apoiar as entidades que atuam nas areas de educacdo, saude, assisténcia social, cultura, esportes, ciéncia e
tecnologia.

13 PL 8352/2017 Cria 0 Conselho de Governanga da Internet — CGI.

14 PDC 731/2017 Susta a Consulta Publica n. 02/2017 da Secretaria de Politica de Informética do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdo e Comunicagdes, sobre a atualizacdo do Decreto n. 4.829, de 3 de setembro de 2003,
que estabelece estrutura para a governanca da Internet no Brasil

15 PL 7843/2017 Institui regras e instrumentos para a eficiéncia publica.

16 PL 7789/2017 Institui a Politica Nacional de Desfazimento e Recondicionamento de Equipamentos Eletroeletrénicos,
dispde sobre o Programa Computadores para Inclusdo e da outras providéncias.

17 PL 7549/2017 Autoriza o Poder Executivo a criacdo do Campus da Universidade Federal do Tridngulo Mineiro (UFTM) no
Municipio de Frutal — MG.

18 PL 7543/2017 Autoriza o Poder Executivo a criacdo da Universidade Federal de Governador Valadares (UFGV), com sede
no Municipio de Governador Valadares — MG.

19 PL 7488/2017 Altera a Lei n® 6.538 de 1978, de 22 de junho de 1978, que dispbe sobre os Servigos Postais, para extinguir o
monopolio dessas atividades.

20 PL 7203/2017 Altera a Lei n® 12.249, de 11 de junho de 2010, acrescentando os beneficiarios e segmentos do setor espacial
brasileiro contemplados no Regime Especial para a Industria Aeroespacial.

21 PL 6846/2017 Estabelece os principios e critérios para certificagdo de entidades provedoras de tecnologia social, e da outras
providéncias.

22 PL 6814/2017 Institui normas para licitacdes e contratos da Administracéo Publica e revoga a Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, e dispositivos da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011.

23 PL 6537/2016 Transforma a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa em entidade autarquica especial

federal e d& outras providéncias.
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24 PL 6461/2016 Altera as Leis n° 8.010, de 29 de marco de 1990, 8.934, de 18 de novembro de 1994, 8.958, de 20 de
dezembro de 1994, 10.973, de 2 de dezembro de 2004, e 13.019, de 31 de julho de 2014, para instituir
medidas de desburocratizacdo no segmento de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo.

25 PL 6413/2016 Cria o Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico das Tecnologias de Informagdo e Comunicacao —
Funtics, e incentiva a inclusdo digital e o desenvolvimento local de produtos e servigos de tecnologia de
informacdo e comunicagéo.

26 PL 6391/2016 Dispde sobre o estabelecimento do Fundo Caatinga pelo Banco do Nordeste do Brasil — BNB e da outras
providéncias.

27 PL 6385/2016 Disp0e sobre a prestagdo de servicos postais aos 6rgaos publicos federais da Administracdo Direta e Indireta,
e da outras providéncias.

28 PL 5876/2016 Disp0e sobre a aplicagdo dos recursos do Fundo Social nas areas de Ciéncia e Tecnologia, e da outras
providéncias.

29 PL 5753/2016 Reduz o valor do IOF incidente sobre operacfes de cdmbio realizadas por participantes do programa Ciéncia
sem Fronteiras.

30 PL 5752/2016 Declara como de especial interesse para a geracdo de conhecimento, tecnologia, inovacdo, bem como para o
desenvolvimento brasileiro, nos termos do paragrafo unico do art. 219 da Constituicdo Federal, os Centros
de Pesquisa e de Inovagdo de Empresas (CPIES).

31 PL 5425/2016 Dispde sobre deducdes de imposto de renda referentes a doa¢des a programas, projetos e atividades de
ciéncia, tecnologia e inovacao.

32 PL 3631/2015 Altera a Lei n® 9.250, de 26 de dezembro de 1995, e institui mecanismo de fomento a ciéncia, tecnologia e
inovacao, mediante redugdo do imposto de renda devido de pessoas fisicas e juridicas que patrocinarem
projetos de desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

33 PL 3329/2015 Institui a Politica Nacional de Tecnologia Social.




Proposicéo legislativa

Matéria

34

PL 3302/2015

Dispde sobre a aplicagdo minima de recursos para a pesquisa e o desenvolvimento de diagndsticos,
medicamentos e outros produtos para a saude destinados ao tratamento de doencas raras, e destina parcela
dos recursos recuperados em agdes de ressarcimento ao erario da Unido as a¢bes de atencdo integral as
pessoas com doencas raras no Sistema Unico de Satde.

35

PL 3200/2015

Dispde sobre a Politica Nacional de Defensivos Fitossanitérios e de Produtos de Controle Ambiental, seus
Componentes e Afins, bem como sobre a pesquisa, a experimentagéo, a producéo, a embalagem e rotulagem,
o transporte, 0 armazenamento, a comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizacdo, a importagéo, a
exportacdo, o destino final dos residuos e embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a inspe¢do e a
fiscalizag&o de defensivos fitossanitarios e de produtos de controle ambiental, seus componentes e afins, e da
outras providéncias.

36

PL 2644/2015

Altera a Lei n® 13.123, de 20 de maio de 2015, que dispGe sobre 0 acesso ao patrimbnio genético, sobre a
protecdo e 0 acesso ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparti¢do de beneficios para
conservagéo e uso sustentavel da biodiversidade.

37

PL 2200/2015

Regulamenta a utilizagéo e as regras para autorizagdo de licenciamento e operacéo de “DRONES”, incluindo
veiculos aéreos ndo tripulados (VANT’s) e aeronaves remotamente pilotadas (ARP’’s), e da outras
providéncias.

38

PL 1910/2015

Disp0e sobre o0 pagamento de compensacao financeira aos Estados, aos Municipios, ao Distrito Federal e a
6rgdos da administracdo direta da Unido pelo uso de potenciais eolicos para geracao de energia elétrica, e da
outras providéncias.

39

PL 117/2015

Institui a Politica Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnolégico do Setor Farmacéutico.

40

PL 16/2015

Estabelece regras sobre o licenciamento e operagdo de veiculos aéreos ndo tripulados (VANT’’s) e
aeronaves remotamente pilotadas (ARP’’s), bem como os aparelhos intitulados “DRONES”, e d& outras
providéncias.

41

MPV 666/2014

Abre crédito extraordinario, em favor de diversos 6rgaos do Poder Executivo, de Encargos Financeiros da
Unido, de Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios, de Operagdes Oficiais de Crédito e de
empresas estatais vinculadas a diversos 6rgdos, no valor de R$ 20.139.294.891,00, para os fins que
especifica.
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42 PL 8325/2014 Institui o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico dos Minerais de Elementos Terras-Raras e a
Criaco de Cadeia Produtiva (PADETR).

43 PLP 446/2014 Estabelece incentivos, inclusive por meio do aprimoramento do ambiente de negdcios no Pais, aos
investimentos efetuados em participacGes empresariais por meio de capital empreendedor.

44 PL 8252/2014 Altera as Lei nos 10.973, de 2 de dezembro de 2004, 8.666, de 21 de junho de 1993 e 12.462, de 4 de agosto
de 2011

45 PL 7977/2014 Destina recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — FNDCT para apoiar
pesquisas cientificas, inclusive com células tronco, visando a cura de doencgas neurodegenerativas.

46 PL 7454/2014 Altera as redagdes dos arts. 5° e 8° do Decreto n® 7.642, de 13 de dezembro de 2011, que institui o Programa
Ciéncia sem Fronteiras, para incluir a obrigatoriedade de apresentacéo, pelos estudantes participantes do
Programa, de relatérios de suas atividades académicas, bem como a obrigatoriedade de avaliacdo dos
referidos relatérios pelo Comité de Acompanhamento e Assessoramento.

47 PL 7251/2014 Institui o Programa de Incentivo a Novas Tecnologias de Propulsdo para a Cadeia Produtiva de Veiculos
Automotores — INOVAR-TECNOLOGIA.

48 PL 6936/2013 Altera a Lei n® 11.794, de 8 de outubro de 2008, proibindo testes e experimentos em animais, quando
relacionados a producdo de cosméticos.

49 PL 6741/2013 Disp0e sobre a Politica Nacional de Nanotecnologia, a pesquisa, a producéo, o destino de rejeitos e o uso da
nanotecnologia no pais, e da outras providéncias.

50 PL 6702/2013 DispGe sobre a existéncia de repositorios digitais nas instituicdes federais de educacao superior e de
pesquisa, para gestdo e disseminacdo de sua producao cientifica, técnica e artistica.

51 PL 6602/2013 Altera a redacdo dos arts. 14, 17 e 18 da Lei n° 11.794, de 8 de outubro de 2008, para dispor sobre a vedacgao
da utilizacdo de animais em atividades de ensino, pesquisas e testes laboratoriais com substancias para o
desenvolvimento de produtos de uso cosmético em humanos e aumentar os valores de multa nos casos de
violacdo de seus dispositivos.

52 PL 6304/2013 Institui Regime Especial de Tributacdo para instalacdo e manutencéo de Centros de Processamento de Dados

— Data Centers.
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53 PL 6244/2013 Cria cargos de provimento efetivo no &mbito da administracdo publica federal e da outras providéncias.

54 PL 6078/2013 Altera as Leis n°® 12.772, de 28 de dezembro de 2012; n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994; n° 11.892, de 29
de dezembro de 2008; n° 11.526, de 4 de outubro de 2007; e n°® 12.513, de 26 de outubro de 2011, para
incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitacdo tecnolégica no &mbito das Instituicdes
Federais de Ensino Superior e das InstituicGes Cientificas e Tecnoldgicas em cooperagcdo com organizagles
sociais, entidades privadas, empresas publicas ou sociedades de economia mista, suas subsidiarias ou
controladas, e da outras providéncias.

55 PL 5942/2013 Estabelece regras sobre o licenciamento e operagdo de veiculos aéreos ndo tripulados (VANT’’s) e
aeronaves remotamente pilotadas (ARP’’s), e da outras providéncias.

56 PL 5842/2013 Altera a Lei n® 11.892, de 29 de dezembro de 2008 que “institui a Rede Federal de Educagao Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica, cria os Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia, e da outras
providéncias”.

57 PL 5402/2013 Altera a Lei n®9.279, de 14 de maio de 1996, para revogar o paragrafo Gnico de seu art. 40, alterar seus arts.
10, 13, 14, 31, 195 e 229-C, e acrescentar os arts. 31-A e 43-B; e altera a Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de
1999, para alterar seu art. 7°.

58 PL 5049/2013 Concede incentivos fiscais do Imposto sobre a Renda para o desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

59 PLP 237/2012 Altera a Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006.

60 PL 3946/2012 Altera a Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004 para permitir aquisi¢cdo de produto ou processo inovador

gerados por meio de politicas de fomento a pesquisa e desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica.
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61 PL 2203/2011

Dispde sobre servidores do Instituto Nacional de Meteorologia, da Comissdo Executiva do Plano da Lavoura
Cacaueira, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia, da Comissao de Valores Mobiliérios, do Instituto Evandro
Chagas, do Centro Nacional de Primatas, da Fundacdo Oswaldo Cruz, do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada, do Instituto Nacional do Seguro Social, da Superintendéncia de Seguros Privados, do Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia, da Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar, do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, do Fundo
Nacional de Desenvolvimento para a Educacdo, do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, do
Servigo Exterior Brasileiro, do Instituto Brasileiro de Turismo, da Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus, do ex-Territorio de Fernando de Noronha e do Ministério da Fazenda, sobre 0s ocupantes de cargos
de Médico do Poder Executivo, de cargos de Especialista em Infraestrutura Sénior, de cargos de Agente de
Combate as Endemias e de cargos das carreiras de Magistério Superior e do Ensino Basico, Técnico e
Tecnoldgico, de Analista de Infraestrutura, de Ciéncia e Tecnologia, de Tecnologia Militar, de
Desenvolvimento de Politicas Sociais e de Financas e Controle, sobre as gratificacGes e adicionais que
menciona, e da outras providéncias.

Elaboracédo: Autor
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#  Proposicao legislativa

Ato normativo

Matéria

Data da promulgacéo

1 MPV 851/2018

Lei Ordinaria 13.800/2019

Autoriza a administracdo publica a firmar instrumentos de parceria e
termos de execugdo de programas, projetos e demais finalidades de
interesse publico com organizagdes gestoras de fundos patrimoniais e da
outras providéncias.

21/06/2019

2 PL 10998/2018

Lei Ordinaria 13.801/2019

Altera a Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994, que dispde sobre as
relagOes entre as institui¢des federais de ensino superior e de pesquisa
cientifica e tecnoldgica e as fundagdes de apoio.

10/01/2019

3 MPYV 843/2018

Lei Ordinaria 13.755/2018

Estabelece requisitos obrigatorios para a comercializacéo de veiculos no
Brasil, institui o Programa Rota 2030 — Mobilidade e Logistica e dispbe
sobre o regime tributario de autopec¢as ndo produzidas.

11/12/2018

4 MPYV 810/2017

Lei Ordinaria 13.674/2018

Altera a Lei n° 8.248, de 23 de outubro de 1991, e a Lei n°® 8.387, de 30
de dezembro de 1991, e da outras providéncias.

12/06/2018

5 PL9086/2017

Lei Ordinaria 13.576/2017

Dispde sobre a Politica Nacional de Biocombustiveis — RenovaBio e da
outras providéncias.

27/12/2017

6 PDC 552/2016

Decreto Legislativo 175/2017

Aprova o texto do Acordo entre 0 Governo da Republica Federativa do
Brasil e 0 Governo da Republica Democratica Federal da Etiopia sobre
Cooperagdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, assinado em Adis
Abeba, em 24 de maio de 2013.

13/11/2018

7  PLN 36/2016 CN

Lei Ordinaria 13.388/2016

Abre aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, em favor
dos Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, da Educacdo, da
Justica, do Esporte e do Desenvolvimento Social e Combate & Fome,
crédito especial no valor de R$ 3.872.856,00, para os fins que especifica.

21/12/2016
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PLN 27/2016 CN

Lei Ordinaria 13.383/2016

Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo, crédito suplementar no valor de R$
27.934.749,00, para reforgo de dotagGes constantes da Lei Orgamentaria
vigente.

21/12/2016

MPV 716/2016

Lei Ordinaria 13.310/2016

Abre crédito extraordinario, em favor dos Ministérios da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, da Defesa e do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, no valor de R$ 420.000.000,00, para os fins que
especifica.

08/07/2016

10

PL 4252/2015

Lei Ordinaria 13.326/2015

Altera a remuneracao de servidores publicos, dispde sobre gratificacdes
de qualificagdo e de desempenho, estabelece regras de incorporagédo de
gratificacdo de desempenho a aposentadorias e pensdes, dispde sobre a
criagdo das carreiras do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
— CADE, sobre a remuneragdo dos cargos das carreiras das Agéncias
Reguladoras, de que tratam a Lei n°® 10.871, de 20 de maio de 2004, e a
Lei n®10.768, de 19 de novembro de 2003, e da outras providéncias.

29/07/2016

11

PLN 13/2015 CN

Lei Ordinéria 13.211/2015

Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, da Educacdo e da Cultura, crédito
suplementar no valor de R$ 187.278.058,00, para reforgo de dotagdes
constantes da Lei Or¢camentaria vigente.

23/12/2015

12

PL 3012/2015

Lei Ordinéria 13.536/2017

Dispde sobre a prorrogacao dos prazos de vigéncia das bolsas de estudo
concedidas por agéncias de fomento a pesquisa nos casos de maternidade
e de adogdo.

18/12/2017
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13

PL 7735/2014

Lei Ordinaria 13.123/2015

Regulamenta o inciso Il do § 1° e 0 § 4° do art. 225 da Constituicdo
Federal, o Artigo 1, a alinea j do Artigo 8, a alinea ¢ do Artigo 10, o
Artigo 15 e os 88 3° e 4° do Artigo 16 da Convencdo sobre Diversidade
Biologica, promulgada pelo Decreto n° 2.519, de 16 de marco de 1998;
dispde sobre 0 acesso ao patriménio genético, sobre a prote¢do e 0 acesso
ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparticéo de beneficios
para conservagao e uso sustentavel da biodiversidade; revoga a Medida
Provisorian®2.186-16, de 23 de agosto de 2001; e da outras providéncias.

14/05/2015

14

PL 6727/2013

Lei Ordinaria 13.023/2014

Disp0e sobre a prorrogagdo de prazo dos beneficios concedidos pela Lei
n° 8.248, de 23 de outubro de 1991, e suas alteracdes. NOVA EMENTA:
Altera as Leis n° 8.248, de 23 de outubro de 1991, e 8.387, de 30 de
dezembro de 1991, e revoga dispositivo da Lei n° 10.176, de 11 de janeiro
de 2001, para dispor sobre a prorrogacéo de prazo dos beneficios fiscais
para a capacitacao do setor de tecnologia da informagéo.

11/08/2014

15

PLN 31/2013 CN

Lei Ordinaria 12.888/2013

Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo e da Educacéo, crédito especial no valor
de R$ 320.781.825,00, para os fins que especifica.

02/12/2013

16

PLN 26/2013 CN

Lei Ordinaria 12.911/2013

Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, da Educacdo e do Esporte e de
OperacOes Oficiais de Crédito, crédito suplementar no valor de R$
1.389.085.155,00, para reforco de dotagcBes constantes da Lei
Orcametéria vigente.

19/12/2013

17

MPV 614/2013

Lei Ordinaria 12.863/2013

Altera a Lei n°® 12.772, de 28 de dezembro de 2012, que dispe sobre a
estruturacao do Plano de Carreiras e Cargos de Magistério Federal; altera
a Lein®11.526, de 4 de outubro de 2007; altera a Lei n°® 12.513, de 26 de
outubro de 2011, e d& outras providéncias.

25/09/2013

18

PEC 290/2013

Emenda Constitucional
85/2015

Altera e adiciona dispositivos na Constituicdo Federal para atualizar o
tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagéo.

27/02/2015
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19 PLN 38/2012 CN

Lei Ordinaria 12.757/2012

Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, da Educacdo, da Cultura e do Esporte e
de Operagoes Oficiais de Crédito, crédito suplementar no valor de R$
1.700.600.911,00 (um bilhdo, setecentos milhdes, seiscentos mil,
novecentos e onze reais), para reforco de dotagBGes constantes da Lei
Orcamentaria vigente.

20/12/2012

20 MPV 581/2012

Lei Ordinaria 12.793/2013

DispGe sobre o Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste — FDCO;
autoriza a Unido a conceder subvencdo econdmica as instituicdes
financeiras oficiais federais, sob a forma de equalizacdo de taxa de juros
nas operacdes de crédito para investimentos no &mbito do FDCO; altera
as Leisn®7.827, de 27 de setembro de 1989, e n® 10.177, de 12 de janeiro
de 2001, que tratam das operagbes com recursos dos Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-
Oeste; constitui fonte adicional de recursos para ampliacdo de limites
operacionais da Caixa Econémica Federal e do Banco do Brasil S.A., e
da outras providéncias.

03/04/2013
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21 PL 4369/2012

Lei Ordinaria 12.778/2012

Dispde sobre remuneracdo e reajuste de Planos de Cargos, Carreiras e 31/12/2012

Planos Especiais de Cargos do Poder Executivo federal; sobre as
remuneragbes do Grupo Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo —
Grupo DACTA, dos cargos da area de Ciéncia e Tecnologia, dos cargos
de atividades técnicas da fiscalizagdo federal agropecuéria, da Carreira
do Seguro Social, das Carreiras de Perito Médico Previdenciario e
Supervisor Médico-Pericial, e dos empregados beneficiados pela Lei n°
8.878, de 11 de maio de 1994; e sobre a criacdo de cargos integrantes da
Carreira do Magistério Superior, de que trata a Lei n° 7.596, de 10 de
abril de 1987, e do Plano de Carreiras para a area de Ciéncia e
Tecnologia, estruturado pela Lei no 8.691, de 28 de julho de 1993; altera
os valores dos soldos dos militares das Forgas Armadas constantes da Lei
n°® 11.784, de 22 de setembro de 2008; altera as Leis n° 11.907, de 2 de
fevereiro de 2009, quanto as Carreiras de Especialista em Assisténcia
Penitenciéria, de Agente Penitenciario Federal e de Técnico de Apoio a
Assisténcia Penitenciaria do Quadro de Pessoal do Ministério da Justica,
10.410, de 11 de janeiro de 2002, e 11.357, de 19 de outubro de 2006,
para dispor sobre a remuneracdo da Carreira de Especialista em Meio
Ambiente e do Plano Especial de Cargos do Ministério do Meio
Ambiente e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA — PECMA, 11.355, de 19 de outubro de
2006, 10.971, de 25 de novembro de 2004, 10.483, de 3 de julho de 2002,
10.355, de 26 de dezembro de 2001, 11.233, de 22 de dezembro de 2005,
10.682, de 28 de maio de 2003, 11.344, de 8 de setembro de 2006,
11.095, de 13 de janeiro de 2005, 11.090, de 7 de janeiro de 2005, 11.356,
de 19 de outubro de 2006, 10.480, de 2 de julho de 2002, 12.277, de 30
de junho de 2010, 11.784, de 22 de setembro de 2008, 12.702, de 7 de
agosto de 2012, 10.551, de 13 de novembro de 2002, 10.484, de 3 de
julho de 2002, 10.855, de 1° de abril de 2004, 9.657, de 3 de junho de
1998, 11.156, de 29 de julho de 2005, 12.094, de 19 de novembro de
2009, 11.319, de 6 de julho de 2006, 11.350, de 5 de outubro de 2006,
10.225, de 15 de maio de 2001, 11.776, de 17 de setembro de 2008,
11.890, de 24 de dezembro de 2008, 12.154, de 23 de dezembro de 2009,
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e 11.526, de 4 de outubro de 2007; revoga dispositivo da Lei n® 8.691, de
28 de julho de 1993; e d& outras providéncias.
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22 PL 4368/2012

Lei Ordinaria 12.772/2012

Dispde sobre a estruturacdo do Plano de Carreiras e Cargos de Magistério
Federal; sobre a Carreira do Magistério Superior, de que trata a Lei n°
7.596, de 10 de abril de 1987; sobre o Plano de Carreira e Cargos de
Magistério do Ensino Basico, Técnico e Tecnoldgico e sobre o Plano de
Carreiras de Magistério do Ensino Bésico Federal, de que trata a Lei n°
11.784, de 22 de setembro de 2008; sobre a contratacdo de professores
substitutos, visitantes e estrangeiros, de que trata a Lei n® 8.745 de 9 de
dezembro de 1993; sobre a remuneragdo das Carreiras e Planos Especiais
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo, de que
trata a Lei n® 11.357, de 19 de outubro de 2006; altera remuneragdo do
Plano de Cargos Técnico-Administrativos em Educacéo; altera as Leis
n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, 11.784, de 22 de setembro de 2008,
11.091, de 12 de janeiro de 2005, 11.892, de 29 de dezembro de 2008,
11.357, de 19 de outubro de 2006, 11.344, de 8 de setembro de 2006,
12.702, de 7 de agosto de 2012, e 8.168, de 16 de janeiro de 1991; revoga
0 art. 4° da Lei n°® 12.677, de 25 de junho de 2012; e da outras
providéncias.

31/12/2012

23 PL 4365/2012

Lei Ordinaria 12.823/2013

Cria cargos do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo, de que trata a
Lei n® 11.357, de 19 de outubro de 2006; da Carreira de Analista de
Infraestrutura, de que trata a Lei n°® 11.539, de 8 de novembro de 2007;
do Plano de Carreiras para a area de Ciéncia e Tecnologia, de que trata a
Lei n° 8.691, de 28 de julho de 1993; da Carreira da Previdéncia, da
Salde e do Trabalho, dos Planos de Carreiras e Cargos do Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia e do Instituto Nacional
da Propriedade Industrial, de que trata a Lei n® 11.355, de 19 de outubro
de 2006, dos cargos da Agéncia Nacional de Saude Suplementar, de que
trata a Lei n® 10.871, de 20 de maio de 2004; e da outras providéncias.

06/06/2013
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24 PLN 15/2012 CN

Lei Ordinaria 12.749/2012

Abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, da Educacdo, da Cultura e do Esporte e
de Operagdes Oficiais de Crédito, crédito suplementar no valor global de
R$ 1.789.182.545,00 (um bilhdo, setecentos e oitenta e nove milhdes,
cento e oitenta e dois mil, quinhentos e quarenta e cinco reais), para
reforco de dotacdes constantes da Lei Orcamentaria vigente.

20/12/2012
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25 MPV 568/2012

Lei Ordinaria 12.702/2012

Dispde sobre servidores do Instituto Nacional de Meteorologia, da
Comissdo Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira, da Agéncia
Brasileira de Inteligéncia, da Comissdo de Valores Mobiliarios, do
Instituto Evandro Chagas, do Centro Nacional de Primatas, da Fundacéo
Oswaldo Cruz, do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, do Instituto
Nacional do Seguro Social, da Superintendéncia de Seguros Privados, do
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia, da
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar, do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, do Fundo
Nacional de Desenvolvimento para a Educagdo, do Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas, do Servico Exterior Brasileiro, do
Instituto Brasileiro de Turismo, da Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus, do ex-Territério de Fernando de Noronha e do Ministério da
Fazenda, sobre os ocupantes de cargos de Médico do Poder Executivo,
de cargos de Especialista em Infraestrutura Sénior, de cargos de Agente
de Combate as Endemias e de cargos das carreiras de Magistério Superior
e do Ensino Basico, Técnico e Tecnoldgico, de Analista de Infraestrutura,
de Ciéncia e Tecnologia, de Tecnologia Militar, de Desenvolvimento de
Politicas Sociais e de Financas e Controle, sobre as gratificaces e
adicionais que menciona, e da outras providéncias.

08/08/2012
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#

Proposicéo legislativa

Ato normativo

Matéria

Data da promulgacéo

26 MPV 563/2012

Lei Ordinaria 12.715/2012

Altera a aliquota das contribuicBes previdenciarias sobre a folha de
salérios devidas pelas empresas que especifica, institui o Programa de
Incentivo a Inovagdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva
de Veiculos Automotores, o Regime Especial de Tributagdo do Programa
Nacional de Banda Larga para Implantacdo de Redes de
Telecomunicagdes, 0 Regime Especial de Incentivo a Computadores para
Uso Educacional, o Programa Nacional de Apoio a Aten¢ao Oncoldgica,
0 Programa Nacional de Apoio a Atencdo da Saude da Pessoa com
Deficiéncia, restabelece o Programa Um Computador por Aluno, altera
0 Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da IndUstria de
Semicondutores, instituido pela Lei n® 11.484, de 31 de maio de 2007, e
da outras providéncias.

18/09/2012

27

PL 3538/2012

Lei Ordinaria 12.706/2012

Autoriza a criagdo da empresa publica Amazodnia Azul Tecnologias de
Defesa S.A — AMAZUL e dé& outras providéncias.

09/08/2012

28

MPV 553/2011

Lei Ordinaria 12.626/2012

Abre crédito extraordinario, em favor dos Ministérios da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacédo, da Defesa e da Integracdo Nacional, no valor
global de R$ 533.581.700,00, para os fins que especifica.

11/05/2012

29

MPV 550/2011

Lei Ordinaria 12.613/2012

Altera a Lei n® 10.735, de 11 de setembro de 2003, que dispde sobre o
direcionamento de depdsitos a vista captados pelas instituicGes
financeiras para operacdes de crédito destinadas a populagdo de baixa
renda e a microempreendedores, e da outras providéncias.

19/04/2012

30

PL 2177/2011

Lei Ordinaria 13.243/2016

Institui o Codigo Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo.

12/01/2016

Elaboragédo: Autor



APENDICE D - PROPOSICOES LEGISLATIVAS ABORDADAS EM MANIFESTACOES DA CONJUR/MCTI E/OU DA AGU

#  Proposicdo legislativa ~ Ato normativo Manifestacdo CONJUR/MCTI Manifestacdo AGU
1 PL2177/2011 Lei 13.243/2016 Sim Sim
2  MPV 550/2011 Lei 12.613/2012 Sim Sim
3 PL3538/2012 Lei 12.706/2012 Sim Sim
4  MPV 563/2012 Lei 12.715/2012 Sim Sim
5 MPV 568/2012 Lei 12.702/2012 Néo Sim
6  PL 4365/2012 Lei 12.823/2012 Néo Sim
7 PL 4368/2012 Lei 12.772/2012 Né&o Sim
8  PL 4369/2012 Lei 12.778/2012 Néo Sim
9 MPV 581/2012 Lei 12.793/2013 Né&o Sim
10 PEC 290/2013 EC 85/2015 Néo Sim
11 MPV 614/2013 Lei 12.863/2013 Sim Sim
12 PL 6727/2013 Lei 13.023/2014 Sim Sim
13 PL 7735/2014 Lei 13.123/2015 Sim Sim
14 PL 3012/2015 Lei 13.536/2017 Néo Sim
15 PL 4252/2015 Lei 13.326/2016 Néo Sim
16 PDC 552/2016 Decreto Legislativo Sim Néo
175/2017
17 PL 9086/2017 Lei 13.576/2017 Néo Sim
18 MPV 810/2017 Lei 13.674/2018 Sim Sim
19 MPV 843/2018 Lei 13.755/2018 Nao Sim
20 PL 10998/2018 Lei 13.801/2019 Sim Sim
21 MPV 851/2018 Lei 13.800/2019 Sim Sim

201
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APENDICE E - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

- Perfil da entrevistada ou entrevistado

1) A qual carreira da Advocacia-Geral da Unido (AGU) a sra. ou o sr. integra?

2) Quando ingressou na carreira da AGU?

3) Por que o interesse pela AGU?

4) Durante qual periodo de tempo a sra. ou o sr. ocupou cargo na CONJUR/MCTIC
(Consultoria Juridica do Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes)
ou no DENOR (Departamento de Analise de Atos Normativos, vinculado a Consultoria-
Geral da Uniéo)?

- Visdo geral
5) De uma maneira ampla, como a sra. ou 0 sr enxerga a participacdo da AGU e seus
orgaos vinculados em processos legislativos sobre proposicdes de atos normativos legais

que tratam de CT&I?

- Elaboracdo de manifestacoes juridicas sobre as proposicoes legislativas

6) A CONJUR/MCTIC ou a AGU se manifesta sobre as proposi¢des legislativa somente

quando recebe consultas formais? Por que?

7) Como ¢ feito o exercicio de diferenciar “aspectos juridicos” de “aspectos técnicos”,

tendo em vista 0 Enunciado n° 7 do Manual de Boas Praticas Consultivas da AGU?

8) Como é o processo de construcdo do entendimento que sera exposto na manifestagdo
da CONJUR/MCTIC ou da DENOR (Departamento de Analise de Atos Normativos,
vinculado a Consultoria-Geral da Uniéo)?
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i.  Ha um prévio alinhamento com os integrantes da CONJUR/MCTIC, da
AGU ou da Consultoria-Geral da Unido? Se sim, com quais integrantes?

ii.  Ha alguma interagdo com os integrantes das Consultorias Juridicas dos

Ministérios? Em caso positivo, como ele ocorre?

iii.  H&alguma interacdo com os integrantes das areas técnicas do Ministério?
Em caso positivo, como ele ocorre? [CONJUR/MCTIC]

9) Ha pareceres que analisam a proposicdo artigo por artigo e outros que apenas
verificam, de maneira abrangente, se ha “6bices juridicos”. A sra. ou 0 sr. saberia 0(s)

motivo(s) para essa diferenca? O que motiva adotar um ou outro estilo de anélise?

10) Qual é a sua visdo sobre a utilizacdo de doutrina juridica e de precedentes (Poder
Judiciario e Tribunal de Contas da Unido) na construcdo de argumentos em manifestacdes

sobre proposicdes legislativas?

11) A sra. ou o sr. considera Uteis as manifestagdes de outras areas do Ministério? Por

que?

i.  Em caso positivo, de que maneira essas manifestaces eram utilizadas na

construcdo do seu entendimento sobre a proposicéo legislativa analisada?

12) Na sua visdo, os prazos para analise das proposicoes legislativas sdo suficientes? Em

caso negativo, de que forma os advogados publicos lidam com isso?

i. Isso reflete na forma de escrever as manifestacOes e de, eventualmente,

discutir previamente questdes com outros 6rgaos envolvidos?

- Impacto das manifestacOes juridicas no texto final das proposicdes legislativas
promulgadas
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13) Na sua visdo, qual é o impacto das manifestacdes da CONJUR/MCTIC ou da AGU
na versao final dos textos legislativos? Os integrantes do MCTIC e/ou da Presidéncia da
Republica se mostram abertos as sugestdes feita pela CONJUR/MCTIC?

- Elaboracao de proposicoes legislativas de iniciativa do Poder Executivo

14) Como a CONJUR/MCTIC ou a AGU participa da elaboracdo de textos de

proposicdes legislativas e de medidas provisorias?

i. No caso da Medida Provisoria n° 810/2017, que alterou as Leis n°
8.248/1991 (Lei da Informatica) e n° 8.387/1991 (Zona Franca de
Manaus), 0 parecer menciona expressamente que o texto foi elaborado
sem a participacdo da CONJUR/MCTIC. A sra. ou o sr. saberia dizer por
que isso ocorreu? Houve outras situacdes semelhantes a essa?
[CONJUR/MCTIC]

- Poder Legislativo

15) Durante a tramitacao da proposicdo no Poder Legislativo, a CONJUR/MCTIC e /ou
a AGU participa diretamente do processo legislativo? Se sim, de quais maneiras?

i.  Na tramitacdo do PL 2177/2011 (Novo Marco Regulatério em CT&l), o
parecer da Comissdo Especial sobre a proposicao registrou que, em 21 de
maio de 2013, foi realizada audiéncia publica sobre a relacdo entre as
instituicdes de CT&lI e as entidades do Sistema U (Tribunal de Contas da
Unido, Advocacia-Geral da Unido e Controladoria-Geral da Unido). A
AGU foi representada por Tereza Cristina de Melo, que anotou sua
presenca e informou que participaria da Audiéncia como ouvinte por
determinagdo do "ministro Adams" (entdo Advogado-Geral da Unido). A
sra. ou O sr. saberia dizer se ha algum motivo para que isso tenha
acontecido? A sra. ou o sr. saberia informar se ha outras situagdes
semelhantes a essa em audiéncias publicas promovidas pelo Poder
Legislativo? [AGU]
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16) Enquanto as Casas Parlamentares (Camara dos Deputados e Senado Federal)
discutem proposicdo legislativa sobre CT&I, ha algum tipo de discussdo no &mbito
interno do MCTIC e/ou da AGU? Em caso positivo, de que maneira essa discussao

ocorre?

i.  NoParecern®0913/2015, sobre o PL 2177/2011 (Novo Marco Regulatorio
em CT&I), afirma-se que a matéria foi exaustivamente debatida no
Ministério desde sua proposi¢éo por todas as “areas técnicas interessadas”
e pela CONJUR/MCTIC, que acompanhou o andamento do PL. Como
essa discusséo ocorreu? [CONJUR/MCTIC]

17) Os pareceres das Comissdes Parlamentares que analisaram a proposicao legislativa a
ser abordada sdo elementos considerados na formulacéo do entendimento da AGU? Por

que?

- Acesso a informacao

18) De uma maneira ampla, qual é a sua visdo acerca da publicizacdo de manifestacbes
da CONJUR/MCTIC ou da AGU sobre proposicGes legislativas que posteriormente

foram promulgadas?

i. A partir de 2014, os pareceres do DENOR sobre proposicdes legislativas
comecam a prever a ressalva de que a manifestacdo juridica estd
“protegida pelo sigilo profissional do advogado”. Qual é a sua visao sobre
a inclusdo dessa ressalva nas manifestacdes? Qual é o motivo para essa
mudanga, considerando que a Portaria da AGU que regulamenta o
procedimento de acesso a informacao foi expedida somente em Agosto de
2016? [DENOR]

- Perguntas finais

19) Ha mais alguma coisa que a sra. ou o sr. gostaria de falar?
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20) Ha outra(s) pessoa(s) que a sra. ou o sr. conhece e que poderia(m) ser entrevistada(s)

para a pesquisa? Em caso positivo, vocé teria o(s) contato(s) dela(s)?
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APENDICE F - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O(A) Sr(a). esta sendo convidado(a) a participar, como voluntario(a), da pesquisa
intitulada Burocracia Juridica, Politicas Pablicas e Processo Legislativo: atuacdo de
advogados publicos na formulacdo de atos normativos sobre Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo, conduzida por Felipe Luciano Pires (pesquisador), mestrando em Direito e
Desenvolvimento na FGV Direito SP (Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacéo
Getulio Vargas). Os outros participantes deste estudo sdo advogados(as) publicos
integrantes de carreiras da Advocacia-Geral da Unido (AGU) que integram ou integraram
0 quadro de servidores da Consultoria Juridica do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicagdes (CONJUR/MCTIC) efou da Consultoria-Geral da Uniéo
(CGU).

A pesquisa esta sendo desenvolvida como trabalho de conclusédo do curso de pos-
graduacdo stricto sensu Mestrado Académico em Direito e Desenvolvimento, na FGV
Direito SP. O objetivo deste estudo é estudar a participacdo e influéncia da
CONJUR/MCTIC e da AGU nos processos legislativos sobre proposicfes de atos
normativos que tratam de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, e foram propostas entre
31/08/2011 e 31/12/2018.

Sua participacdo ndo é obrigatéria. A qualquer momento, vocé poderéa desistir de
participar e retirar seu consentimento. Sua recusa, desisténcia ou retirada de
consentimento ndo acarretara prejuizo.

A participacdo nesta pesquisa, que ndo implica em gastos financeiros, consistira
em conceder ao pesquisador entrevista de 30 (trinta) a 60 (sessenta) minutos. A entrevista
sera por plataforma virtual e tera seu dudio gravado para que o0 pesquisador o transcreva
posteriormente.

A fim de assegurar sua privacidade, os dados obtidos por meio desta pesquisa néo
serdo identificados. O pesquisador opta por ndo citar os nomes dos participantes no
relatorio final da pesquisa. Por isso, confidencialidade de todos os arquivos relacionados
a pesquisa sera rigorosamente mantida por intermédio da atribuicdo de pseuddnimo a
todas as falas que forem eventualmente citadas, de forma que os dados ndo possam ser
relacionados a sua identidade em nenhuma hipoétese.

Tendo em vista que a finalidade académica da entrevista, a confidencialidade dos
arquivos e informagbes dos participantes e a possibilidade do(a) Sr(a). interromper a
entrevista caso tenha algum incémodo, informamos que ndo ha riscos relacionados a sua
participacdo na pesquisa.

Caso concorde em participar desta pesquisa, assine ao final deste documento, que
possui duas vias, sendo uma delas sua, e a outra, do pesquisador responsavel. O(a) Sr(a).
podera tirar duvidas sobre o0 projeto e sua participacdo a qualquer momento atraves dos
contatos indicados abaixo.

Felipe Luciano Pires, mestrando em Direito e Desenvolvimento pela FGV Direito
SP e [profissao]: [endereco]. [telefone]. [e-mail].
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Comité de Conformidade Etica em Pesquisa Envolvendo Seres Humanos da
Fundacéo Getulio Vargas — CCE/FGV: Praia de Botafogo, 190, sala 536, Botafogo, Rio
de Janeiro, RJ, CEP 22250-900. Telefone (21) 3799-6216. E-mail:
etica.pesquisa@fgv.br.

Eu, , declaro que entendi os
objetivos, riscos e beneficios de minha participacao nesta pesquisa, e que concordo
em participar.

[local], de de

Assinatura do(a) participante Assinatura do pesquisador


mailto:etica.pesquisa@fgv.br
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APENDICE G - PEDIDOS DE ACESSO A INFORMACAO RESPONDIDOS COM BASE NO SIGILO PROFISSIONAL DA

ADVOCACIA E/OU CONSEQUENCIAS DA PUBLICIZACAO DOS DOCUMENTOS

#  Orgéo destinatario  Namero do pedido Assunto Sigilo profissional Consequéncias da publicizacéo

1 MCTIC 01390.002110/2019-41 PL 2177/2011 Sim Sim

2 AGU 00700.000932/2019-83  PL 2177/2011  Sim Sim

3 AGU 00700.001022/2019-18 MPV Sim Sim
550/2011

4 AGU 00700.001059/2019-46  PL 3538/2012 Sim Sim

5 AGU 00700.001278/2019-25 MPV Sim Sim
563/2012

6 AGU 00700.001087/2019-63 MPV Sim Sim
568/2012

7  AGU 00700.001089/2019-52  PL 4365/2012  Sim Sim

8 AGU 00700.001090/2019-87  PL 4368/2012 Sim Sim

9 AGU 00700.001091/2019-21  PL 4369/2012 Sim Sim

10 AGU 00700.001092/2019-76  MPV Sim Sim
581/2012

11 AGU 00700.001095/2019-18 MPV Sim Sim
614/2013

12 AGU 00700.001100/2019-84 PL 6727/2013  Sim Sim

13 AGU 00700.001105/2019-15 PL 7735/2014 Sim Sim

14 AGU 00700.001106/2019-51  PL 3012/2015 Sim Sim

15 AGU 00700.001112/2019-17  PL 4252/2015 Sim Sim

16 AGU 00700.001123/2019-99  PL 9086/2017  Sim Sim




17 MCTIC 01390.002560/2019-33 MPV Sim Né&o
810/2017

18 AGU 00700.001125/2019-88 MPV Sim Sim
810/2017

19 AGU 00700.001279/2019-70 MPV Sim Sim
843/2018

20 AGU 00700.001130/2019-91 PL Sim Sim
10998/2018

21 MCTIC 01390.002573/2019-11 MPV Sim Né&o
851/2018

22 AGU 00700.001131/2019-35 MPV Sim Sim

851/2018
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