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“Talvez seja porque estamos vivendo de
maneira nova as relacoes de teoria-pratica.
As vezes se concebia a pratica como uma
aplicacdo da teoria, como uma
consequéncia; as vezes ao contrario, como
devendo inspirar a teoria, como sendo ela
propria criadora com relagdo a uma forma
futura de teoria.”

(Gilles Deleuze e Michel Foucault, 2006)



RESUMO

A presente pesquisa visa analisar a impenhorabilidade de recursos publicos
repassados para instituicbes privadas quando destinados ao desenvolvimento de
programas de interesse publico social. Parte-se, entdo, da andlise de como essa
impenhorabilidade se encontra disciplinada no ordenamento processual civil,
atualmente, no artigo 833, inciso IX, do Codigo de Processo Civil de 2015. Em
seguida, investiga-se se a redac¢do do referido dispositivo estd em consonancia com
a Constituicdo, ao prever que, sdo impenhoraveis os recursos publicos repassados as
instituicdes privadas quando destinados, compulsoriamente, as areas da (1) saude,
(2) educacéo e (3) assisténcia social — nao abrangendo outras areas que também
sédo de interesse publico social. A partir dessa investigacdo de carater legislativo,
doutrinério e jurisprudencial, pretende-se compreender o0 objeto de pesquisa com uma
maior abrangéncia, bem como repensar a redacdo do mencionado dispositivo e dos
projetos de lei envolvendo o tema sob a otica da Constituicdo. Ao final, promove-se
uma comparacao da forma como essa espécie de impenhorabilidade se encontra
positivada em Portugal. Por meio dos subsidios coletados, busca-se adequar e
contribuir para o aprimoramento de como essa impenhorabilidade é regulada no

Brasil.

Palavras-chave: impenhorabilidade; recursos publicos repassados para instituicoes

privadas; processo civil; Constituicao.



ABSTRACT

The present research aims to analyze the unseizability of public resources transferred
to private institutions when destined to the development of programs of public social
interest. It starts from the analysis of how this unseizability is regulated in the civil
procedural system, currently, in article 833, item IX, of the Civil Procedure Code of
2015. Then, it is investigated whether the redaction of the mentioned device is in line
with the Constitution, by predicting that public resources transferred to private
institutions cannot be pledged when destined, compulsorily, to the areas of (1) health,
(2) education and (3) social assistance — not including other areas that are of public
social interest. From this legislative, doctrinal and jurisprudential investigation, it is
intended to understand the research object with a greater scope as well as rethinking
the mentioned device and the legislative proposals involving the subject from the
perspective of the Constitution. At the end, a comparison is made of the way in which
this type of unseizability was positive in Portugal. Through the subsidies collected, we
seek to adapt anda contribute to the improvement of the way in which this unseizability

is regulated in Brazil.

Keywords: unseizability; public resources transferred to private institutions; civil

procedure; Constitution.
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1 INTRODUCAO

O processo civil, assim como os demais ramos do direito, nos Ultimos anos, tem
se desenvolvido com a assimilacdo de valores e principios constitucionais. Em
decorréncia desse movimento, o direito processual civil passou a ser lido sob uma
dtica constitucional e os institutos processuais repensados a partir da Constituicdo.*
Esse movimento levou o processo a ser reconhecido como uma garantia

constitucional fundamental, entre os mais basicos dos direitos humanos:

De fato, o direito ao acesso efetivo [a justica] tem sido progressivamente
reconhecido como sendo de importancia capital entre 0os novos direitos
individuais e sociais, uma vez que a titularidade de direitos é destituida de
sentido na auséncia de mecanismos para sua efetiva reivindicagéo. O acesso
a justica pode, portanto, ser encarado como requisito fundamental — o mais
béasico dos direitos humanos — de um sistema juridico moderno e igualitario
que se pretenda garantir, e ndo apenas proclamar os direitos de todos. O
enfoque sobre o acesso — 0 modo pelo qual os direitos se tornam efetivos —
também caracteriza crescentemente o estudo do moderno processo civil.?

O paradigma atual insere a Constituicdo como um “[...] filtro pelo qual esta
condicionada a validade de todo o sistema juridico-social”® e implica em uma
“[...] reinterpretacdo dos institutos ordinarios na perspectiva constitucional, para que
toda atividade juridica seja exercida a luz da Constituicdo e passe por seu crivo. E o
Direito Processual Civil, é claro, também experimentou tal influxo”.#

O referido olhar abrange, em maior ou menor grau, todas as fases do processo
civil e, no presente trabalho, pretende-se trazer essa 6tica para a fase de execucao.
A execucao é essencial para a concretizacdo do direito da parte e para a promoc¢ao

da efetiva tutela jurisdicional, garantida constitucionalmente (artigo 5°, XXXV, CR), de

1 “Todos os ramos do direito, notadamente o do direito processual, vinculam-se a Constituicdo, de
sorte que é a Carta Politica que fixa os principios, os contornos e as bases sobre as quais deve
erguer-se o edificio normativo brasileiro. [...] E cada vez maior o nimero de trabalhos e estudos
juridicos envolvendo interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo Federal, o que demonstra a
tendéncia brasileira de colocar o direito constitucional em seu verdadeiro e meritério lugar: o de base
fundamental para o direito do Pais. O intérprete deve buscar a aplicagéo do direito ao caso concreto,
sempre tendo como pressuposto o exame da Constituicdo Federal.” (NERY JUNIOR, Nelson.
Principios do processo na Constituicdo Federal. 11. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 44-45).

2 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Porto Alegre: Editora Fabris, 1988. p.
11-12.

3 JAYME, Fernando Gonzaga; DUTRA, Victor Barbosa. Desjudicializacdo e processualidade com
base na natureza dos conflitos e conforme a Constituicdo brasileira. Revista Internacional
Consinter de Direito, Porto, ano VII, n. XIIlI, p. 341-356, 2. sem. 2021. p. 347. (traducdo nossa).

4 JAYME; DUTRA, 2021, p. 348 (tradugdo nossa).
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modo a proporcionar “[...] o resultado pratico a que tendia a regra juridica que néo foi
obedecida”.®

A execugdo, examinada historicamente, percorreu momentos rudimentares,
mas em decorréncia da humanizacdo do processo e, mais recentemente, da sua
constitucionalizag¢do, passou a encontrar limites humanitarios, juridicos e sociais,®
conforme seré exposto no decorrer do presente trabalho.

Dentre esses limites, encontram-se as regras de impenhorabilidade que
proibem a penhora de determinados bens do executado. Esses bens ndo podem ser
objeto de penhora, expropriacdo ou mecanismos para satisfazer o direito do
exequente. Tais regras sao indicadas pelos estudiosos do processo civil como um dos

mais modernos institutos de humanizacéo e conformacao da tutela executiva:

O que mais nos interessa na presente analise é o reconhecimento de uma
evolugdo, nem sempre em linha reta, da responsabilidade do executado na
execugdo forgada, iniciando-se com a possibilidade de morte dos devedores
e apls certo tempo de sua escravizagcdo temporaria, para a execucao
patrimonial, desde a expropriacdo da totalidade do patrimoénio do devedor até
a restricdo patrimonial ao valor da divida e a determinados bens, ja que
alguns estariam garantidos de forma ora absoluta, ora relativa. Como se
percebe, a impenhorabilidade de bens é a Ultima das medidas no trajeto
percorrido pela “humanizacdo da execugao”. A garantia de que alguns bens
jamais serdo objeto de expropriacdo judicial nos parece ser a tentativa mais
moderna do legislador de preservar a pessoa do devedor, colocando-se
nesses casos sua dignidade humana acima do direito de crédito do
exequente.’

Dentre as regras de impenhorabilidade, emerge a norma objeto central deste
trabalho, a qual assegura a impenhorabilidade dos recursos publicos recebidos por
instituicdes privadas para aplicacdo, compulsoria, em educacédo, salde ou assisténcia
social — atualmente prevista no artigo 833, inciso IX, do CPC.

A referida norma, como se vera adiante, foi inserida no ordenamento juridico
em um contexto de aumento de parcerias publico-privadas, por meio das quais, 0
Estado atua, conjuntamente com particulares, na promocéo de atividades de interesse
coletivo e na concretizacdo de direitos sociais previstos na CR.

A prépria redacdo da norma deixa evidente o seu objetivo: resguardar a

adequada destinacao dos recursos publicos repassados as instituicdes privadas, para

5 LIEBMAN, Enrico Tullio. Processo de execucdo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p. 4.

6 LIEBMAN, 1980, p. 102.

” NEVES, Daniel Amorim Assumpc&o. Impenhorabilidade de bens. In: NEVES, Daniel Amorim
Assumpcéo; SHIMURA, Sérgio (org.). Execuc¢ao no processo civil: novidades & tendéncias. Sao
Paulo: Editora Método, 2005. p. 49-50.
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que possam ser efetivamente aplicados em beneficio da coletividade e néo
expropriados e utilizados para pagamento de créditos individuais em processos
executivos.

Tanto os estudiosos do processo civil quanto a jurisprudéncia dos tribunais sao
unanimes em reconhecer que a légica contida € que deve prevalecer o interesse
publico sobre o interesse individual do exequente. De modo que, em um juizo de
ponderacédo, prepondera o interesse do Estado em dar continuidade aos programas
sociais feitos em parceria com entes privados, em prol de toda uma coletividade:

A intencéo do legislador parece clara. Visa ele garantir a efetiva aplicagdo de
recursos publicos doados as entidades privadas as areas da educacéo,
saude e assisténcia social. Elegeu ele esses trés interesses, de inegavel
importancia social, como dignos de maior protecdo em relacdo ao crédito do
exequente.®

Entretanto, a redacédo do artigo 833, inciso I1X, do CPC chama atencdo ao
estabelecer um rol especifico de hipéteses em que os recursos publicos transferidos
aos entes privados sdo impenhoraveis, quando forem destinados compulsoriamente
a 3 areas: (1) educacéo, (2) saude ou (3) assisténcia social.

Entdo, dessa redacéao, surge o questionamento se seria possivel a penhora de
recursos publicos quando repassados para aplicacdo compulsoria em outras areas de
interesse publico social que ndo as mencionadas acima — como cultura,
comunicacado, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, seguranca publica, exemplos
esses previstos na CR.

Por meio de uma interpretacao literal da lei, por ndo estarem especificados no
referido dispositivo, poder-se-ia concluir que os recursos destinados a tais areas nao
seriam impenhoraveis, sendo passiveis de atos expropriatérios, mesmo que
originarios dos cofres publicos e destinados compulsoriamente a fins sociais
garantidos constitucionalmente.

Porém, ater-se apenas a letra da lei, limitando a impenhorabilidade aos
recursos publicos repassados apenas para as areas expressamente especificadas,
em meio a tantas outras necessarias para garantir direitos fundamentais assegurados

constitucionalmente, ndo parece uma solugao incontroversa.

8 COSTA, Susana Henriques da. A impenhorabilidade de bens e a Lei 11.382/2006. In: COSTA,
Susana Henriques da (org.). Execuc¢ao extrajudicial: modificagfes da Lei 11.382/2006. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 192.
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Diante dessas ponderacdes, 0 tema problema da presente dissertacdo € a
controvérsia envolvendo a penhora e expropriacdo de recursos publicos transferidos
para instituicbes privadas, quando destinados ao desenvolvimento de programas
publicos sociais em areas néo especificadas no CPC.

A controvérsia consiste entre 02 correntes de pensamento distintas: uma que
entende que somente sdo impenhoraveis os recursos publicos transferidos que
tenham aplicacdo nas areas especificadas no CPC, educacéo, saude ou assisténcia
social; outra que compreende que a impenhorabilidade se estende também as outras
areas, tais como cultura, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, seguranca publica.

Apesar dos poucos estudos existentes sobre o tema, hd um debate intenso
entre as 02 correntes de pensamento. Inclusive, nos tribunais, a andlise da
jurisprudéncia nos releva importantissimas discussdes sobre a forma adequada de
interpretacdo da impenhorabilidade e da extensdo da protecdo assegurada no Codigo
Processual Civil.

Nesta pesquisa, para o adequado exame dessa controvérsia, analisa-se a
norma processual sobre diferentes aspectos, desde sua origem no sistema juridico
brasileiro, seus fundamentos até as formas de sua interpretacdo, sempre por meio de
um olhar que coloca o processo sob a 6tica constitucional. Parte-se, justamente, da
premissa de que “[...] a compreenséao do processo civil se faz a partir dos principios e
das regras constitucionais”.?

Para tanto, sdo realizadas analises legislativas e doutrinarias acerca do tema
e, em seguida, promovidas pesquisas jurisprudenciais no Tribunal de Justica de Minas
Gerais e no Superior Tribunal de Justica, com o objetivo de compreender o atual
estado da arte e os limites envolvendo a norma — de modo a conhecer “[...] 0 préprio
‘ser’ para, entdo, trabalhar um ‘dever ser’ com maiores chances de refleti-lo”.1°

Prosseguindo, é examinado o Projeto de Lei n® 1.470/2015, da Camara dos
Deputados, que visa ampliar o escopo de impenhorabilidade de recursos publicos
repassados para entes privados. Oportunidade na qual sdo diagnosticados o texto

legal e as discussdes no curso do processo legislativo e apresentadas consideracdes

% JAYME, Fernando Gonzaga; FRANCO, Marcelo Veiga. O principio do contraditério no projeto do
novo Cadigo de Processo Civil. Revista de Processo, [s. I.], v. 227, p. 335-259, 2014. p. 348.

10 SILVA, Paulo Eduardo Alves da. Aspectos metodolégicos da pesquisa empirica em direito com
processos judiciais fisicos e eletronicos. In: GONCALVES, Glaucio Maciel et al. (org.). Estudos
empiricos em processo e organizacdo judiciaria. Belo Horizonte: Expert, 2022. p. 65.
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com o intuito de contribuir propositivamente para as deliberacdes e aperfeicoamento
do sistema normativo.!?

Por fim, recorre-se ao exame de dispositivo similar existente em Portugal,
observando de que maneira o legislador lusitano positivou a norma em seu regime,
além da compreensédo dada pelos estudiosos e aplicadores do direito. Isso para, ao
final, indicar os aspectos positivos e negativos de ambos 0s sistemas e propor
orientacfes para o ordenamento juridico nacional.

Os estudos empreendidos ao longo de toda a analise séo interdisciplinares,
desenvolvendo-se no ambito do direito processual civil, mas perpassando por demais
ramos envolvidos, como o direito administrativo e direito constitucional. Em verdade,
a interdisciplinaridade assume posicéo chave e extremamente desafiante na presente
investigacao.

Por meio dos dados coletados na legislacéo, doutrina, jurisprudéncia e direito
comparado, almeja-se abranger todo o universo do problema apresentado e averiguar
com profundidade a impenhorabilidade prevista no artigo 833, inciso 1X, do Codigo de
Processo Civil; bem como, propor uma alteracdo legislativa para adequacédo desse

dispositivo processual a Constituicao.

11 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n°®1.470/2015. Acrescenta o inciso XlIl ao art. 833
da Lei n°® 13.105, de 16 de marg¢o de 2015. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2015.
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2 IMPENHORABILIDADE

Primeiramente, antes de adentrarmos nas particularidades da norma a que se
dedica a presente pesquisa, € importante apresentarmos um panorama geral acerca
das impenhorabilidades e compreendermos sua importancia no atual modelo de

execucao civil.

2.1 Definicao

A execugao por quantia certa ocorre mediante atos que incidem sobre o
patriménio do executado, o que se denomina de responsabilidade patrimonial.
Liebman, tratando do tema e referenciando a Carnelutti, afirma que, a
responsabilidade patrimonial € um vinculo de direito publico processual, por meio do
qual o patriménio do executado é atingido para satisfazer o direito do exequente.'?

Assim, 0s atos processuais executivos sao praticados com vistas a afetacao
patrimonial, sendo a penhora o ato primordial que afeta os bens do executado e os
submete aos efeitos do processo.'® Por meio da penhora, sdo identificados os bens
do patrimbnio do executado que estardo sujeitos a execucao, para permitir sua futura
expropriacao pelo Poder Judiciario, a fim de que respondam pela satisfacao do direito
do exequente.'4

Para tanto, ao tratar da responsabilidade patrimonial e dos bens que poderao
ser objeto de execucéo, o artigo 789, do CPC estabelece que o executado responde
“[...] com todos os seus bens presentes e futuros para o cumprimento de suas
obrigacdes, salvo as restricbes estabelecidas em lei”. Observa-se que, em
determinados casos, optou-se por estabelecer restricbes a responsabilidade
patrimonial, prevendo-se bens que ndo séo sujeitos a penhora e atos executivos,

dentre esses, os chamados bens impenhoraveis?®:

12 LIEBMAN, 1980, p. 37.

13 ASSIS, Araken de. Manual de execucdo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007b. p. 591.

14 SILVA, Antbnio Carlos Costa e. Tratado do processo de execucdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Aide,
1986. v. 2.

15 “Este poder do Estado de expropriar bens ndo ¢, porém, absoluto. Sujeita-se a diversas limitacées,
sejam de ordem politica, sejam de fundo social. A penhora, como ato executivo que da inicio a
expropriacdo do bem sobre a qual incide a responsabilidade patrimonial, esta também esta
submetida a limitagBes. Logo, pode-se afirmar que o poder de penhorar também nao é absoluto”.
(ARAUJO, Adilson Vieira de. A penhora na execucao civil e suas limitagdes. Belo Horizonte: Del



18

Com a abolicdo da antiga responsabilidade pessoal e com a implantacéo da
responsabilidade patrimonial no campo do cumprimento das obrigacoes,
estabeleceu-se um principio sancionatério fundamental para o processo de
execugdo, que nosso Cadigo assim enuncia: “o devedor responde com todos
0s seus bens presentes e futuros para o cumprimento de suas obrigagées,
salvo as restrigdes estabelecidas em lei” (CPC/2015, artigo 789). Portanto, a
exequibilidade geral do patrimoénio do devedor € a regra que, todavia, admite
excecbes ou restricdes, que a lei mesma se incumbe de estatuir. Dentre
essas restricdes figuram os casos de impenhorabilidade.*®

Impenhoravel é, entdo, o bem que ndo se sujeita a atos executivos, que nao
pode ser objeto de penhora e expropriagao.

Insta salientar que, de ponto de vista historico, a ideia inicial de excluir
determinados bens da execucao esta atrelada a necessidade de manutencéo de uma
vida digna do executado. Este ndo poderia ser sancionado a ponto de sacrificar sua
dignidade e o minimo existencial garantido a todo ser humano.

Nesse sentido, razdes de cunho humanitario levaram a criacao das hipoteses
iniciais de impenhorabilidade. Todavia, nos dias de hoje, com a evolu¢do constante
da ciéncia processual e do direito como um todo, existem diversas razdes para a

criacdo de regras de impenhorabilidade:

As regras de impenhorabilidade justificam-se em diversos critérios todos
juridico-positivos, e, portanto, variaveis de acordo com o Direito positivo. E
muito dificil e talvez um tanto quanto indtil, exatamente pela natureza
circunstancial das regras, proceder a um inventario exaustivo de todos os
fundamentos das regras de impenhorabilidade. Alguns exemplos de
fundamentos para criagdo de regras de impenhorabilidades sdo a
necessidade de protecdo da dignidade do executado, cumprimento de uma
exigéncia de direito material, concretizacdo da autonomia da vontade,
observancia ao principio da fun¢éo social da empresa, protecédo de direitos
coletivos em sentido amplo e o impedimento do exercicio abusivo do direito
do credor.?’

Em sintese lapidar, Amilcar de Castro leciona que, “[...] pela prépria natureza
dos bens, ou por motivo de ordem publica, ou por humanidade ou equidade, ou razées
de direito, muitos ha que absolutamente ndo podem ser penhorados”.'® Para o autor,

as impenhorabilidades decorrem de uma falta de coincidéncia entre o interesse do

Rey, 2001. p. 155).

16 THEODORO JUNIOR, Humberto. Processo de execug&o e cumprimento de sentenca. 30. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 348.

17 BRAGA, Paula Sarno et al. Curso de direito processual civil. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2018.
v. 5. p. 839-840.

18 CASTRO, Amilcar de. Do procedimento de execucdo. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 152.
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exequente e o interesse do Estado, sendo que o “[...] interesse superior do Estado,
maior que o de dar execuc¢do as sentencas judiciais, ndo pode deixar de prevalecer,
quando ndo possam ser satisfeitos ao mesmo tempo”.*°

Em sentido semelhante, Dinamarco afirma que, as regras de impenhorabilidade
decorrem de opc¢des politicas do Estado, em que a penhora de determinado bem
representa um inconveniente a interesses publicos, circunstancia na qual o Estado
rendncia a sancdo executiva.?® Para o autor, o interesse publico que, algumas vezes
pode ficar atingido no curso de um processo executivo, configura uma “[...] limitacao
politica a execugdo”.?

A ideia é de que o interesse estatal de garantir a efetividade da execuc¢do, por
vezes, cede espaco em face de outros interesses que merecem ser tutelados e que
séo caros a um Estado Democratico de Direito. Entdo, em um juizo de ponderacéo, o
Estado opta por abdicar do poder de penhorar determinados bens, instituindo
impenhorabilidades em prol desses outros valores a serem tutelados (que podem ser
de ordem humanitaria, juridica, publica, etc.).

Conclui-se, entdo, que as regras instituidoras de impenhorabilidades vém para
excluir determinados bens dos efeitos da execucdo e advém de inUmeros motivos
ponderados pelo Estado. Na atual sistematica do direito brasileiro, tais regras se
encontram previstas na propria Constituicdo da Republica, no Cédigo de Processo

Civil e na legislacdo extravagante.?> Sendo que, ha “[...] casos de muita gravidade,

19 CASTRO, 1999, p. 154.

20 DINAMARCO, Candido Rangel. Execucéo civil. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 1993.

21 DINAMARCO, 1993, p. 295.

22 CR - Artigo 5°, [...] XXVI - a pequena propriedade rural, assim definida em lei, desde que trabalhada
pela familia, ndo sera objeto de penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade
produtiva, dispondo a lei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento. CPC - Artigo 833. Sao
impenhoraveis: | - os bens inalienéveis e os declarados, por ato voluntario, ndo sujeitos & execugao;
Il - os moéveis, os pertences e as utilidades domésticas que guarnecem a residéncia do executado,
salvo os de elevado valor ou os que ultrapassem as necessidades comuns correspondentes a um
médio padrao de vida; Ill - os vestuarios, bem como os pertences de uso pessoal do executado,
salvo se de elevado valor; IV - os vencimentos, os subsidios, os soldos, os salarios, as
remuneracdes, 0s proventos de aposentadoria, as pensdes, 0s peculios e 0s montepios, bem como
as quantias recebidas por liberalidade de terceiro e destinadas ao sustento do devedor e de sua
familia, os ganhos de trabalhador autbnomo e os honorarios de profissional liberal, ressalvado o §
2°;V - os livros, as maquinas, as ferramentas, os utensilios, 0s instrumentos ou outros bens maéveis
necessarios ou Uteis ao exercicio da profissdo do executado; VI - o seguro de vida; VII - 0os materiais
necessarios para obras em andamento, salvo se essas forem penhoradas; VIl - a pequena
propriedade rural, assim definida em lei, desde que trabalhada pela familia; IX - os recursos publicos
recebidos por instituicdes privadas para aplicacdo compulséria em educacao, salide ou assisténcia
social; X - a quantia depositada em caderneta de poupanca, até o limite de 40 (quarenta) salérios-
minimos; Xl - 0s recursos publicos do fundo partidario recebidos por partido politico, nos termos da
lei; XIl - os créditos oriundos de alienacdo de unidades imobiliarias, sob regime de incorporacao
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nos quais a execucdo de bens seria profundamente danosa aos valores humanos”??

e poderia causar “[...] risco de violacdo a direitos fundamentais”.?

2.2 Principios

Identificado que impenhorabilidade significa parcela do patriménio do
executado ndo sujeita a constricdo judicial ou outros atos executivos, bem como
destacada sua racionalidade criativa, cumpre analisar os principios regentes das
regras de impenhorabilidade.

Para Araken de Assis, as impenhorabilidades séo regidas por 02 “[...] principios
fundamentais: a tipicidade e a disponibilidade”.?®

De acordo com o principio da tipicidade, as impenhorabilidades sdo regras
numerus clausus e devem estar expressamente previstas em lei. Essa principiologia
decorre do fato de que as impenhorabilidades, conferidas a determinados bens,
representam uma excecao a regra legal de que o executado responde com todos o0s
seus bens presentes e futuros para o cumprimento de suas obrigacdes e, em
decorréncia disso, estéo restritas aos casos expressamente tipificados.

De outro lado, o principio da disponibilidade prevé que o executado pode dispor
da impenhorabilidade de que goza determinado bem, considerando que detém a
prerrogativa de dispor de seu proprio patrimoénio. A rendncia a impenhorabilidade pode
ocorrer tanto por um ato positivo, como dando o bem em garantia ou o homeando a
penhora, quanto por um ato omissivo, como nao se insurgindo contra um auto de
penhora.

Todavia, a ideia de que as impenhorabilidades seriam regidas pelos
mencionados principios, especialmente quanto ao da tipicidade, tem sido revista nos
ultimos anos.

Segundo Fredie Didier, “[...] & preciso aplicar com algum tempero a licao

doutrindria que apresenta a tipicidade como principio regente das regras de

imobilidria, vinculados a execuc¢éo da obra. Artigo 4°, da Lei Complementar n. 26/1975. Artigo 1°, da
Lei n. 8.009/1990. Artigo 2°, §2°, da Lei n. 8.036/1990. Artigo 76, da Lei n. 9.610/1998.

22 DINAMARCO, Candido Rangel. InstituicGes do direito processual civil. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019. v. 4. p. 364.

24 QOLIVEIRA, Vallisney de Souza. Execugéo de titulo extrajudicial e efetividade do processo civil.
Revista Dialética de Direito Processual, [s. |.], v. 81, p. 129-138, 2009. p. 136.

% ASSIS, 2007b, p. 216.
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impenhorabilidade”.?® Para o autor, as impenhorabilidades ndo estéo restritas aquilo
gue se encontra tipificado nalei, mas devem ser analisadas a partir das circunstancias
do caso concreto e a luz do principio da proporcionalidade, possibilitando ao julgador
mitigar, afastar ou ampliar determinadas regras de impenhorabilidade, quando as
circunstancias demandarem, de modo a tutelar os direitos envolvidos.?’

A referida visao é adotada em alguns julgados dos tribunais nacionais, 0s quais
oscilam, por vezes, afirmam que as regras de impenhorabilidade devem ser aplicadas
do exato modo como se encontram expressas nha lei, em outras, mitigam e até
excedem o legalmente previsto.?® A seguir, vejamos casos marcantes decididos pelo
Superior Tribunal de Justica.

O STJ, ha muitos anos, reconheceu a possibilidade de penhora parcial do
salario do executado, mesmo que esse fosse expressamente impenhoravel, até as
alteracoes trazidas pelo CPC de 2015. Para os ministros, antes mesmo da alteracéo
do Cadigo, ja era possivel a penhora quando verificado que o valor percebido pelo
executado era extremamente elevado e ndo havia razao para sua integral protecao,
podendo-se mitigar a regra e executar uma parcela, desde que preservada a

subsisténcia e dignidade do executado.

A jurisprudéncia do STJ caminha no sentido de que é possivel, em situacdes
excepcionais, a mitigagdo da impenhorabilidade dos salarios para a
satisfacdo de crédito ndo alimentar, desde que observada a Teoria do Minimo
Existencial, sem prejuizo direto a subsisténcia do devedor ou de sua familia,
devendo o Magistrado levar em consideragéo as peculiaridades do caso e se
pautar nos principios da proporcionalidade e razoabilidade.?®

A matéria foi decida pela Corte Especial, que aplicou o principio da

proporcionalidade e destacou existirem 02 direitos em conflito: o do credor a

26 DIDIER JUNIOR, Fredie. Subsidios para umateoria das impenhorabilidades. Revista de Processo,
Sao Paulo, n. 174, p. 30-50, ago. 2009. p. 34.

27O autor cita como exemplo, um devedor que reside com sua familia em um imével de altissimo valor.
A principio, a residéncia constituiria um bem de familia e seria impenhoravel, mas admitir que o
devedor continuasse residindo em um imével abundante e negar ao credor o direito a receber do
seu crédito seria desproporcional. Nesse sentido, a regra de impenhorabilidade deveria ser mitigada
em atendimento ao principio da proporcionalidade, alienando-se o bem e com os valores obtidos
adquirida uma nova casa para o devedor e sua familia e quitado crédito do credor (DIDIER JUNIOR,

2009).
28 WAMBIER, Luiz Rodrigues; LIBLIK, Regiane Franca. As posi¢es conflitantes e preocupantes do
STJ sobre a impenhorabilidade. Conjur. [S.l], 26 ago. 2017. Disponivel em:

<https://www.conjur.com.br/2017-ago-26/posicoes-conflitantes-stj-impenhorabilidade>. Acesso em:
6 jun. 2021.

29 STJ - Agint no AREsp n. 1.537.427/MS, Relator: Min. Raul Aradjo, Quarta Turma, julgado em
11/02/2020, publicado em 03/03/2020.
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satisfacdo do seu crédito e o do devedor a preservacao de sua dignidade. Sob a otica
desses direitos fundamentais, compreendeu-se que, somente se revela proporcional
a impenhorabilidade do salario do executado, necesséaria a manutencdo do minimo

existencial, sendo possivel penhorar a parte que supera esse montante.

3. Alinterpretacdo dos preceitos legais deve ser feita a partir da Constituicao
da Republica, que veda a supressao injustificada de qualquer direito
fundamental. A impenhorabilidade de salarios, vencimentos, proventos etc.
tem por fundamento a protecdo a dignidade do devedor, com a manutencgéo
do minimo existencial e de um padrdo de vida digno em favor de si e de seus
dependentes. Por outro lado, o credor tem direito ao recebimento de tutela
jurisdicional capaz de dar efetividade, na medida do possivel e do
proporcional, a seus direitos materiais. 4. O processo civil em geral, nele
incluida a execucdo civil, é orientado pela boa-fé que deve reger o
comportamento dos sujeitos processuais. Embora o executado tenha o direito
de ndo sofrer atos executivos que importem violagdo a sua dignidade e a de
sua familia, ndo Ihe é dado abusar dessa diretriz com o fim de impedir
injustificadamente a efetivacdo do direito material do exequente. 5. SO se
revela necesséria, adequada, proporcional e justificada a impenhorabilidade
daquela parte do patriménio do devedor que seja efetivamente necessaria a
manutencao de sua dignidade e da de seus dependentes. 6. A regra geral da
impenhorabilidade de salérios, vencimentos, proventos etc. (artigo 649, 1V,
do CPC/73; artigo 833, IV, do CPC/2015), pode ser excepcionada quando for
preservado percentual de tais verbas capazes de dar guarida a dignidade do
devedor e de sua familia.®°

O mencionado entendimento foi pacificado ao longo dos anos e,
posteriormente, até positivado no CPC de 2015, sendo um exemplo evidente no qual
o0 STJ decidiu por mitigar uma regra de impenhorabilidade, superando o previsto em
lei justamente por entender que nao seria proporcional e razoavel, no caso concreto,
a impenhorabilidade absoluta do salario. Ao que equivale dizer, a lei foi adequada as
particularidades e direitos envolvidos no caso.

O STJ também ja reconheceu a possibilidade de a penhora recair sobre bem
de familia, quando dado em garantia ao pagamento de divida. O Superior Tribunal,
guanto a essa tematica, decidiu que a impenhorabilidade do bem de familia, conferida
pela Lei n°® 8.009/1990, ndo poderia ser arguida quando o préprio executado ofereceu
o bem em garantia. Afinal, o ordenamento veda comportamento contraditorio e atos
de ma-fé, tornando-se necesséria aplicar a regra de impenhorabilidade a luz do caso

concreto:

3. O propésito recursal é dizer se é valido o oferecimento de bem de familia

30 STJ - EREsp n. 1.582.475/MG, Relator: Min. Benedito Gongalves, Corte Especial, julgado em
3/10/2018, publicado em 16/10/2018.



23

como garantia ao cumprimento de acordo pactuado e homologado
judicialmente nos autos de acdo de execucdo por quantia certa. 4. A questao
da prote¢do indiscriminada do bem de familia ganha novas luzes quando
confrontada com condutas que vao de encontro a propria ética e a boa-fé,
que devem permear todas as relagcdes negociais. 5. Ndo pode o devedor
ofertar bem em garantia que é sabidamente residéncia familiar para,
posteriormente, vir a informar que tal garantia ndo encontra respaldo legal,
pugnando pela sua exclusdo (vedacdo ao comportamento contraditério). 6.
Tem-se, assim, a ponderacao da protecao irrestrita ao bem de familia, tendo
em vista a necessidade de se vedar, também, as atitudes que atentem contra
a boa-fé e a eticidade, insitas as relagdes negociais. !

Novamente, vemos um caso em que se mitigou aquilo que estava expresso em
lei, analisando a hipétese de impenhorabilidade de acordo com as particularidades do
caso concreto, de uma forma sistematica e coerente com 0s demais principios
juridicos.

Por fim, o0 STJ, em importante precedente, decretou a impenhorabilidade de um
veiculo utilizado por um pai de familia para transportar seu filho deficiente fisico. O
Superior Tribunal inovou ao desconstituir a penhora, sob fundamento de que o veiculo
era de pequeno valor e utilizado pelo executado para o transporte de seu filho que
tinha dificuldades locomotivas. Desse modo, questdes humanitarias justificaram a

ampliacdo da impenhorabilidade, adequando-a a tutela dos direitos envolvidos:

Em tese, a penhora que recai sobre veiculo automotor seria perfeitamente
possivel. Contudo, é necessario indagar, para o correto deslinde da
controvérsia, se, no caso, 0 executado possui alguma protecdo do
ordenamento juridico, que tornaria o bem impenhoravel. O rol das
impenhorabilidades do ordenamento patrio objetiva preservar o minimo
patrimonial necessario a existéncia digna do executado, impondo ao
processo executorio certos limites. S&o normas que objetiva a protecéo de
certos direitos fundamentais, como por exemplo: o direito a moradia, a salde,
a funcdo social da empresa ou a dignidade da pessoa humana. Assim, a
depender das peculiaridades do caso, as regras de impenhorabilidade podem
ser ampliadas, de modo a adequar a tutela aos direitos fundamentais. Trata-
se, portanto, da aplicag&do do principio da adequacéo e da necessidade sob
o enfoque da proporcionalidade.®?

Portanto, percebe-se que, em alguns casos, o STJ reconhece que as hipbéteses
de impenhorabilidade ndo podem se restringir a literalidade do que esta expresso na
lei, essas precisam ser readequadas de acordo com as circunstancias concretas e

ponderadas com base em outros elementos do ordenamento juridico; mitigando,

31 STJ- REsp n. 1782227/PR, Relatora: Min. Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgado em 27/08/2019,
publicado em 29/08/2019.

%2 STJ - REsp n. 1436739/PR, Relator: Min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em
27/03/2014, publicado em 02/04/2014.
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afastando e até ampliando aquilo que se encontra tipificado em lei.

Seguindo essa linha de pensamento, o principio da tipicidade ndo pode ser um
limitador, mas um ponto de partida na aplicacédo das regras de impenhorabilidade. Ja
o principio da proporcionalidade, alinhado aos pormenores do caso concreto, 0S
direitos em conflito e a necessidade de resguardar outros valores do ordenamento
juridico legitimam a adequada aplicacao das regras de impenhorabilidade.

Sobre essa perspectiva, Gisele Goes defende a existéncia de uma base ética
da execucao, segundo a qual é imprescindivel a aplicacdo de principios como a
proporcionalidade e a razoabilidade no curso de todo 0 processo executivo. Assim, 0
magistrado deve, constantemente, promover juizos de ponderag¢do e nao se limitar

aquilo que se encontra tipificado em lei.

O embate de forcas existentes entre o direito de crédito do exequente e a
dignidade do devedor somente pode ser solucionado pelo sopesamento dos
interesses em jogo e o equilibrio advém da aplicacao nitida dos principios da
idoneidade e menor restricdo possivel que estdo conduzidos pela ratio do
razoavel ou proporcional no caso concreto. [...] Ndo pode haver rigidez na
aplicacdo das normas procedimentais executivas tipicas prescritas no
diploma processual civil brasileiro, visto que o Judiciario deve sempre
ponderar sobre essa principiologia, para que o magistrado possa lancar mao
de diversos meios até ndo previstos textualmente no Cédigo, com o objetivo
de atingir o ideal de efetividade da execucao em prol do credor, respeitando
a dignidade do devedor.®3

Na visdo da autora, essa principiologia permite dar efetividade a execucdo,
“[...] com sua necessaria dose de equilibrio, constituindo o substrato ético do processo
de execugdo”.3* Neste cendrio, os principios da proporcionalidade e razoabilidade
demandam do Poder Judiciério decisGes equilibradas, coerentes e consonantes aos
postulados de justica, bem como funcionam como principios guias para interpretacao
das normas e sopesamento de direitos em conflito.3®

No mesmo sentido, Vallisney Oliveira ressalta que, no curso da “[...] execucéo,
0 juiz pode agir com sensatez e aplicar critérios de proporcionalidade visando a
justica”.*®¢ No cumprimento da referida principiologia, deve o julgador agir de modo

proporcional e razoavel, inclusive, na analise de determinacdo da penhora ou

3 GOES, Gisele. A base ética da execugéo por sub-rogacdo no processo civil brasileiro: os principios
da idoneidade do meio e da menor onerosidade. In: NEVES, Daniel Amorim Assumpcéo; SHIMURA,
Sérgio (org.). Processo de execuc¢do. Sao Paulo: Método, 2005. p. 112.

3 GOES, 2005, p. 106.

35 GOES, Gisele. Principio da proporcionalidade no processo civil. S&o Paulo: Saraiva, 2004. p.
57.

36 OLIVEIRA, 2009, p. 132.
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decretacdo da impenhorabilidade, de modo a dar efetividade a execu¢do, a0 mesmo
tempo em que garante um resulto justo.

O principio da proporcionalidade se mostra extremamente relevante, tanto para
0 processo de execuc¢do quanto para a analise das regras de impenhorabilidade. Por
meio dele, o julgador pode dar continuidade aos juizos de ponderacéo feitos pelo
proprio legislador ao prescrever as hipdteses de impenhorabilidades; bem como,
promover novos juizos que se revelem necessarios para trazer justica ao caso
concreto.

O proprio Araken de Assis, em estudos mais recentes, afirma que, como todas
as normas juridicas reclamam ajustes a realidade social, “[...] as disposi¢cdes
instituidoras da impenhorabilidade ndo escapam a delicada tarefa hermenéutica”.®’
Nesse sentido, aduz que, por meio de interpretacdo da norma, as impenhorabilidades
poderiam ser revistas em casos concretos, sem que isso implique em violacdo ao
principio da tipicidade.3®

Ao nosso ver, para além da aplicacdo de um método interpretativo adequado
as normas instituidoras de impenhorabilidade, o principio da proporcionalidade agrega
valor ao possibilitar uma conformidade dessas normas com outros valores do
ordenamento juridico. Desse modo, sdo proporcionados resultados mais justos e
CO€es0s, ao passo que, o principio da tipicidade limita o exercicio de aplicacdo das

regras de impenhorabilidade.

2.3 Particularidades

E importante relembrar que, ao tratar de impenhorabilidades, adentra-se
diretamente no sensivel terreno da protecédo de direitos e interesses em conflito.*® De
um lado, tem-se o direito do exequente de ter seu crédito satisfeito, com o
cumprimento da tutela jurisdicional garantida constitucionalmente; de outro lado, o
direito do executado de ter preservado um minimo patrimonial para uma vida digna e
o resguardo de demais interesses caros para o Estado Democratico de Direito.

Partindo desse angulo, é possivel verificar que a decretacdo de uma regra de

impenhorabilidade perpassa por particularidades especiais, por um necessario

37 ASSIS, Araken de. Manual de execuc&o. 21. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. n.p.
% ASSIS, 2020, n.p.
39 ABELHA, Marcelo. Manual de execuc&o civil. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. n.p.
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sopesamento e juizo de ponderacao entre direitos e interesses conflitantes, por meio

dos quais o Estado opta por impor limites ao processo executivo para resguardar

valores maiores a serem tutelados.

Por causa dessa conjuntura, Amilcar de Castro afirma que, as regras de

impenhorabilidade devem ser analisadas como mecanismos de protecdo dos

interesses superiores do Estado, sendo que, por vezes, o interesse em dar efetividade

aos processos executivos cede espaco a outros de maior relevancia.*°

De tal sorte, na relagdo social apreciada por direito privado, ou no titulo
exequendo, o interesse do devedor pode ser igual ao do credor, ou
igualmente respeitado, de modo tal que ndo se deveria sacrificar um, em
proveito de outro; entretanto, assim como ha casos em que coincide o
interesse do credor com o do Estado, como, por exemplo na propria execucao
de sentenca porque ha interesse coletivo, publico, do Estado, em realizar-se
o direito declarado nas sentenca judiciais, tanto quanto em se executarem as
penas impostas a criminosos, caso ha em que coincide com o do devedor
interesse mais alto do Estado, a prevalecer contra o do exequente, como
particular, ou como cidadao. E esse interesse superior do Estado, maior que
o de dar execucdo as sentencas judiciais, ndo pode deixar de prevalecer,
guando ndo possam ser satisfeitos ao mesmo tempo. Ai esta o motivo de
ordem publica porque o Estado subtrai a acdo do exequente inumeraveis
bens do executado: estabelece a impenhorabilidade desses bens, visando
cumprir sua obrigacdo positiva de assegurar o desenvolvimento da
solidariedade estatal.**

Seguindo essa mesma linha de pensamento, como acima mencionado,

Dinamarco defende que as impenhorabilidades sdo limitacdes politicas a execucéo,

sendo impostas pelo Estado para preservar valores sociais e equilibrar direitos.*?

Vejamos as licdes do autor:

As normas que estabelecem as impenhorabilidades constituem limitacdes
politicas a execucdo forcada; integram-se no quadro do devido processo
legal, que é um sistema democratico de limitagdo do exercicio do poder
estatal, na medida em que proibem o juiz de exercer atos de constri¢do sobre
esses bens indispensaveis (supra, n. 132). De fundo ainda mais

acentuadamente politico é a impenhorabilidade dos recursos publicos
recebidos por partidos politicos (CPC, artigo 833, inc. X1).4

A retomada dessas teorias € importante para percebermos a existéncia de uma

particularidade da impenhorabilidade: ha uma dualidade entre os direitos do

exequente e do executado. Além disso, o Estado assume o dever de sopesar e

CASTRO, 1999.

CASTRO, 1999, p. 153-154.
DINAMARCO, 2019.
DINAMARCO, 2019, p. 357.
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ponderar os direitos envolvidos para possibilitar um sistema executivo eficaz,
equilibrado, coerente e que encontre respaldo na Constituicao.

Perceber a particularidade e dualidade existentes é essencial para
compreender as normas de impenhorabilidade, as quais, como ressalta Dinamarco,
revelam: “[...] ricos desdobramentos de ordem juridico-processual ou mesmo politica,
sendo de grande atualidade em face da atualissima preocupacdo pelas garantias

constitucionais do processo, especialmente em suas projecdes in executives”.*

44 DINAMARCO, 1993, p. 294.
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3 IMPENHORABILIDADE DE RECURSOS PUBLICOS REPASSADOS A
INSTITUICOES PRIVADAS QUANDO DESTINADOS A PROGRAMAS PUBLICO
SOCIAIS

A presente pesquisa se dedica a uma regra de impenhorabilidade especifica,
segundo a qual sdo impenhoraveis os recursos publicos repassados para instituicdes
privadas quando destinados, compulsoriamente, a aplicacdo nas areas da (1) saude,
(2) educacao e (3) assisténcia social. Os pressupostos de incidéncia a serem
comprovados pelo executado séo: prova que os valores foram recebidos pelo Poder
Publico e que possuem aplicacdo compulsoria nas areas acima mencionadas.

A referida regra surgiu em um contexto de aumento das parcerias entre o
Estado e entidades privadas, com objetivo de atender as demandas sociais dos
cidadaos. A esse respeito, cumpre relembrar que, a Constituicdo da Republica de
1988, conhecida como Constituicdo Cidada, reforcou o papel do Estado na
concretizacéo de direitos sociais e reafirmou a importancia da atuacao estatal para
promover a dignidade da pessoa humana, a melhoria nas condicdes de vida, a
reducédo das desigualdades sociais, etc.

Assim, no desempenho de seu papel constitucional, o Estado passou a
executar uma série de politicas publicas, atuando de maneira positiva para a
concretizacdo de direitos sociais, como aqueles relacionados a assisténcia social,
saude, educacao, cultura, esporte, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, conforme
artigo 193 e seguintes da CR.%®

Ocorre que, o Estado passou a enfrentar cada vez mais dificuldades — de teor
técnico, operacional, financeiro, etc. — para executar essas politicas publicas. Desse
modo, nos ultimos anos, 0 governo passou a contar com a colaboracao da iniciativa
privada para atendimento das demandas da populacdo e promoc¢do dos direitos

sociais garantidos constitucionalmente.4®

A partir da Reforma do Estado, implementada no Brasil em meados da
década de noventa, a prestacéo de boa parte dos servi¢os ndo exclusivos do
Estado, como os de salde, educacgédo, assisténcia social e cultura, passou a

4 “Qs direitos sociais impdem ao Estado um ‘atuar permanente’, ou seja, uma agéo oriunda de uma
prestacdo positiva de natureza material ou em fatica em beneficio do individuo.” (GONCALVEZ,
Bernardo Fernandes. Curso de direito constitucional. 6. ed. JusPodivm: Salvador, 2014).

4 MOTTA, Arthur Maciel. A utilizacdo de recursos publicos pelas organizagGes ndo-governamentais.
Revista de Informacé&o Legislativa, [s. I.], v. 186, 2010.
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ser executada por entes em colaboragdo. E o caso, por exemplo, das
Organizacdes Sociais (OS), que pactuam contratos de gestdo com a
Administrac@o, as Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP), que celebram termos de parceria com o ente estatal, 0os contratos
de concesséo ou de permissao, as parcerias publico-privadas e os convénios
ou as transferéncias voluntarias.*’

Maria Sylvia Di Pietro salienta que, o aumento do nimero de competéncias
atribuidas ao Estado e o os desafios que se seguiram culminaram na necessidade de
se contar mais com essas parcerias publico-privadas — repita-se, especialmente,
para atendimento de direitos sociais.*®

Destaca-se que, essa atuacdo conjunta entre o Poder Publico e parceiros
privados assume diversas formas e se da por diferentes vinculos juridicos (por
exemplo: convénio, contrato de gestdo, termo de parceria, termo de colaboracéo,
termo de fomento, acordo de cooperacéo, parceria publico-privada ou por meio de
outros contratos administrativos) e, em determinados casos, resulta na transferéncia
de recursos publicos para entidades privadas.

Diante dessa conjuntura, na qual o Estado mantém parcerias com agentes
privados, bem como transfere recursos publicos para eles executarem programas
publico sociais, foi que surgiu a preocupacédo do legislador em resguardar esses
recursos de penhoras e demais atos executivos — dando origem a regra de

impenhorabilidade objeto da presente pesquisa.

3.1 Origem

Como mencionado acima, nos ultimos anos, verificou-se um aumento
exponencial, mas nem sempre linear, do volume de recursos publicos repassados
para entes privados com o proposito de colaborarem com a execucdo de politicas

publicas. Vejamos um levantamento feito pelo IPEA:

A partir da analise da literatura académica ou da literatura mais voltada para

47 MOTTA, 2010, p. 221.

48 para Di Pietro, a atuacdo conjunta do Estado e da iniciativa privada em programas de interesse
publico social além de auxiliar no atendimento das necessidades da populagdo, acarreta na
diminuicdo do aparato estatal, no fomento a iniciativa privada e no aumento da eficiéncia dos
servi¢os publicos ao introduzir agentes privados especializados ao lado da forma tradicional de
atuacéo da Poder Publico. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracao publica:
concessao, permissao, franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada. 12. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019. n.p.).
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publicos mais amplos, é possivel observar a crescente importancia da
sociedade e das organizacdes civis nos debates sobre politicas pablicas. Em
especial, os anos 1990 e a primeira década do século XXI foram marcados
por expectativas sobre a participagdo daquelas organizagBes tanto na
formulagdo quanto na execucao de politicas.*®

Figura 1 —Recursos publicos federais repassados a entidades privadas sem fins
lucrativos (1999-2010)

RS 4.500

R§ 4.000 4

RS 3.500 4

R§ 3.000 4

Transferéncias a ESFLs (1999-2010)

(Em R$ milhdes de margo de 2011)

RS 2.500 A

1244

R§ 2.000

19%% 2000 20001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

s Transfestineias g2 Uni2o para E¥Ls

Fonte: Lopez e Bueno.*®

Assim, o legislador passou a refletir sobre a necessidade de resguardar esses

recursos publicos,

repassados para entidades privadas e destinados a programas

publico sociais, do um ponto de vista processual.

A primeira proposta legislativa com esse fim, localizada na base de dados do

Congresso Nacional, foi o Projeto de Lei n°® 3.522/2000 da Camara dos Deputados. O

PL tinha como escopo incluir os recursos publicos recebidos por entidades privadas,

destinados a prestacao de acdes e servicos nas areas da salude e assisténcia social,

no rol de bens impenhoraveis do Codigo de Processo Civil de 1973.

Artigo 649, CPC/73. Sao absolutamente impenhoraveis: [...] XI - 0s recursos
das instituicdes privadas, recebidos da administracdo publica direta, indireta
ou fundacional, vinculados a prestacdo de a¢des e servi¢os de salde e de
assisténcia social, nos termos estabelecidos em convénios ou contratos de
direito publico.

4 LOPEZ, Felix G.; BUENO, Natalia S. Transferéncias federais a entidades privadas sem fins
lucrativos (1999-2010). Rio de Janeiro: IPEA, out. 2012. (Texto para discussao, n. 1778). p. 1.
50 LOPEZ; BUENO, 2012, p. 10.
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A justificativa apresentada na época era impedir que recursos publicos
repassados para entidades privadas, que prestavam servigos no ambito do SUS —
destinados a aquisicdo de medicamentos, manutencdo hospitalar, bem como
pagamentos funcionais —, fossem desviados para outros fins, quais sejam,
penhorados em processos judiciais para satisfacdo de interesses individuais®’.

Nessa senda, verifica-se que o PL visava tornar impenhoraveis as verbas
publicas repassadas aos particulares no ambito dos contratos do SUS. A Comissao
de Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados deu parecer favoravel
ao projeto. Oportunidade na qual foram feitas importantes consideracgoes:

No mérito, é despiciendo colocar em relevo a importancia social da medida:
obviamente, os recursos do SUS devem ser preservados para que cumpram
os fins de sua destinagdo publica e, por isso mesmo, devem ficar imunes a
penhora. Tais recursos nao servem para integrar o patriménio das instituicdes
de salde, mas sim para remunerar 0S Servicos que sao prestados pelo
proprio Estado aos cidaddos. Trata-se, sem dlvida, de caso em que o
interesse publico se sobrepde ao particular do exequente. [...] Dinheiro
publico, seja de que valor, é bem da coletividade e somente para esta deve
ser destinado. A impenhorabilidade, na hipétese vertente, incide sobre
recursos recebidos da administracdo publica com destinacdo especifica.
Nada mais justo, portanto, que receba protecdo especial e fique imune a
acOes predadoras.®?

A Comisséao afirmou que os recursos publicos repassados aos particulares que
atuavam no SUS deveriam ser impenhoraveis, pois ndo chegariam a integrar o
patriménio das entidades privadas de saude e eram destinados a atender as
necessidades da populacdo — devendo prevalecer o interesse publico da coletividade
e do Estado sobre o interesse individual do credor no processo executivo.

No entanto, o projeto acima mencionado foi declarado prejudicado e arquivado,

com o advento e aprovacdo do PL n° 4.497/2004 da Camara dos Deputados, uma

51 Afinal, um dos exemplos mais evidentes do movimento do Estado de contar com a iniciativa privada
e transferir recursos publicos se da no &mbito do SUS. Como os hospitais publicos se mostraram
insuficientes para garantir o atendimento de toda populagdo, o Poder Publico passou a contar com
a participacao da iniciativa privada em diversas regides do pais, mediante a celebracdo de contratos
administrativos. Como podemos observar nos artigos 24 a 26, da Lei n° 8.080 de 1990: “Quando as
suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populacao de uma
determinada &rea, o Sistema Unico de Salde podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa
privada. Paragrafo Unico. A participacdo complementar dos servi¢os privados serd formalizada
mediante contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico.”

52 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 3.522/2000. Acrescenta dispositivos ao art. 649,
da Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973, que "Institui o CAdigo de Processo Civil'. Diario da
Camara dos Deputados: Brasilia, DF, ano 55, n. 142, p. 44934, 1 set. 2000. Disponivel em:
<https://www.camara.leq.br/proposicoesW eb/fichadetramitacao?idProposicao=19800>. Acesso
em: 28 fev. 2022.
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proposta legislativa de carater mais abrangente — que tinha como escopo uma
reforma geral do processo executivo brasileiro e incluiu um novo inciso no rol de bens
impenhoréaveis do Cadigo de Processo Civil de 1973.

Conforme exposicdo de motivos, o PL visava a melhoria dos processos
executivos, partindo de analises doutrindrias e experiéncias reveladas pela
jurisprudéncia. Com diversas alteracdes que iam desde o uso de meios eletronicos no
processo de execucdo, penalizacdo do executado que age com propésito
procrastinatorio até alteracdes relativas aos embargos a execucéo, é perceptivel que
a preocupacado do legislador estava direcionada a dispositivos que visavam tornar
mais célere e efetivo o0 processo executivo.53

Nesse sentido, diante do foco e da centralizacdo das principais discussfes, nao
ocorreram debates especificos no Congresso Nacional quanto a regra de
impenhorabilidade em questdo. Pelo contrario, a insergédo do inciso no rol de bens
impenhoraveis foi uma proposta posta para votacdo e aprovada exatamente nos
termos originais do projeto, sem alteracbes em nenhuma das casas do Congresso.

Na sequéncia, com sua aprovacéao, o PL foi convertido na Lei n° 11.382/2006°4,
instituindo-se no ordenamento juridico nacional a norma que prevé a
impenhorabilidade dos “[...] recursos publicos recebidos por instituicoes privadas para
aplicacao compulséria em educacgao, saude ou assisténcia social” — ainda sob a

égide do Caodigo de Processo Civil de 1973.

Artigo 649, CPC/1973. Sdo absolutamente impenhoraveis: [...] IX - o0s
recursos publicos recebidos por instituicbes privadas para aplicacdo
compulséria em educacgédo, salde ou assisténcia social.

53 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 4.497/2004. Altera dispositivos da Lei n° 5.869,
de 11 de janeiro de 1973 - Cadigo de Processo Civil, relativos ao Processo de Execucao e a outros
assuntos. Brasilia: Camara dos Deputados, 2004. Disponivel em;
<https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2006/lei-11382-6-dezembro-2006-547572-
exposicaodemotivos-150234-pl.html>. Acessado em: 28 fev. 2022.

54 “Como apontado ao longo dos itens acima desenvolvidos, a lei n° 11.382/06 traz profundas
alteracbes na sistemética das execucdes de titulos executivos extrajudiciais. E, apesar de conter
algumas poucas impropriedades técnicas — que, apesar de ndo comprometerem seus fins, merecem
ser corrigidas — num balanco geral, trata-se de proposta legislativa pertinente e saudavel. Pelos
contornos da atual sistematica executiva, as numerosas (e muitas vezes desnecessarias)
formalidades legais, somadas aos inUmeros expedientes a disposi¢cdo do executado, quase que
impossibilitam um desfecho adequado e compativel com a pretensdo executiva. A lei nova, nesse
sentido, tem o grande mérito de simplificar o procedimento da execuc¢éo (e também dos embargos),
contribuindo, com ideias inteligentes e aparentemente aptas, a consecucao do objetivo de acelerar
a entrega da tutela jurisdicional executiva”. (GIANNICO, Mauricio. Breves comentarios sobre a Lei
n. 11.382/2006 (Processo de Execucéo de Titulo Extrajudicial). In: CIANCI, Mirna; QUARTIERI, Rita
(org.). Temas atuais da execucdo civil: estudos em homenagem ao professor Donaldo Armelin.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. v. 1. p. 515-553).



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2006/lei-11382-6-dezembro-2006-547572-exposicaodemotivos-150234-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2006/lei-11382-6-dezembro-2006-547572-exposicaodemotivos-150234-pl.html
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Posteriormente, mesmo com o advento do novo diploma processual civil, ndo
houve alteracédo dessa regra de impenhorabilidade. Novamente, é possivel perceber
gue o legislador estava preocupado com outras questdes sensiveis ao N0SSO Processo
civil, ndo sendo localizados debates sobre a regra acima exposta, quando da

promulgacao do Codigo de Processo Civil de 2015.

Artigo 833, CPC/2015. Sao impenhoraveis: [...] IX - os recursos publicos
recebidos por instituicdes privadas para aplicacdo compulséria em educacao,
saude ou assisténcia social.

Do exposto, observa-se que, o legislador instituiu a impenhorabilidade dos
recursos publicos repassados para entes privados por meio de propostas legislativas
elaboradas no inicio dos anos dois mil — periodo no qual houve um aumento gradual
de repasses de recursos do Poder Publico para particulares, com o objetivo de
atuarem cooperativamente no desempenho de politicas publicas. Primeiramente, a
Lei n° 11.382/2006 incluiu essa nova regra no rol de bens impenhoraveis do

CPC/1973; posteriormente, essa foi mantida inalterada com o advento do CPC/2015.

3.2 Opcéo Politica Legislativa

Chama atencao que, a hipotese de impenhorabilidade em questdo vem de uma
evidente opcéo politica legislativa, na qual o Estado entendeu que deve prevalecer a
efetiva destinacdo dos recursos publicos repassados para particulares sobre a
satisfacdo do crédito do exequente.

Como se percebe, a opcao foi feita a partir de um juizo de ponderacdo —
préprio a todas as regras de impenhorabilidade —, qual seja: € mais importante o
resguardo de recursos publicos repassados a particulares para aplicacdo nas areas
da saude, educacéo e assisténcia social ou o pagamento do crédito do exequente?
No caso, prevaleceu a efetivacdo das parceiras publico-privadas sobre o interesse

individual do exequente:

O equilibrio entre o publico e o privado, entre a sociedade e o Estado, e entre
o individuo e a coletividade estéd na colocacgéo de diferentes pesos em todos
os lados. Ao tempo em que resta claro que o interesse publico deve ser
predominante ao privado, também deve ser reconhecido que os direitos
individuais, especialmente os fundamentais, estabelecem uma barreira
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importante para a atuacdo do Poder Publico; o que ndo evita, por certo, a
existéncia de casos concretos dificeis. Para estes cabe a ponderacéo juridica
(objetiva e dentro do sistema), que consiste huma maneira perfeitamente
compativel com o principio da supremacia do interesse publico, inibindo
qualquer tentativa de, pela negativa de sua incidéncia, ser preconizado o
interesse privado.>®

Ao analisarmos a impenhorabilidade em voga, temos em conflito o interesse do

Estado e da coletividade e o interesse do exequente de ter seu crédito satisfeito:

O dispositivo legal ora comentado torna impenhoravel “os recursos publicos
recebidos por instituicdes privadas para aplicacdo compulséria em educacao,
saude e assisténcia social”, 0 que demonstra uma escolha do legislador em
dois valores: o direito de satisfacdo do exequente e o direito coletivo de
sujeitos indeterminados que serdo favorecidos pela aplicacdo dos valores na
area da educacdo, salide ou assisténcia social. Como se nota da propria
literalidade do dispositivo legal, a escolha do legislador foi pelo prestigio do
direito coletivo. O que certamente norteou o legislador nessa escolha foi a
natureza dos recursos publicos recebidos por instituicdo privada e a
obrigatoriedade de sua aplicagcdo em importantes areas, tais como saude,
educacdo e assisténcia social. Ainda que esses valores estejam
temporariamente em poder da instituicao privada, o legislador levou em conta
gque essa instituicdo € meramente intermediadora entre o governo e a
populacdo que precisa de seus servicos. Esse sistema criado pela nova visao
de ajuda das instituicGes privadas em atender as demandas que devem ser
cumpridas diretamente pelo Estado, faz com que os valores que tenham esse
fim ndo possam ser penhorados, sendo nesse sentido o dispositivo legal.>®

Como visto, na ponderacéo do legislador, prevalece o interesse do Estado e da

coletividade, favorecido pela aplicacdo dos recursos publicos repassados para

programas sociais em areas de inegavel importancia social, tornando-se necessaria

sua preservacao, pois sao “...] dignas de maior protecdo em relacdo ao crédito do

exequente”.%’

3.3 Fundamentos

Diante dessa opc¢do politica legislativa e da promulgacdo da norma, com o

pouco debate identificado no curso de todos o0s processos legislativos, cumpre

refletirmos sobre quais fundamentos de ordem juridico-social justificaram e

embasaram tornar impenhoraveis 0s recursos publicos repassados para instituicdes

55

56

57

GABARDO, Emerson. O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
como fundamento do direito administrativo social. Revista de Investiga¢cfes Constitucionais, [s.
1], v. 4, p. 95-130, 2017. p. 123.

FREIRE, Rodrigo da Cunha Lima et al. Reforma do CPC 2: Leis 11.382/2006 e 11. 341/2006. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 224-225.

COSTA, 2007, p. 192.
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Das analises empreendidas, podemos identificar 5 principais fundamentos para

essa regra de impenhorabilidade, a maioria de ordem administrativa, constitucional e

social:

1) extenséo da impenhorabilidade concedida ao patriménio publico;

2) sujeicdo dos recursos a regras proprias ao patriménio publico;

3) destinacdo dos recursos a areas de interesse social;

4) supremacia e indisponibilidade do interesse publico;

5) primazia da continuidade da prestacdo de servigos publicos.

3.3.1 Extenséo da impenhorabilidade do Patriménio Publico

Acerca do primeiro fundamento, a regra em voga pode decorrer de uma

extensdo da impenhorabilidade que € concedida ao patriménio da propria

Administracdo Publica. Afinal, como se sabe, 0s bens publicos sdo impenhoraveis,

nao sendo possivel sofrerem execucao forcada, seguindo os ditames do artigo 100,

CR.

Ao discorrer sobre a impossibilidade de execucéo dos bens da Administracao

Pulblica, autores como Ibraim Rocha, ressaltam existir um regramento diferenciado,

razao pela qual “[...] ndo podem as regras de direito processual violar ou serem

interpretadas de forma a violar as regras muito especificas e particulares do direito

administrativo”.>®

A esse respeito, Carvalho Filho leciona:

A penhora é ato de natureza constritiva que, no processo, recai sobre bens
do devedor para propiciar a satisfacao do credor no caso do ndo cumprimento
da obrigac&o. O bem sob penhora pode ser alienado a terceiros para que o
produto da alienagéo satisfaca o interesse do credor. Os bens publicos,
porém, ndo se sujeitam ao regime da penhora, e por esse motivo sdo
caracterizados como impenhoraveis. A impenhorabilidade tem lastro
constitucional. Dispbe o artigo 100 da Constituicdo Federal que os créditos
de terceiros contra a Fazenda Publica, em virtude de sentenca judicial, séo
pagos através do sistema de precatoérios, em que o Judiciario recomenda ao
Executivo que introduza o crédito, em ordem cronoldgica, na relacdo de

58 ROCHA, Ibraim. Penhora de bens publicos da execucdo de débitos judiciais de pequeno valor. L&C
(Revista de Licitacfes e Contratos), Brasilia, v. 37, p. 40-42, 2001. p. 41.



36
credores para ulterior pagamento.®®

No mesmo sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Ora, bens publicos, como é sabido e ressabido, ndo sao suscetiveis de
penhora, nem de qualquer modalidade de apoderamento for¢cado visto que a
forma pela qual credores publicos se saciam, quando nao hajam sido
regularmente pagos, e a prevista no artigo 100 da Constituicdo, isto e, com o
atendimento dos precatérios, na ordem de sua apresentacdo, pelas
correspondentes verbas consignadas no orgcamento ou nos créditos
adicionais para tal fim abertos.®°

A impenhorabilidade que a Administracao Publica faz jus, na opinido de muitos
estudiosos ndo constitui um privilégio, mas uma prerrogativa necessaria para “[...]
atingir o bem comum, que sera concretizado mediante acdes implementadas pelo
Estado, planejadas e programadas sob o contexto do orcamento publico”.5* Sendo
que, “[...] igualar o particular ao ente publico em nivel de execucao judicial seria 0
mesmo que trabalhar com o contingenciamento de todo o orgcamento”.%?

A necessidade de protecdo do patriménio da Administracdo Publica contra atos
expropriatérios, oriundos das execucdes em seu desfavor, decorre da propria
sistematica instituida pela Constituicdo. A CR estabelece regras préprias para o
patrimdnio publico e orcamento publico, sendo que a Administracao Publica necessita
de recursos para movimentacdo do Estado, prestacdo de servicos publicos,
contratacdo com terceiros, promocdo de subvencbes e, em Uultima analise,
cumprimento dos objetivos da Republica.

Todavia, no caso das entidades privadas que recebem recursos publicos,
embora atuem como parceiras e cumpram programas de inegavel interesse publico e
social, essas ndao compdem a Administracdo. Desse modo, nos resta questionar: 0os
recursos publicos recebidos pelas entidades privadas continuam a possuir natureza
publica mesmo apds adentrarem em contas bancarias de sua titularidade?

Da andlise de importantes estudiosos do direito administrativo, observa-se que,

nao ha consenso quanto a natureza dos recursos publicos repassados a privados

5% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2016. n.p.

80 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015. p. 810.

61 ALVARES, Maria Lucia Miranda. Privilégios e prerrogativas da fazenda publica. Informativo de
Direito Administrativo e Responsabilidade Fiscal, Curitiba, n. 36, p. 1362-1376, 2004. p. 1374.

52 ALVARES, 2004, p. 1373.


http://lattes.cnpq.br/6045932458150400

37

guando destinados a programas e parceiras com a Administracao.

Para Carvalho Filho, quando os bens publicos sao transferidos para entidades

parceiras passam a se caracterizar como bens privados e, mais, o “[...] fato de estarem

alguns bens de tais entidades afetados a eventual prestacao de servi¢os publicos ndo

os converte em bens publicos”:%3

Quando, todavia, sdo transferidos ao patriménio daquelas entidades
[publicas], passam a caracterizar-se como bens privados, sujeitos a sua
propria administragdo. Sendo bens privados, ndo sd@o atribuidas a eles as
prerrogativas proprias dos bens publicos, como a imprescritibilidade, a
impenhorabilidade, a alienabilidade condicionada etc. Registre-se,
entretanto, que alguns estudiosos advogam o entendimento de que séo bens
publicos de uso especial (ou com destinacdo especial) aqueles de que se
socorrem essas entidades quando preordenadas a prestacao de determinado
servigo publico. Permitimo-nos, contudo, dissentir desse pensamento. O fato
de estarem alguns bens de tais entidades afetados a eventual prestacdo de
servigos publicos ndo os converte em bens publicos, pois que nenhuma
ressalva em tal sentido mereceu previséo legal.®

Por sua vez, Celso Antbnio Bandeira de Mello tem entendimento diverso, de

gue bens publicos compde uma categoria mais abrangente e engloba bens que

estejam no dominio de entidades particulares, mas afetados a atividades publicas.

Contexto no qual continuam sujeitos ao regime juridico dos bens publicos, pois:

Bens publicos sdo todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de
Direito Publico, isto e, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
respectivas autarquias e fundacdes de Direito Publico (estas ultimas, alias,
nao passam de autarquias designadas pela base estrutural que possuem),
bem como os que, embora ndo pertencentes a tais pessoas, estejam afetados
a prestagdo de um servico publico [...] A nocdo de bem publico, tal como
gualquer outra nocdo em Direito, sO interessa se for correlata a um dado
regime juridico. Assim, todos os bens que estiverem sujeitos ao mesmo
regime publico deverdo ser havidos como bens publicos. Ora, bens
particulares quando afetados a uma atividade publica (enquanto o estiverem)
ficam submissos ao mesmo regime juridico dos bens de propriedade publica.
Logo, tem que estar incluidos no conceito de bem publico.%®

Maria Sylvia Di Pietro € ainda mais especifica ao afirmar que “[...] o dinheiro

assim repassado ndo muda sua natureza”®, permanece “[...] mantida sua natureza de

dinheiro publico (no sentido de que esta destinado a fim publico)”.6” A autora afirma

gue, as entidades privadas parceiras do Estado podem manusear tanto patrimonio

63
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66
67

CARVALHO FILHO, 2016, n.p.
CARVALHO FILHO, 2016, n.p.
MELLO, 2015, p. 947.
DI PIETRO, 2019, n.p.
DI PIETRO, 2019, n.p.
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publico quanto patriménio privado, mas que ambos devem gozar das mesmas

prerrogativas quando afetados a finalidades publicas:

No que diz respeito aos bens utilizados pela organizacdo social, eles podem
ser de diferentes naturezas: podem ser bens publicos cedidos pelo poder
publico, por meio de permissao de uso; e podem ser bens do dominio privado
da entidade qualificada como organizacéo social. Os primeiros submetem-se,
evidentemente, ao regime juridico dos bens publicos, sendo inalienaveis,
impenhoraveis, insuscetiveis de ser adquiridos por usucapido e de imposi¢ao
de 6nus reais. Os segundos, embora sendo bens particulares (nos termos do
artigo 98 do Cadigo Civil), sofrerdo as mesmas restricbes que os bens
publicos, na medida em que estejam afetados a prestacdo de servigcos
publicos.58

Por fim, resumindo diferentes visbes, Marques Neto afirma que, o0 regime
juridico do patrimbénio publico tem passado por importantes redefinicbes em
decorréncia da ampliacdo dos campos de atuacdo estatal e da introducdo de novos
agentes na prestacdo de servigcos publicos.®®

Prosseguindo, o autor ressalta que, essas redefinicdes respaldaram a divisao
conceitual do patrimbnio publico em dois grandes critérios: (a) o subjetivo; e (b) o
objetivo (ou funcional). No critério subjetivo, um bem é considerado publico quando
esta sob o dominio de uma pessoa juridica de direito publico. No critério objetivo (ou
funcional), um bem pode ser considerando publico quando esta empregado em uma

finalidade publica:

Apesar de ser o critério mais bem recebido pela doutrina administrativistas, a
concepcao funcionalista, porém, ndo é imune a criticas [...] [por exemplo]
acarreta grande incerteza juridica por permitir que bens de propriedade
privada sejam tratados como publicos.”™

Nota-se que, no caso das entidades privadas que recebem recursos publicos
para desempenharem atividades de interesse publico social, via de regra, criam-se
contas bancarias especificas e os valores recebidos, bem como seus rendimentos,
devem ser empregados no objeto do acordo administrativo, sendo vedado “[...] utilizar

recursos para finalidade alheia ao objeto”.”*

% DI PIETRO, 2019, n.p.

8 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regime juridico e utilizagio dos bens publicos. In:
DALLARI, Adilson Abreu; NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Ives Gandra da Silva (org.).
Tratado de direito administrativo. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2013. v. 2.

0 MARQUES NETO, 2013, p. 402.

"t Vide, exemplificativamente, regulamentacéo conferida pela Lei n® 13.019/2014, que instituiu o Marco
Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil.
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Nesse sentido, do ponto de vista subjetivo mencionado por Marques Neto, 0s
recursos que adentram na esfera de dominio da entidade privada ndo sdo publicos;
por outro lado, partindo-se de um ponto de vista objetivo (funcional), por estarem
destinados a uma finalidade publico social, continuam sendo publicos.

Na viséo processual, aponta Dinamarco:

A impenhorabilidade dos “recursos publicos recebidos por instituicBes
privadas para aplicagdo compulséria em educacdo, salude ou assisténcia
social” [...] €, no plano técnico-processual, uma projecdo da intangibilidade
dos recursos do préprio ente de direito publico que os transfere a tais
instituicdes.”

Assim, poder-se-ia afirmar que, a regra de impenhorabilidade em questao
decorre do fato de que os recursos repassados aos particulares parceiros do Estado
permaneceriam sendo publicos. No entanto, ainda ha demasiada controvérsia acerca
do tema, demandando uma pacificacdo antes de podermos formular tal afirmacédo com

a certeza cientifica necessaria.

3.3.2 Sujeicao as regras especificas do Patriménio Publico

A par dessa controvérsia, permanecendo publicos ou ndo, cumpre destacar
gue, 0s recursos repassados para essas entidades privadas quando destinados a
programas sociais continuam sujeitos as regras proprias da Administracéo Publica —
como prestacao de contas e sanc¢des por improbidade administrativa, vide inteligéncia

dos seguintes dispositivos legais:

CR — Artigo 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvencdes
e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Paragrafo
Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, puablica ou privada,
gue utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redag¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998).

CEMG - Artigo 74. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial do Estado e das entidades da administracao
indireta € exercida pela Assembleia Legislativa, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder e entidade [...] § 2° — Prestara

2 DINAMARCO, 2019, p. 383.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
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contas a pessoa fisica ou juridica que: | — utilizar, arrecadar, guardar,
gerenciar ou administrar dinheiro, bem ou valor publicos ou pelos quais
responda o Estado ou entidade da administragéo indireta.

Lei n° 13.019/2014 — Artigo 69. A organizacdo da sociedade civil prestara
contas da boa e regular aplicacdo dos recursos recebidos no prazo de até
noventa dias a partir do término da vigéncia da parceria ou no final de cada
exercicio, se a duragdo da parceria exceder um ano.

Lei n° 9.890/1999, que dispbe sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, como Organizac¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria [...]. — Artigo
4. Atendido o disposto no artigo 3°, exige-se ainda, para qualificarem-se como
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, que as pessoas
juridicas interessadas sejam regidas por estatutos cujas normas
expressamente disponham sobre: [...] VIl - as normas de prestacdo de contas
a serem observadas pela entidade, que determinardo, no minimo: [...] d) a
prestacdo de contas de todos os recursos e bens de origem publica recebidos
pelas Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico sera feita
conforme determina o paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicao Federal.

Lei n° 9.637/1998, que dispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizagfes sociais [...]. — Artigo 8° A execugdo do contrato de gestdo
celebrado por organizacdo social sera fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade
supervisora da area de atuacao correspondente a atividade fomentada. § 1°
A entidade qualificada apresentara ao 6rgao ou entidade do Poder Publico
supervisora signataria do contrato, ao término de cada exercicio ou a
qualquer momento, conforme recomende o interesse publico, relatério
pertinente a execucdo do contrato de gestdo, contendo comparativo
especifico das metas propostas com o0s resultados alcancados,
acompanhado da prestacdo de contas correspondente ao exercicio
financeiro.

Lei n° 8.429/1992, que dispBe sobre as sanc¢bes aplicaveis em virtude da
pratica de atos de improbidade administrativa [...]. — Artigo 10. Constitui ato
de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou
omissao dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagcdo dos bens ou haveres
das entidades referidas no artigo 1° desta Lei, e notadamente: [...] XX - liberar
recursos de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades
privadas sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de
gualquer forma para a sua aplicacao irregular.

N&o por outro motivo, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
examinou e julgou prejudicadas as contas da entidade particular recebedora de
recursos publicos. O caso analisado foi uma tomada de contas especial instaurada
em decorréncia do convénio firmado entre a Secretaria do Estado de Saude de Minas
Gerais e uma sociedade particular, com transferéncias de recursos publicos para
realizacao de cirurgias em pacientes do Estado.

No caso, uma parte dos recursos publicos recebidos por causa do convénio
foram penhorados em processos judiciais com o intuito de satisfazer débitos

particulares da sociedade, o que nao foi solucionado na época. Na visdo do TCE-MG,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art70p
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houve desvio de finalidade da verba publica, culminando na reprovacao das contas e

na imposicéo do dever de restituicdo do erario:

O bloqueio judicial de recursos conveniais ndo afasta a responsabilidade de
0 convenente restituir esses valores aos cofres do concedente e constitui
débito decorrente de desvio de finalidade, uma vez que implica no emprego
de recursos publicos em finalidade diversa daquela pretendida. [...] Ainda que
esse desvio tenha decorrido de bloqueio judicial dos valores depositados na
conta corrente do ajuste, esse fato ndo afasta a responsabilidade de a
entidade restituir esses valores aos cofres do concedente.”

Além do caso analisado pelo TCE-MG demonstrar que 0s recursos publicos
repassados continuaram sujeitos a prestacdo de contas, um ponto de suma
importancia para a presente pesquisa surgiu no curso da prestacao: a coordenadoria
de fiscalizacéo do 6rgao destacou que a entidade privada ndo se insurgiu em face da
penhora dos recursos publicos recebidos. Sendo que, o Cédigo de Processo Civil
prevé sua impenhorabilidade, vez que destinados compulsoriamente a saude —
panorama que, na visao da coordenadoria, reforgcou o desvio e dever de restituicdo do
erario.

A matéria também foi analisada pelo Tribunal de Contas da Unido, em tomada
de contas especial instaurada pelo Ministério da Cultura em face de instituicdo
particular que ndo comprovou a destinacdo adequada de recursos publicos recebidos
por forca da Lei de Incentivo a Cultura. Os referidos recursos foram bloqueados em
execucoes judiciais, 0 que motivou o Ministério a requerer a restituicdo dos valores.

As contas dos responsaveis foram rejeitadas, imputando-lhes a restituicdo do
débito apurado mais multa, pois, na visdo do TCU: “[...] ainda que 0s recursos
derivados de incentivo fiscal tenham natureza de recursos publicos e sejam
impenhoraveis, de fato ocorreu a penhora em beneficio da empresa”’. Sendo que, a
penhora para pagamento de dividas particulares se reveste em desvio de finalidade e

acarreta a reprovacao das contas e no dever de restituicao do erario.

O BLOQUEIO JUDICIAL DE VALORES EM RAZAO DE OBRIGACOES DA
BENEFICIARIA NAO IMPORTA EM FATO IMPREVISIVEL OU DE FORCA
MAIOR A AFASTAR A RESPONSABILIDADE PELA DEVOLUGCAO DOS
RECURSOS NAO APLICADOS. PRECEDENTES [...]. Nessa ordem de fatos,
encareco que a jurisprudéncia desta Corte tem entendimento firme no sentido
de que o bloqueio judicial de recursos para satisfazer dividas trabalhistas ndo

7 TCE/MG. Tomada de Contas Especial n® 932698/20109.
74 TCU. Tomada de Contas Especial n° 031.375/2018-9.
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afasta o débito decorrente do desvio de finalidade e nem a responsabilidade
da entidade em devolver os recursos aos cofres do concedente.”

Em ambos os casos, as Cortes de Contas avaliaram a argumentacao das
entidades privadas sobre o bloqueio judicial dos recursos publicos e impuseram a
essas o dever de restituicao, considerando que, mesmo que impenhoraveis, as verbas
foram utilizadas para saldar débitos particulares em processos judiciais executivos —
em desvio de finalidade.”®

Assim, pode-se concluir que as verbas publicas repassadas a parceiros
privados para programas sociais, por estarem subordinadas as regras proprias da
Administracdo Publica (como prestacdo de contas e incorrecdo a crime de
improbidade administrativa), também devem estar sujeitas a determinadas
prerrogativas conferidas a Administracdo — especialmente naquilo que for compativel

e necessario ao atendimento dos interesses do Estado e da sociedade.

3.3.3 Destinacao dos recursos a areas de Interesse Social

Prosseguindo, no nosso entender, talvez o fundamento mais relevante para fins
de instituir a impenhorabilidade em voga seja, justamente, o fato de que 0s recursos
publicos repassados as entidades particulares sédo aplicados em areas de interesse
publico social e auxiliam no cumprimento de direitos sociais previsto na Constituicao.

Afinal, como visto, as parcerias entre o Poder Publico e os particulares estao
inseridas nas agendas de programas publicos voltados para assisténcia social, saude,
educacao, cultura, esporte, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, ou seja, servem para
promocao de direitos sociais previstos nos artigos 193 e seguintes da CR. De modo
gue, o Estado e a propria sociedade tém interesse em proteger e garantir a efetiva
aplicacao desses recursos.

Exemplificativamente, vejamos algumas parcerias realizadas pelo Municipio de

Belo Horizonte e o Estado de Minas Gerais no ano de 2022:

> TCU. Tomada de Contas Especial n° 031.375/2018-9.

¢ Dos casos analisados, chamada atenc&o que as cortes de contas, os tribunais estaduais e o Poder
Publico poderiam encaminhar oficios pedindo esclarecimentos, com o objetivo de eliminar
discrepancias e possibilitar uma avaliacdo adequada da possibilidade de penhora de recursos
publicos repassados no curso processo judicial, de modo a aplicar adequadamente o artigo 833, 1X,
CPC, quando preenchidos os pressupostos legais.
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Termo de Fomento n°® 01.2022.1011.0020 firmado pelo municipio de Belo
Horizonte/Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Seguranca Alimentar e
Cidadania e Associacdo Mineira de Educagdo Continuada com repasse de
R$250.000,00 para execugdo do projeto “Educagdo Profissional Total” que
tem por finalidade a qualificagdo profissional de adolescentes oriundos de
Unidade de Semiliberdade de Belo Horizontes através de realizagcdo de
cursos profissionalizantes, oficinas e preparacdo para o trabalho e
aditividades de desenvolvimento socioemocionais.”’

Termo de Colaboragéo n° 1481000951/2022 firmado entre o estado de Minas
Gerais/Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Associacéo
Mineira do Paradesporto, com repasse de R$537.400,00 para a execugéo de
projeto de incentivo ao esporte, realizacdo do Programa Minas Esportiva
Jogos do Interior de Minas - JIMI Paradesporto visado estimular a pratica de
esportes para pessoas com deficiéncia, promover o desenvolvimento do
paradesporto no Estado e disseminar o conhecimento sobre a prética
esportiva para pessoas com deficiéncia.”

Termo de Colaboragéo n°® 1481000622/2022 firmado entre o estado de Minas
Gerais/Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e o Instituto de
Promocao Social e Humana Darcy Ribeiro com repasse de R$114.949,29
para execu¢éo do Programa Rede Cuidar para o aprimoramento da oferta do
servigo socioassistencial, em consonancia com os parametros de qualidade
definidos nas normativas estadual e nacional do SUAS, conforme previsto no
plano de trabalho.”™

Termo de Colaboragéo n° 1481000612/2022 firmado entre o estado de Minas
Gerais/Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e a SER Servigo
Evangélico de Reabilitagdo com repasse de R$347.816,00 para a execugao
de acOes estruturadas no eixo Cuidado/Acolhimento e Reinsercédo Social e
Econdmica para pessoas adultas, de ambos 0s sexos, que usam/abusam e
/ou com quadro de dependéncia de &lcool, tabaco e outros drogas e seus
familiares, nos termos da Lei Federal 13.840/2019, com a disponibilizacdo de
12 (doze) vagas/més, bem como a realizagdo de, no minimo, 8
atividades/més no campo da reinsercdo social e econbmica para esse
publico.8°

Termo Aditivo ao Termo de Colaboragéo n° 1451000113/2022 firmando entre
o estado de Minas Gerais/Secretaria de Estado de Justica e Seguranca
Publica e a Associagéo de Protecd@o e Assisténcia aos Condenados de S&o
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BELO HORIZONTE. Prefeitura. Processo Administrativo n®01.017.684/22-49. Termo de Fomento
gue entre si celebram o municipio de Belo Horizonte e a organizacéo da sociedade civil Associa¢ao
Mineira de Educacdo Continuada - ASMEC, objetivando a execucdo de ac¢des relativas ao projeto
"Educacd@o Profissional Total". Belo Horizonte: Prefeitura Municipal, 2022. Disponivel em:
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Joédo Del Rei com repasse de R$2.091.288,45 a ser aplicado em Centro de
Reintegracdo Social gerenciado pela sociedade civil OSC parceria, para
custddia e oferecimento das assisténcias penais a 350 pessoas condenadas
a pena privativa de liberdade, sendo 100 recuperados no regime fechado, 56
no regime semiaberto intramuros, 44 no regime semiaberto trabalho externo
e 150 no regime aberto.5!

E certo de que, em caso de penhora, esses importantes programas conduzidos
pelos entes publicos e os parceiros privados ficariam comprometidos, inviabilizando o
cumprimento dos fins sociais originalmente almejados e prejudicando a concretizacao
de direitos sociais garantidos pela prépria CR, panorama que levou o legislador a
instituir a impenhorabilidade das verbas.

Entdo, pode-se afirmar que, essa norma se fundamenta no impedimento de
desvio dos recursos publicos destinados a essas parcerias e na garantia de sua
aplicacdo em programas publico sociais para 0s quais seriam originalmente
destinados, de modo a ndo causar prejuizo a coletividade que € beneficiada por essas
parcerias e nem inviabilizar a concretizacdo dos direitos almejados.

A impenhorabilidade vem, essencialmente, para preservar a aplicacdo desses
recursos em areas de interesse da sociedade e do Estado. Araken de Assis afirma
gue, a norma protege, exemplificativamente, verbas recebidas por hospitais que
atuam no SUS e organizacbes dedicadas a assisténcia social — guardando um

elevado espirito social.

Os recursos ‘publicos’ recebidos por entidades privadas (p. ex., uma escola)
para emprego compulsério em educacdo, salde ou assisténcia social,
revelam-se impenhoraveis. Em termos praticos [...] protege o dinheiro
recebido por escolas, destinado ao custeio do ensino de alunos de classe
especial; por hospitais, seja a fundo perdido (p. ex., para adquirir
equipamentos), seja em contraprestacdo aos servi¢os prestados no ambito
do Sistema Unico de Satde (SUS); e por organizagdes ndo-governamentais
(ONG) dedicadas a assisténcia social, a exemplo das que abrigam idosos e
meninos de rua. O dinheiro em caixa, até o montante dos aportes, e conforme
a respectiva periodicidade (mensal, semestral ou anual), tornou-se imune a
constricdo. Tem a regra elevado espirito social e se harmoniza com os
principios do art. 1°, da CF/1988.82

Afinal, conforme mencionado e ressaltado por Dinamarco, em caso de penhora,
o cumprimento das finalidades sociais para quais 0s recursos publicos se destinam

ficaria comprometido, o que prejudicaria programas publicos-privados de cunho social:

81 MINAS GERAIS. Termo Aditivo ao Termo de Colaboragdo n°® 1451000113/2022. Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, 1 fev. 2022d. Disponivel em:
<https://www.transparencia.mg.gov.br/convenios/convenios-de-saida/convenios-
municipios/0/2022/01-01-2022/31-12-2022/731/3061/62554>. Acesso em: 7 jul. 2022.

82 ASSIS, 2007b, p. 224.
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Pelo aspecto politico e sistémico, essa impenhorabilidade legitima-se diante
da consideracédo de que a destinacdo dos dinheiros publicos as finalidades
de interesse social ou politico ficariam prejudicadas ou aniquiladas se tais
recursos pudessem ser penhorados quando houvessem sido entregues a
entidades privada. Afinal, pela técnica do repasse de recursos esta o Estado
a descentralizar a atividade de cunho social que a principio lhe competem,
valendo-se de certas entidades privadas como instrumento para a
consecucgdo dessa missdo.®

Nesse tocante, pode-se concluir que, a norma objeto do presente estudo foi
editada para garantir que 0s recursos publicos repassados para parceiros privados
sejam efetivamente aplicados nas areas a que originalmente se destinam, buscando,
garantir que suas finalidades sociais sejam efetivamente cumpridas e contribuir para

a concretizagdo de direitos sociais previstos na propria CR.

3.3.4 Supremacia e Indisponibilidade do Interesse Publico

Por meio de um desdobramento da conjuntura acima exposta, outro
fundamento para a criacdo da norma esta atrelado a prevaléncia do interesse publico
sobre o privado e a indisponibilidade do interesse publico. A respeito desses
conceitos, vejamos uma releitura da doutrina administrativa feita por Marcel Justen
Filho:

Uma parcela relevante da doutrina do direito administrativo brasileiro afirma
que o fundamento do regime de direito administrativo reside no principio da
supremacia e indisponibilidade do interesse publicos. A supremacia do
interesse publico é interpretada no sentido de superioridade sobre os demais
interesses existentes em sociedade. Os interesses privados ndo poderiam
prevalecer sobre o interesse publico. A indisponibilidade indicaria a
impossibilidade de sacrificio ou transigéncia quanto ao interesse publico,
configurando-se como uma decorréncia de sua supremacia.?

A prevaléncia do interesse publico sob o privado pode ser percebida tanto por
meio de acbes administrativas quanto por meio de atos legislativos — como é o caso
desse e de outros dispositivos do CPC —, que consagram determinadas situacdes

juridicas, posic¢des e prerrogativas em prol do interesse publico:

A superioridade do interesse publico sobre o privado, no Direito Publico

8 DINAMARCO, 2019, p. 383.
84 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014. p. 150.
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brasileiro, notadamente no Direito Administrativo, tem sido identificada por
juristas, sempre cumprindo distintas fung@es, com inegével transcendéncia
normativa. De um lado, costuma-se identificar nas agbes administrativa e
legislativa finalidades exclusivamente de interesse publico e nédo de possivel
interesse privado. De outro, sustenta-se que determinadas posicbes de
privilégios da Administracéo Publica relativamente aos particulares / cidaddos
encontram fundamento em uma relacéo de supremacia do interesse publico
sobre o privado. H4, ainda, o interesse publico superior que justifica o
exercicio de poderes administrativos discricionarios restritivos de direitos
individuais. Em todo caso, o interesse publico possui uma complexa
funcionalidade no Direito Publico e, especialmente, no ordenamento juridico-
administrativo, sendo enquadrado, ndo raro, na categoria de ‘principio
juridico-constitucional’ implicito ou imanente.

7

Contudo, é necessario ter cautela, pois, como mencionado, também é de
interesse publico a efetividade do processo judicial executivo e, como se sabe, nos
ultimos anos, tem-se abandonado a visédo radical de que existiria uma supremacia
publica absoluta, aprioristica e Unica que prevaleceria sobre tudo e todos,
demandando-se uma reconstrucao do que vem a ser prevaléncia do interesse publico.

Adota-se aqui a importante visdo de Alice Borges, para quem a supremacia do
interesse publico estaria ligada a concretizacdo de interesses majoritarios da
coletividade, conforme refletidos nas normas juridicas e na Constituicdo. A autora
ressalta que, diante da complexidade da sociedade atual, ha interesses publicos
igualmente relevantes e protegidos que podem entrar em colisdo. Casos em que se
faz necessario exercer um juizo de ponderacao, que pode resultar uma conjuntura na
gual “[...] o interesse da coletividade vem a demandar, do cidad&do, um sacrificio de
direitos”.8’

A licdo acima proposta se encaixa nos ditames da regra sob analise. Por meio
de um juizo de ponderacao, o interesse publico, representado pela coletividade de
pessoas beneficiadas pela aplicacdo de recursos em areas de importante interesse
social — postas como um direito da sociedade e dever do Estado na prépria
Constituicdo —, sobrepde-se ao interesse individual do exequente.

Assim, podemos inferir que a norma em voga se configura como um exemplo
do principio da supremacia e indisponibilidade do interesse publico no curso do

processo executivo. Cenario no qual, o interesse do Estado e da coletividade, que é

8 MEDINA OSORIO, Féabio. Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no direito
administrativo brasileiro? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 220, 2000. p. 69-
70.

8 JUSTEN FILHO, 2014.

87 BORGES, Alice Maria Gonzalez. Supremacia do interesse publico: desconstrucdo ou reconstrucio?
Revista eletrénica de Direito Administrativo, Salvador, n. 26, maio/jul. 2020. p. 21.
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beneficiada pelas politicas publicas desenvolvidas em conjunto com as entidades

particulares, prevalece sobre o interesse individual do exequente.

3.3.5 Principio da continuidade dos Servicos Publicos

Por fim, desdobrando-se ainda mais a conjuntura posta, verifica-se que a
continuidade da prestacao de servi¢cos publicos é outro fundamento para a instituicdo
da norma. Afinal, a penhora de recursos publicos repassados para privados pode
inviabilizar a execugcdo dos servicos e programas desenvolvidos no ambito das
respectivas parcerias. A interrupcdo de um determinado servigco ou programa pode
trazer transtornos graves para a coletividade, tanto a curto quanto a médio e longo
prazo, invadindo areas sensiveis como saude e assisténcia social.

O Superior Tribunal de Justica, em casos analogos, manifestou-se pela
necessidade de o processo judicial executivo respeitar a continuidade de servigos
publicos prestados por particulares, vedando a penhora de recursos e bens quando

houver prejuizo da atividade desempenhada em prol da coletividade:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO
ESPECIAL. EXECUCAO FISCAL. PENHORA SOBRE FROTA DE ONIBUS
DE EMPRESA CONCESSIONARIA DE SERVICO PUBLICO.
IMPOSSIBILIDADE NA ESPECIE. PREJUIZO AO DESEMPENHO DA
ATIVIDADE-FIM. AGRAVO INTERNO DA FAZENDA NACIONAL A QUE SE
NEGA PROVIMENTO. 1. A jurisprudéncia desta Corte entende pela
possibilidade de penhora sobre bens de concessionarias de servigo publico,
desde que o ato constritivo ndo prejudique o desempenho de sua atividade-
fim. Precedentes: AgRg no REsp. 1.070.735/RS, Rel. Min. MAURO
CAMPBELL MARQUES, DJe 15.12.2008; AgRg no AREsp. 439.718/AL, Rel.
Min. ARI PARGENDLER, DJe 19.3.2014. 2. Na espécie, o Tribunal de origem
consignou que a constricdo acarretaria prejuizos a coletividade, em razédo da
diminui¢do na qualidade e na continuidade regular dos servicos prestados,
porém, concluiu pela possibilidade da penhora. Portanto, sendo clara a
constatacdo de que a penhora sobre os 22 6nibus da Concessionaria
prejudicara o desempenho da sua atividade-fim, é o caso de se afastar aregra
da penhorabilidade sobre os bens ora constritos. 3. Agravo Interno da
FAZENDA NACIONAL a que se nega provimento.®

No julgado acima ementado, o STJ reconheceu que a realizacdo de servicos
publicos, por vezes, se encontra sob responsabilidade do particular e, caso esse sofra
medidas executivas, pode ocorrer uma diminuicdo na qualidade ou continuidade
regular dos servigos publicos prestados — panorama no qual, quem acaba sendo

prejudicada é a propria coletividade, justificando o afastamento da penhora.

8 STJ - Agint no REsp 1448987/SC, Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma,
julgado em 25/03/2019, publicado em 01/04/2019.
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Nesse sentido, outro fundamento para a impossibilidade de penhora em voga
€ a necessidade de garantir a continuidade dos programas desempenhados pelo
Estado em parceiras com particulares, permitindo que nao haja interrupgéo nas pautas
definidas.

Resumindo a maior parte dos fundamentos acima elencados para a instituicao

da impenhorabilidade sob andlise, afirma Dinamarco:

Pelo aspecto politico e sistémico, essa impenhorabilidade legitima-se diante
da consideracédo de que a destinacdo dos dinheiros publicos as finalidades
de interesse social ou politico ficaria prejudicada ou aniquilada se tais
recursos pudessem ser penhorados quando houvessem sido entregues a
entidades privada. Afinal, pela técnica do repasse de recursos esta o Estado
a descentralizar a atividade de cunho social que a principio lhe competem,
valendo-se de certas entidades privadas como instrumento para a
consecucao dessa missdo que é sua e sO por conveniéncias praticas e
operacionais vem a ser delegadas.®®

Portanto, pode-se concluir que, a impenhorabilidade prevista, atualmente, no
artigo 833, inciso IX, do Codigo de Processo Civil possui como principais
fundamentos: extensdo da impenhorabilidade concedida ao patriménio publico;
sujeicdo as regras comuns ao patriménio publico; preservacdo dos recursos
destinados a areas de interesse social previstas na ConstituicAio — preconizadas
como direito do cidadéao e dever do Estado —; supremacia do interesse publico sobre
0 privado; e primazia da continuidade dos servicos publicos desempenhados entre

Estado e parceiros privados.

3.4 Formas de Interpretacao

A regra em questéo, como as demais regras de impenhorabilidade e como toda
norma juridica, pode ser interpretada de diferentes formas, tanto por métodos
tradicionais — como gramatical ou literal, 16gico, historico, sistematico, teleoldgico,
etc. — quanto por métodos mais modernos, como a interpretacdo conforme a
Constituicdo. Para a presente pesquisa, € importante contrapormos a interpretacao
literal do artigo 833, inciso IX, do CPC e o que entendemos por sua interpretacao

conforme a Constituic&o.

8 DINAMARCO, 2019, p. 383.
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3.4.1 Interpretacéo Literal

Partindo de uma interpretacao literal, por meio da qual se examina a linguagem
e 0s signos linguisticos, cada termo normativo, colocagcdo dos vocabulos, etimologia
das palavras, emprego das letras e uso da pontuacdo,®® vejamos a literalidade do
dispositivo: “[...] s@o impenhoraveis os recursos publicos recebidos por instituicdes
privadas para aplicagao compulséria em educacao, saude ou assisténcia social”.

Da interpretacdo literal, pode-se extrair algumas observagbes: nao foi
especificada a natureza juridica do recebedor dos recursos publicos, apenas
mencionado instituicbes privadas; resguarda-se 0s recursos publicos quando
possuirem aplicacdo compulséria e ndo meramente discricionaria; e 0S recursos
publicos devem ser aplicados em areas especificas para serem considerados
impenhoraveis: (1) educacéo, (2) saude ou (3) assisténcia social.

Da literalidade do dispositivo e das observacdes acima, a mais relevante para
a presente pesquisa é que somente seriam impenhoraveis 0s recursos publicos
recebidos por entes privados quando tiverem aplicacdo em uma das 3 areas
mencionadas. Isso, pois o legislador explicitou qual deveria ser a area de destino,
fazendo uso da conjungédo “ou”, que da ideia de alternatividade, sendo possivel
compreender que 0s recursos publicos recebidos somente seriam impenhoraveis
guando aplicados ou em saude ou em educacdo ou em assisténcia social.

A maior parte dos estudiosos, ao interpretar essa norma, apenas confirma sua

literalidade, como por exemplo, Araken de Assis:

O artigo. 649, IX, do CPC inovou, reputando impenhoraveis os “recursos
publicos recebidos por instituices privadas para aplicagdo compulséria em
educacao, saude ou assisténcia social”. [...] Relevam-se impenhoraveis, nos
termos do artigo 649, IX, do CPC, os recursos do Poder Publico recebidos
por pessoas juridicas de direito privado para emprego compulsério em
educacdo, salide ou assisténcia social.®

Ademais, Humberto Theodoro Junior e outros estudiosos?? também se

% ANDRADE. Christiano José de. O problema dos métodos de interpretagdo juridica. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais,1992. p. 30.

%1 ASSIS, Araken de. A nova disciplina da impenhorabilidade no direito brasileiro. In: SANTOS, Ernane
Fidélis dos et al. (org.). Execucdo civil: estudos em homenagem ao professor Humberto Theodoro
Junior. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007a. p. 224.

92 Como Daniel Amorim Assumpcdo Neves (2005), Fredie Didier Junior (2009), Luiz Guilherme
Marinoni (2015), Susana Costa (2007).
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limitaram a afirmar que os recursos publicos repassados ndo podem sofrer penhora
guando forem “[...] aplicados nas metas projetadas de educacao, salde e assisténcia
social”.%

Assim, seguindo a interpretacéo literal e aquilo que a maior parte dos autores
se limitou a afirmar, seria possivel penhorar recursos publicos repassados quando
destinados a outras areas que ndo aquelas expressamente previstas no CPC —
como, por exemplo, cultura, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, seguranca publica,
etc.

E extremamente inquietante, pelo menos em nossa Vvisdo, que esses recursos
possam ser penhorados, mesmo que originados dos cofres publicos e repassados
para instituicdo privadas com destino compulsério a finalidades sociais consagradas
como direitos sociais na propria CR.

Entretanto, a interpretacdo pautada apenas na literalidade da lei, novamente,
na visdo aqui proposta, ndo representa uma solugéo eximia de controvérsias. Pelo
contrario, € o ponto de partida e ndo o fim do processo hermenéutico de descoberta

do significado da norma.®

3.4.2. Interpretacdo Extensiva

Do contetudo da norma e do posicionamento defendido no presente trabalho,
poder-se-ia afirmar que o legislador teria dito menos do que queria quando da edicéo
do artigo 833, inciso I1X, do CPC. Comportando, assim, uma interpretacédo extensiva,®
segundo a qual também sdo impenhoraveis 0s recursos publicos repassados para as
outras areas de interesse social previstas na CR.

Como leciona Miguel Teixeira de Souza, a interpretacdo extensiva é possivel
guando a norma abranger determinado subtipo e a intencdo normativa comportar,
pelos mesmos motivos, outros subtipos de mesma ordem. No caso do mencionado
dispositivo do CPC, estamos diante da protecéo de areas de interesse social previstas

constitucionalmente, de modo que a impenhorabilidade deveria abranger a todas as

9% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil, v. 3: execucéo forcada,
cumprimento de sentenca, execucdo de titulos extrajudiciais, processos nos tribunais, recursos,
direito intertemporal. 53. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. n.p.

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Funcdo social da dogmatica juridica. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2015.

% PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Interpretacdo extensiva, analogia e o rol do artigo 1.015 do
Cddigo de Processo Civil. Revista de Processo, [s. |.], v. 282, p. 267-284, 2018.
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areas previstas na CR.

A respeito da interpretacdo extensiva, vejamos:

[...] a interpretacdo extensiva ocorre sempre que a letra se refira & espécie e
0 seu significado deva abarcar, por imposicdo dos elementos néo literais da
interpretacdo, o género ou sempre que a letra de uma tipologia taxativa
respeite a um ou a alguns subtipos e o0 seu significado deva abranger, pelo
mesmo motivo, outros subtipos do mesmo tipo. A interpretacdo extensiva
esta subjacente um juizo de agregacado: o que vale para a parte deve valer
igualmente para o todo.%

A interpretacdo extensiva tem sido aplicada para outros dispositivos do CPC,
promovendo-se um exame critico e sistematico da norma processual que possibilita
ampliar sua zona de aplicacdo,” método que poderia ser aplicado também o
mencionado artigo 833, inciso 1X, do Caddigo.

3.4.3. Interpretacdo conforme a Constituigéo

Além da possibilidade de estender a interpretacdo dada ao dispositivo, em
observancia ao movimento que vem sendo cada vez mais praticado na disciplina do
direito processual civil (e no direito como um todo), mister refletirmos sobre sua
interpretacdo a luz da Constituicdo. Dinamarco, Grinover e Cintra ressaltam um

inegavel paralelo entre o direito processual e a Constituicao:

E inegavel o paralelo entre a disciplina do processo e o regime constitucional
em que o processo se desenvolve. [...] Destague a relagéo existente entre os
institutos processuais e seus pressupostos politicos e constitucionais. Hoje
acentua-se a ligacdo entre processo e Constituicdo no estudo concreto dos
institutos processuais, ndo mais colhidos na esfera fechada do processo, mas
no sistema unitario do ordenamento juridico.%

O reconhecimento desse paralelo levou os estudiosos a analisarem 0s
institutos processuais de acordo com a Constituicdo. A esse respeito, como alerta

Baracho, os “[...] estudos dos institutos do processo ndo podem ignorar seu intimo

% SOUZA. Miguel Teixeira de. Introdugcdo ao Direito. Reimpressdo. Coimbra: Editora Almedina,
2013. p. 375.

% DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: o processo civil nos tribunais, recursos,
acOes de competéncia originéria de tribunal e querela nullitatis, incidentes de competéncia originéria
de tribunal. 13. ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2016. p. 209

% DINAMARCO, Candido Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrini; CINTRA, Antdnio Carlos de Aradjo.
Teoria geral do processo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 84.
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relacionamento com a Constituicdo, principalmente tendo em vista os instrumentos
indispensaveis a garantia e modalidades de defesa dos direitos fundamentais”.®®
Pelo relacionamento entre as disciplinas processual e constitucional e pela
existéncia de valores maiores a serem tutelados no ordenamento juridico, o repensar
dos institutos processuais e a necessidade de sua reconstrucdo a luz da Constituicdo
tem sido amplamente apoiada. A intencdo € adequar o processo a um modelo
constitucional que permita a concretizagéo de direitos fundamentais e cumpra valores

consagrados pela CR, como leciona Scarpinella Bueno:

Trata-se de construir — a bem da verdade, reconstruir — 0o pensamento do
direito processual civil daquela 6tica, contrastando a legislagédo processual
civil a todo o tempo com o “modelo constitucional”, verificando se e em que
medida o “modelo” foi ou ndo alcangado satisfatoriamente. Trata-se, vale a
énfase, de apontar a necessidade de uma alteracdo qualitativa e consciente
na interpretacdo e na aplicacdo da legislacdo processual civil que ndo pode
se desviar daquele “modelo”.1%

Assim, transportando para a presente pesquisa, necessario refletirmos sobre a
adequacao do processo de execucéo civil a Constituicdo, os bens que devem ou néo
ser objeto de execucdo e, especialmente, a interpretacdo do artigo 833, IX, CPC
conforme a CR. A respeito dessa linha hermenéutica, vejamos licbes de Luis Roberto

Barroso e Ana Paula de Barcellos:

A interpretacdo conforme a Constituicdo pode ser apreciada como um
principio de interpretacdo e como uma técnica de controle de
constitucionalidade. Como principio de interpretacdo, decorre ele da
confluéncia dos dois principios anteriores: o da supremacia da Constituicdo e
o da presuncao de constitucionalidade. Com base na interpretacéo conforme
a Constituicdo, o aplicador da norma infraconstitucional, dentre mais de uma
interpretacdo possivel, deverd buscar aquela que a compatibilize com a
Constituicdo, ainda que ndo seja a que mais obviamente decorra do seu texto.
Como técnica de controle de constitucionalidade, a interpretacéo conforme a
Constituicdo consiste na expressa exclusdo de uma determinada
interpretacdo da norma, uma ac¢éo "corretiva" que importa em declaracdo de
inconstitucionalidade sem reducéo de texto. Em qualquer de suas aplicacdes,
o principio tem por limite as possibilidades semanticas do texto, para que o
intérprete ndo se converta indevidamente em um legislador positivo.'°!

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processo e Constituicdo: o devido processo legal. Revista da
Faculdade de Direito, Belo Horizonte, v. 28, n. 23-25, p. 9-284, 1982. p. 59.

100 BUENO, Cassio Scarpinella. “O modelo constitucional do direito processual civil”: um paradigma
necessario de estudo do direito processual civil e algumas de suas aplicagées. In: JAYME, Fernando
Gonzaga; FARIA, Juliana Cordeiro de; LAUAR, Maira Terra (org.). Processo civil: novas tendéncias
- homenagem ao professor Humberto Theodoro Jr. Belo Horizonte: Del Rey, 2008. v. 1. p. 157.

101 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria. A nova interpretacéo
constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 232, 2003. p. 164.
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Ademais, prosseguem os autores:

A Constituicdo passa a ser a lente através da qual se leem e se interpretam
todas as normas infraconstitucionais. A Lei Fundamental e seus principios
deram novo sentido e alcance ao direito civil, ao direito processual, ao direito
penal, enfim, a todos os demais ramos juridicos. A efetividade da Constituicéo
€ a base sobre a qual se desenvolveu, no Brasil, a nova interpretacao
constitucional.1%?

A interpretacdo conforme a Constituicdo deriva, entdo, da repercussao que o
ordenamento constitucional causa sobre todo o sistema e da necessidade de dar
efetividade ao texto constitucional, o qual somente pode alcancar todo o seu potencial
se os demais institutos legislativos estiverem em consonancia com a Constituigéo.

A interpretacdo conforme a Constituicdo € recorrentemente empregada pelo
Supremo Tribunal Federal (artigo 102, CR).1% E, segundo o entendimento da Corte,
diante de um dispositivo normativo com conteudo polissémico e plurissignificativo, que
permite mais de uma interpretacdo possivel, deve-se buscar aquela que se revela

mais compativel com a Constituicao:

Trata-se, na realidade, de uma técnica de decisao, que, sem implicar reducéo
do texto normativo — quando este se revele impregnado de contetdo
polissémico e plurissignificativo —, inibe e exclui interpretaces, que, por
desconformes a Constituicdo, conduzem a uma exegese divorciada do
sentido autorizado pela Lei Fundamental. Esse método, portanto, preserva a
interpretacdo que se revele compativel com a Constituicdo, suspendendo, em
consequéncia, variacdes interpretativas conflitantes com a ordem
constitucional 104

A Corte também defende que a literalidade do dispositivo serve como
delimitador dos sentidos minimos e maximos da atuacao do intérprete, sendo o ponto
de partida da hermenéutica interpretativa, a qual deve procurar harmonia “[...] com o
espirito da norma, com o sistema juridico, com os fins visados pelo sistema” 1% e,

claro, com a CR.

102 BARROSO; BARCELLOS, 2003, p. 143.

103 “Ha muito se vale o Supremo Tribunal Federal da interpretagdo conforme a Constituigdo” (ADI 4277,
Relator: Min. Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgado em 05/05/2011, publicado em 14/10/2011)

104 STF - MS 27931, Relator: Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 29/06/2017, publicado
em 08/07/2020.

105 STF - RE 612975, Relator: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 27/04/2017, publicado
em 08/09/2017.
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Para a concretizacdo dessa técnica hermenéutica, o STF faz constante uso da
interpretacdo teoldgica-sistematica que, em sua visdo, permite uma conformacédo do
sistema normativo com a Constitui¢éo.1

A esse respeito, na visdo do jurista portugués Rui Medeiros, a interpretacéo
conforme a Constituicdo ndo € um método novo, mas apenas uma consequéncia de
uma interpretacdo sistematica-teleoldgica:

O principio da interpretagcdo conforme a Constituicdo, que obriga o intérprete
a tomar inclusivamente em consideracdo 0s principios constitucionais na
tarefa de interpretacéo de toda e qualquer norma infraconstitucional, material
ou procedimental, ndo constitui um corpo estranho na metodologia juridica,
apresentando-se como simples concretizacdo da interpretacdo sistematico-
teleoldgica.to’

A proposito, de forma mais especifica e aderente a presente pesquisa,
Dinamarco ha muito defende a necessidade de um olhar humano e uma interpretacao
sistematica-teleoldgica das regras instituidoras de impenhorabilidades — com foco na
finalidade da norma, nos valores que se pretende atingir e no sistema em que esta

inserida:

Intepretacdo ética e teleoldgica das impenhorabilidades. A percepcédo do
significado humano e politico das impenhorabilidades impde uma
interpretacéo teleolbgica das disposi¢cdes contidas nos arts. 833 e 834 do
Cbdigo de Processo Civil, de modo a evitar, de um lado, sacrificios
exagerados e, de outro, exageros de liberalizagcdo; a legitimidade dessas
normas e de sua aplicacdo esta intimamente ligada a sua inser¢do em um
plano de indispensavel equilibrio entre o valor dos direitos de personalidade
inerentes a todo ser humano e o da tutela jurisdicional prometida
constitucionalmente — ambos dignos do maior realce da convivéncia social
mas nenhum deles capaz de conduzir a irracional aniquilacéo do outro. Pelo
primeiro desses aspectos (preservar a existéncia decente do devedor),
entende que as listas contidas nos arts. 833 e 834 do Cddigo de Processo
Civil ndo chega a um ponto de rigor taxativo, que fosse capaz de deixar
susceptivel & penhora e expropriacéo todo e qualquer bem ali ndo indicado,
ainda que indispensavel a existéncia condigna; é legitimo e necessario ir além
do rol legal sempre que, em casos concretos, disso dependa a exclusédo de
bens indispensaveis, ali ndo indicados. [...] Pelo aspecto da relevancia social
da tutela jurisdicional, € imperioso mitigar as impenhorabilidades, adequando
as previsoes legais.1%®

Diante do exposto, e definidos os parametros interpretativos que entendemos

gue devem nortear nossa analise, cumpre relembrar que o artigo 833, IX, do CPC,

106 STF - RE 612975.

107 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contetdo e os efeitos da
deciséo de inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catdlica, 1999. p. 296.

108 DINAMARCO, 2019, p. 359-360.
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guarda fundamentos de ordem constitucional e administrativa. Este, como visto, tem
como finalidade impor limites ao processo de execugao para que ndo comprometa as
parceiras publicos-privadas, protegendo o0s recursos publicos recebidos pelos
parceiros privados e permitindo, assim, o cumprimento dos deveres do Estado e a
concretizag&o de direitos do cidad&o.

E incontroverso, nesse ponto da pesquisa, que o artigo 833, IX, do CPC, visa
resguardar, no curso do processo executivo, o atuar conjunto do Estado com os
parceiros privados no cumprimento de direitos constitucionais de ordem social —
conforme garantido pela Constituicdo (e.g. artigos 196, 203, 205, 215, 217, 218 e 225,
CR).

Entretanto, para além da saude, educacao e assisténcia social mencionados
na literalidade do inciso no IX do referido artigo do CPC, ha outras areas em que o
Estado se comprometeu com a sociedade na CR, tais como: disseminac¢ao da cultura,
fomento do esporte, incentivo da ciéncia e da tecnologia, garantia de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, etc.

Para o cumprimento desses compromissos, o Estado continua contando com a
colaboracéo e parceria de agentes particulares, tendo o IPEA apurado um elevado

volume de recursos publicos transferidos para as mais diversificadas areas.

Figura 2 — Recursos publicos federais repassados a entidades privadas sem fins

lucrativos, por funcdo orcamentaria (1999-2010)
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Recursos repassados, por fungio orcamentéria (2000-2010)

Funghes de governo Mediana '

Ci#nda e tecnalogia TO3.51 2157
Salde 862,16 20,17
Educagso 283,99 B.04
Drganizaga agraria 251,99 E.20
Coménoo e sanvigos 78,10 561
Encargas especiais 5.29

E.18

1
1

Trabalho 151,53
Administragio 1
1

Cultura 0533 3.4
Desparin e lazer 90,68 3.49
Agriculitura B8.73

Comunicagbes Ti.52 193

Az wia socil 70,56 193
(Gest2a ambiental E7.91 130
Direitos da cdadania 60,86 1.28
Sequranca pablica 37 093
ndiistria 1.04
Defiesa nacional 1.03

Transparie

0,06

Judiciaia

106 0,04
Urbanismo 0,83 0.06
Ralagies exteriores Q, 0,02
Habitagao 0,18 0,08
Sanesmento 0, 001
Previdéncia social a0, 0,01

Fonte: Lopes e Bueno.%

Pelo que, para compatibilizar o referido dispositivo do CPC com a CR,
defendemos que a norma deve ser interpretada no sentido de que as 3 areas
mencionadas pelo legislador processual devem ser consideradas meramente
exemplificativas. Dessa forma, sdo também impenhoraveis 0s recursos publicos
transferidos para particulares que tenham destinacdo a outras areas elevadas a
importancia constitucional — como cultura, ciéncia e tecnologia, meio ambiente,
seguranca publica, etc.

A interpretacdo aqui defendida visa uma leitura do dispositivo processual
conforme a Constituicdo, de modo a orientar para um caminho que o compatibilize
com o ordenamento constitucional, além de “[...] buscar uma aplicacdo que
implemente a percepc¢do dindmica das normas constitucionais”.*!® A proposta parte
da nocao de direito como sistema e do compromisso de dar unicidade para o todo
(sistemética), com destaque para 0s objetivos que se pretende atingir na ordem
constitucional e infraconstitucional (teleoldgica).

Afinal, o legislador se propds a resguardar do processo executivo as verbas

109 | OPES; BUENO, 2012.

110 NUNES, Dierle José Coelho; PEDRON, Flavio Quinaud; BAHIA, Alexandre. Teoria geral do
processo: com comentarios da virada tecnolégica no direito processual. Salvador: Editora
JusPodivm, 2020. v. 1. p. 249.
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destinadas as politicas publicas realizadas em conjunto com particulares. Atentando-
se a prépria intencdo do legislador em ambas as esferas, ndo ha justificativa para
interpretar a norma de maneira a diminuir seu escopo, pelo contrario, faz-se
necessario dar a amplitude que o ordenamento requer — especialmente de ordem
constitucional.

Essa ordem de ideias afasta a adocdo de uma interpretacdo meramente
literal'!! e estd em consonancia com o posicionamento anteriormente mencionado,
segundo o qual, a interpretacdo conforme a Constituicdo estd intrinsicamente
relacionada a uma interpretacdo sistematica-teleoldgica.

E justamente essa vertente hermenéutica, defendida na presente pesquisa,
gue culmina na conclusdo de que o artigo 833, IX, do CPC, estabelece a
impenhorabilidade dos recursos publicos repassados para particulares com
destinacao a qualquer area de interesse social resguardada pela Constituicao.

Dentre os estudiosos do processo civil, Bruno Garcia Redondo e Mario Lojo
também afirmam que, em sua adequada interpretacdo, por ter natureza de recursos
publicos e destinacdo social, devem ser considerados impenhoraveis 0S recursos

publicos mesmo quando destinadas a outras areas que nao as especificadas no CPC.

A literalidade desse dispositivo poderia levar a equivocada conclusédo de que
as subvencdes do Poder Publico somente gozariam de prote¢do quando
aplicadas pela instituicdo privada em uma das trés areas referidas (educacao,
salide ou assisténcia social), sendo possivel sua penhora quando destinadas
a uma “quarta” area, ainda que de interesse social. Na realidade, por ter
natureza “publica”, todo recurso publico € inalienavel e, por consequéncia,
em regra impenhoréavel, independentemente da area ou setor no qual seja
aplicado. Principalmente enquanto for mantida sua destinagdo social, 0
recurso publico permanecera — em regra — impenhoravel, ainda que nao
seja aplicado, pela instituicdo privada, em uma das trés areas (educacdo,
salde ou assisténcia social), mas sim em quarta diversa (e.g., meio
ambiente).'*?

No mesmo sentido, Marcelo Abelha afirma que, pelo fato dos recursos sob

geréncia das entidades privadas serem de origem publica, isso resulta em sua

111 A mencionada interpretacdo literal desse artigop do CPC, segundo a qual somente sdo
impenhoraveis as verbas aplicadas a salde, educacgéo ou assisténcia social, coloca o cumprimento
de demais deveres do Estado e os direitos dos cidaddos em risco. Visto que, ao consentir que sejam
penhorados recursos publicos repassados para particulares com destino a areas sociais previstas
constitucionalmente, compromete-se programas de suma importancia, reservados a cultura,
esporte, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, etc.

112 REDONDO, Bruno Garcia; LOJO, Méario Vitor Suarez. Principais controvérsias envolvendo as
hipoteses de impenhorabilidade no Cadigo de Processo Civil. Atualidades Juridicas, Brasilia, v. 5,
2009. p. 12.
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impenhorabilidade, independentemente das areas de destino estarem ou ndo entre as
explicitadas no CPC:

No inc. IX, prescreve o legislador que sdo absolutamente impenhoraveis “os
recursos publicos recebidos por instituicbes privadas para aplicagao
compulsdria em educacgdo, saude ou assisténcia social”. Na verdade, se sdo
recursos publicos, certamente que ndo poderiam ser penhorados, e o fato de
ndo terem o fim indicado no dispositivo em nada altera a impenhorabilidade.
Por exemplo, se sdo recursos publicos recebidos por instituicdes privadas,
mas destinados compulsoriamente a aplicacdo na protecdo do meio
ambiente, igualmente serdo absolutamente impenhoraveis. E que nesses
casos a instituicdo privada estara apenas gerindo o bem publico, que, como
tal, ndo se sujeita em hipétese alguma ao regime de expropriagédo.'*

No curso da presente pesquisa, notou-se que a maioria dos autores pouco
discutiu sobre a interpretacdo desse artigo e a possibilidade de considerar
impenhoraveis os recursos publicos quando destinados para outras areas. Sendo que,
os 3 autores mencionados (Bruno Garcia Redondo, Mario Lojo e Marcelo Abelha)
foram os dnicos identificados que defendem a ideia de que sdo impenhoraveis as
verbas publicas repassadas as entidades particulares, mesmo quando destinado a
outras areas que néo as explicitadas no CPC.

Por meio do exposto acima, buscou-se apresentar as formas de interpretacao
gue podem ser dadas ao artigo 833, 1X, do CPC, em especial, o que se entende por
sua interpretacao literal e interpretacdo conforme a Constituicdo — defendendo a

segunda vertente como a juridicamente mais adequada.

Quadro 1 — Comparacéo entre interpretacao literal x interpretacdo conforme a
Constituicdo do artigo 833, IX, CPC

Interpretacdo Literal Interpretac@o conforme a Constituicao

Sao impenhordveis 0s recursos publicos | S&o impenhordveis o0s recursos publicos
repassados aos particulares quando aplicados | repassados para particulares com destinacédo a
em uma dessas 3 areas: (1) saude, (2) educacéo | qualquer &rea de interesse social resguardada
ou (3) assisténcia social. pela Constituic&o.

Fonte: elaborado pelo autor, 2022.

113 ABELHA, 2015, n.p.
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4 IMPENHORABILIDADE DE RECURSOS PUBLICOS REPASSADOS A
INSTITUICOES PRIVADAS QUANDO DESTINADOS A PROGRAMAS PUBLICO
SOCIAIS INTERPRETADA PELOS TRIBUNAIS

A presente pesquisa, na busca por compreender como o artigo 833, I1X, CPC
tem sido aplicado e interpretado em casos concretos, adentrou em uma andlise da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Minas Gerais e do Superior Tribunal de
Justica. A opc¢éao pelo primeiro decorreu da proximidade e da atuacdo deste autor na
jurisdicao mineira e do segundo por ser o responsavel por pacificar a interpretacdo da
legislacéo federal. As bases de dados foram os sites do Tribunal de Justica do Estado
de Minas Gerais''* e da Jurisprudéncia do STJ, ' empregando mecanismos de
pesquisa como: “Impenhorabilidade”, “Recursos Publicos”, “Instituicdes Privadas”,
sem recorte temporal, coletando todos os julgamentos colegiados obtidos,
catalogando e se aprofundando nos que apresentaram fundamentacdo mais

abrangente sobre o tema.

4.1 Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (TIMG)

Inicialmente, destaca-se que, foram localizados 31 julgados no Tribunal de
Justica de Minas Gerais que tratam da impenhorabilidade de recursos publicos

repassados para instituicdes privadas, conforme Quadro 2:

Quadro 2 - Julgados envolvendo impenhorabilidade de recursos publicos
repassados para instituicfes privados quando destinados a programas publico

sociais no TIMG116

Comprovada Comprovado Area de Declarada a
N° do Processo TIMG origem da destino da L o
Destinagdo | Impenhorabilidade
Verba Verba
1.0647.12.011522-3/002 Sim Sim Agricultura Nao
1.0024.17.440500-1/001 Sim Sim Cultura Nao

114 Disponivel em: <https://www5.timg.jus.br/jurisprudencia/formEspelhoAcordao.do>. Acesso em: 7
jul. 2022.

115 Disponivel em: <https://scon.stj.jus.br/SCON/>. Acesso em: 7 jul. 2022.

116 Analisou-se, em cada um dos julgados, se o TIMG reconheceu que foi comprovada a origem publica
dos recursos; a sua destinagdo compulsoria a programas publicos sociais; a sua area de destinagéo;
e se declarou a impenhorabilidade; dedicando-se o estudo a seguir ao aprofundamento dos dados
sintetizados no Quadro.
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1.0702.06.266756-4/001 Sim Sim Cultura Nao
1.0000.20.573727-3/001 Sim Sim Educagéo Sim
1.0433.08.253408-5/002 Sim Sim Educacéo Sim
1.0000.20.054221-5/001 Sim Sim Educagéo Sim
1.0000.19.012523-7/001 Sim Sim Educagéo Sim
1.0000.19.012523-7/002 Sim Sim Educagéo Sim
1.0433.05.152211-1/005 Sim Sim Educagéo Sim
1.0000.19.025604-0/001 Sim Sim Saude Sim
1.0000.19.009299-9/001 Sim Sim Saude Sim
1.0024.14.138773-8/001 Sim Sim Saude Sim
1.0525.05.073148-4/010 Sim Sim Saude Sim
1.0699.08.082405-4/001 Sim Sim Saude Sim
1.0699.07.068823-8/001 Sim Sim Saude Sim
1.0024.04.332973-9/007 Sim Sim Saude Sim
1.0000.21.061196-8/001 Sim Sim Saude Sim
1.0000.19.096873-5/001 Sim Sim Saude Nao
1.0879.08.002737-5/001 Sim Sim Saude Nao
1.0000.20.497703-7/001 Sim Sim Saude Nao
1.0112.12.008893-8/001 Sim Sim Assisténcia Sim
1.0000.20.051578-1/001 Nao
1.0024.03.894456-7/003 Nao
1.0440.14.001981-9/001 Nao
1.0525.05.073148-4/008 N&o * Considerando que n&o foi comprovado a origem
1.0024.12.710431-3/001 N&o publica dos recursos penhorados, a analise dos
— demais requisitos envolvendo destinacdo
1.0000.19.135090-9/001 Nao compulséria e area de destinacdo ndo foram
1.0024.11.304554-6/008 Nao analisados pelo TIMG.
1.0000.21.056926-5/001 Nao
1.0327.11.001629-9/002 Nao
1.0000.21.047380-7/001 Nao

Fonte: elaborado pelo autor, com base nos coletados no TIMG, 2022.

O TIJMG, de um modo geral, tal como os autores acima mencionados,
reconhece que essa hipotese de impenhorabilidade decorre da constatacéo de que o
interesse da coletividade — beneficiada pelas politicas publicas desenvolvidas em
conjunto com particulares nas areas da educacdo, saude e assisténcia social —

prevalece sobre o interesse individual do exequente:

Quanto a impenhorabilidade de valores recebidos pelo poder publico para
aplicacdo compulséria em educacéo, sadde ou assisténcia social, é certo que
o legislador quis garantir o direito coletivo de sujeitos indeterminados que
serdo favorecidos pela aplicagdo dos valores em algumas das referidas
areas. Trata-se da prevaléncia do interesse coletivo em relagdo ao interesse
particular do exequente.*’

17 TIMG - Ag-Cv 1.0879.08.002737-5/001, Relatora: Desa. Shirley Fenzi Bertdo, 112 Camara Civel,
julgamento em 23/09/2019, publicagdo em 23/09/2019.
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O TIJMG entende que, em se tratando de direitos em choque (direito a
educacdo, saude e assisténcia social versus direito a tutela executiva), o direito da
coletividade de pessoas que é beneficiada pelas parcerias publico-privadas se
sobressai em face do direito do exequente a satisfacdo de seu crédito:

Assim, esta evidenciado um conflito efetivamente de interesses, decorrente
de principios constitucionais em que surge a seguinte controvérsia, deve-se
priorizar a saude, com atendimento a centenas de pessoas ou o crédito
executado, do interesse do credor? In casu, ainda que o crédito da agravada
seja resultado do uso de seus servicos de consumo de energia, 0 principio
de preservacio da salde, na ética do relator, € prioritario.8

Em interessante julgado, o TIMG afirmou ainda que, a intencéo do legislador
com a norma “[..] €& de justamente salvaguardar o interesse da coletividade,
assegurado constitucionalmente, em detrimento da satisfacdo do crédito de
particular”.*'® De onde se percebe que, o resguardo pretendido pela norma néo
decorre da necessidade de preservar um direito qualquer da coletividade, mas um
direito garantido pela Constituicao.

Em alguns casos, o TIMG evidenciou expressamente a existéncia de conexao
dessa norma processual com a Constituicdo, afirmando que a “[...] referida
impenhorabilidade tem como objetivo assegurar a concretizagdo de um direito
fundamental constitucionalmente assegurado”.'?® A presente pesquisa, como Visto
anteriormente, também defende a existéncia de uma conexdo desse dispositivo do
CPC com o resguardo de direitos previstos na CR.

Na pratica e de maneira reiterada, como se verifica do Quadro 2, € consideravel
0 numero de julgados do TIMG em que se decretou a impenhorabilidade das verbas
publicas repassadas para entes privados com destino a educacdo, saude e
assisténcia social.

Para enquadramento na hipétese de impenhorabilidade, o TIMG tem exigido
gue sejam comprovados 3 requisitos: (1) origem publica; (2) destinacdo compulséria

e (3) destinacdo a uma das 3 areas previstas no CPC:

118 TIMG - Ag-Cv 1.0699.08.082405-4/001, Relator: Des. Ant6nio Bispo, 152 Camara Civel, julgamento
em 30/06/2011, publicacdo em 19/07/2011.

119 TIJMG - Ag-Cv  1.0000.20.051578-1/001, Relator: Des. Evandro Lopes, 172 Céamara Civel,
julgamento em 27/08/2020, publicagdo em 31/08/2020.

120 TJMG - Ag-Cv 1.0699.07.068823-8/001, Relator: Des. José AntOnio Braga, 92 Camara Civel,
julgamento em 29/06/2010, publicagdo em 19/07/2010.
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Percebam as partes interessadas que a agravante se enquadra na tipicidade
do Cadigo de Processo Civil (artigo 833, inciso IX, CPC), porquanto atua com
base em financiamento publico, de evidente carater assistencial (recursos
publicos aplicados em salide, com base em prestacéo de servicos em salde
documentados e fiscalizados pelo SUS), para fomento de atividade com
interesse coletivo (saude), devendo os recursos por ela assim recebidos ser
tidos por absolutamente impenhoraveis (artigo 833, inciso 1X, CPC).%?!

Por certo, quando ndo ha comprovacdo de que 0s recursos sdo publicos
(requisito “1”), os julgadores mantém a penhora. O entendimento jurisprudencial
mineiro € que somente 0s recursos comprovadamente publicos e que estdo sendo
geridos por particulares parceiros da Administracdo sao impenhoraveis — quando n&o
h& essa comprovacao cabal, é permitida a penhora:

O agravante sustenta que o valor bloqueado é oriundo de recurso publico
vinculado ao atendimento da saude, sendo, portanto, impenhoravel, nos
termos do artigo 833, 1X, do CPC. N&o apresentou, contudo, prova suficiente
de que a quantia bloqueada judicialmente, R$134.961,75, seja, de fato,
oriunda de verba publica com destinacdo especifica, no caso, saude. Vale
dizer, a prova produzida pelo agravante ndo se mostrou suficiente a
comprovacdo de que a quantia bloqueada tem origem exclusiva em repasses
publicos da Unido, Estado e Municipio. Demais disso, a prépria agravante
admite a existéncia de outras fontes de receita (doac¢des), bem como de
valores destinados a aplicacdes financeiras. [...] Com efeito, ndo houve prova
inequivoca de que a verba penhorada tenha origem em subvencédo publica,
pelo que ndo esta configurada a hipétese de impenhorabilidade prevista no
inciso IX, do artigo 833, do CPC.1??

A exigéncia feita pelo TIMG parte do reconhecimento de que a norma em
guestao € expressa ao estabelecer que os recursos devem ser publicos, para serem
considerados impenhoraveis. A norma nao resguarda o patrimbnio particular das
instituicbes, independentemente de sua destinacdo, — o0 qual continua a responder
pelas obrigacdes por si assumidas —, mas tdo somente o patriménio publico que lhe
é confiado.

Prosseguindo, comprovada a origem publica dos recursos, o Tribunal passa a
analise acerca de sua destinacdo (requisitos “2” e "3”). O TJMG lida com uma alta
guantidade de casos em que 0s recursos publicos repassados séo destinados a area

da saude, especificamente, para prestacao de servicos medico-hospitalares no ambito

121 TJMG - Ag-Cv 1.0000.21.061196-8/001, Relator: Des. Saldanha da Fonseca, 122 Camara Civel,
julgamento em 14/07/2021, publicagdo em 20/07/2021.

122 TJMG - Ag-Cv 1.0327.11.001629-9/002, Relator: Des. Joemilson Donizetti Lopes, 152 Camara
Civel, julgamento em 26/05/0022, publicacao em 01/06/2022.
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do SUS. Tal panorama € debatido em mais de 50% (cinquenta por cento) dos casos
que foram julgados pelo Tribunal, o que, provavelmente, decorre do modelo de saude
publica adotado no Brasil.

Por conseguinte, nesses casos, o0 TIMG entende que: “[...] a singularidade de
um interesse ndo ha de atropelar o continuo e indispensavel atendimento aos usuarios
do SUS [...]. Nao se pode olvidar o interesse de uma coletividade”.*?3 Ao que equivale
dizer, o interesse da coletividade de pessoas que € beneficiada pelos servigos do SUS
— disponibilizados em parceria com a rede privada — prevalece sobre o interesse do
exequente na penhora e pagamento de seu crédito.

A respeito da analise que tem sido feita pelos julgadores quanto a possibilidade
de constricdo das verbas publicas repassadas para saude, ressalta-se que, além dos
direitos e interesses das partes envolvidas no processo executivo, sao ponderados os

de toda a coletividade, vejamos trecho de um dos julgados do Tribunal:

Trata-se de uma prestadora de servicos de salde hospitalar e ambulatorial,
integrada a rede de servicos de saude do Municipio de Belo Horizonte, por
meio de um convénio firmado em 07/12/2006 (documentos 56, 111 e 144). O
Sistema Orcamentario Financeiro da Prefeitura de Belo Horizonte informou
ao juizo créditos da agravante proveniente de servicos de saude prestados
(documentos 142, 220 e 223), os quais foram depositados a disposi¢cao do
juizo, tornando-se valores bloqueados, tendo por base notas fiscais de
servigcos prestados (documentos 157-159, 221-222, 224, 229-239). A
agravante teve atestado pela Prefeitura de Belo Horizonte a sua regularidade
com o Sistema Unico de Salde (SUS). A paisagem técnica, com maxima
vénia, € de constricdo judicial de recursos publicos recebidos pela agravante
destinados a aplicacdo em saude, tanto que s@o provenientes de prestacédo
efetiva de servicos de saude, pelo que préprios de remuneracdo a cobrir
custos correlatos, estando os recursos referenciados na seara técnica de
recursos impenhoraveis (artigo 833, inciso IX, CPC), cujo desbloqueio judicial
€ derigor, sob pena de ofensa a impenhorabilidade legal expressa. Percebam
as partes interessadas que a agravante se enquadra na tipicidade do Cddigo
de Processo Civil (artigo 833, inciso 1X, CPC), porquanto atua com base em
financiamento puablico, de evidente carater assistencial (recursos publicos
aplicados em salde, com base em prestacdo de servicos em saulde
documentados e fiscalizados pelo SUS), para fomento de atividade com
interesse coletivo (satde).'?*

Por outro lado, o TIMG teve oportunidades de julgar 3 casos que guardam
certas particularidades, a penhora recaiu sobre recursos publicos destinados a area

da saude, mas o crédito executado também era relacionado a salude — oriundo do

123 TJMG - Ag-Cv 1.0699.07.068823-8/001, Relator: Des. José AntOnio Braga, 92 Camara Civel,
julgamento em 29/06/2010, publicado em 19/07/2010.

124 TJMG - Ag-Cv 1.0000.21.061196-8/001, Relator: Des. Saldanha da Fonseca, 122 Camara Civel,
julgamento em 14/07/2021, publicagdo em 20/07/2021.
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inadimplemento no pagamento de medicamentos, produtos e servicos medico
hospitalares.

Nesses casos, 0s julgadores entenderam que a norma de impenhorabilidade
deveria ser flexibilizada, tendo em vista que “[...] ndo é razoavel determinar-se a
protecdo de verbas em justificativa de sua destinacdo, sendo que o0 pagamento
pleiteado pelo exequente, ora recorrido, refere-se @ mesma finalidade”.*?®

As decisbes tomadas pelo TIMG guardam respaldo na analise, aplicacao e
adequacao da norma feita nos casos em concreto. Afinal, se a entidade privada recebe
recursos da Administracdo Publica para aplicacdo na saude, adquire produtos ou
servicos médico hospitalares de terceiros e ndo os paga, nao pode se furtar dos 6nus
da execucéo, considerando que todos os créditos envolvidos tém o mesmo objetivo

(promocéao da saude):

No presente caso, entendo que néo € possivel a aplicacdo da referida norma
para declarar a impenhorabilidade dos valores constritos na conta bancéria
da agravante. Isso porque, observo que o objeto do cumprimento de sentenca
também diz respeito a inadimplemento de compra de medicamentos e
produtos médicos hospitalares conforme decidiu o juizo a quo e argumentos
apresentados na peticao inicial (doc.03 e 20). Desta feita, a priori, ndo pode
a agravante fundamentar pedido de liberacéo de valores penhorados em sua
conta bancéria, com base na justificativa de que a quantia bloqueada é
destinada ao pagamento de insumos de salude, quando o préprio objeto da
execucgdo diz respeito a débito de produtos médicos hospitalares adquiridos
e ndo pagos pela agravante. Nessa linha, entendo que a agravante néo pode
se beneficiar de tal beneficio, visto que tal penhora é justamente para pagar
os medicamentos e materiais da area de salide, objeto do litigio.*?®

Assim, o TJMG revela uma jurisprudéncia consolidada quanto a
impenhorabilidade de recursos publicos repassados com destinacdo a saude,
majoritariamente, a entidades particulares que compdem a rede do SUS. Contudo,
mesmo nesse contexto, o Tribunal ndo aplica a norma de maneira desmedida,
atendando-se a comprovacao da origem, do destino e dos limites que podem surgir
Nos casos em concreto.

O TIJMG também julgou casos envolvendo repasse de recursos publicos para
aplicacdo nas areas da educacéo e assisténcia social, configurando 30% (trinta por

cento) dos que foram julgados pelo Tribunal. Nas oportunidades, os julgadores

125 TJMG - Ag-Cv 1.0000.19.096873-5/001, Relator: Des. Adriano de Mesquita Carneiro, 112 Camara
Civel, julgamento em 04/12/2019, publicagdo em 05/12/2019.

126 TIMG - Ag-Cv 1.0879.08.002737-5/001, Relatora: Desa. Shirley Fenzi Bertdo, 112 Camara Civel,
julgamento em 23/09/2019, publicagdo em 23/09/2019.
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declararam a impenhorabilidade, valendo-se dos fundamentos ja mencionados, em
especial: a prevaléncia do interesse coletivo em relagdo ao interesse individual do

exequente.

Quanto a impenhorabilidade de valores recebidos pelo poder publico para
aplicacdo compulséria em educacéao, sadde ou assisténcia social, é certo que
o legislador quis garantir o direito coletivo de sujeitos indeterminados que
serdo favorecidos pela aplicacdo dos valores em algumas das referidas
areas. Trata-se da prevaléncia do interesse coletivo em relagdo ao interesse
particular do exequente. [...] Constato nos autos que a executada, Caixa
Escolar Antenor Pessoa recebe da Secretaria de Educacdo de Minas Gerais
recursos publicos destinados a educacgéo, conforme os extratos bancérios de
ordem 84. [...]. Nesse contexto, levando-se em consideragdo a prevaléncia
do interesse coletivo em relacdo ao interesse particular do exequente, impde-
se a manutencdo da deciséo recorrida que reconheceu a impenhorabilidade
da verba blogueada em conta corrente da parte executada.'?’

No mais, e adentrando na controvérsia central da presente pesquisa, o TIMG
teve que julgar 3 casos em que as penhoras recairam sobre recursos publicos
repassados a particulares com destino a areas nao expressamente previstas no artigo
833, IX, do CPC.

No primeiro caso, Agravo de Instrumento n° 1.0024.17.440500-1/001, a
executada, Associacdo de Cultura Livre, alegou que as verbas penhoradas eram
provenientes de repasses do Ministério da Cultura com destinacdo a projeto
promovido no ambito do Programa Nacional de Apoio a Cultura. A executada aduziu
gue era somente gestora das verbas, as quais ndo faziam parte de seu patrimbnio e
continuavam sendo publicas, sujeitas a tomada de contas perante o Tribunal de
Contas. Ao final, afirmou que a manutencdo da penhora acarretaria sua condenacéao
a restituicdo ao erario e na impossibilidade de execucdo do projeto cultural, que
também teria fins de assisténcia social. Assim, requereu 0 reconhecimento da
impenhorabilidade por forca do disposto no CPC, bem como pela necessidade de dar
concretude aos direitos sociais previstos na CR.

O TIMG iniciou o julgamento destacando que a regra geral € a penhorabilidade
dos bens do executado “[...] de forma que, sendo a impenhorabilidade excecéo, as
normas que a preveem ndo admitem interpretagdo extensiva”.'?® Aparentemente, os

julgadores partiram da nocédo de responsabilidade patrimonial — segundo a qual o

127 TIJMG - Ag-Cv 1.0000.20.054221-5/001, Relatora: Desa. Shirley Fenzi Bertdo, 112 Camara Civel,
julgamento em 24/06/2020, publicagdo em 26/06/2020.

128 TIMG - Ag-Cv 1.0024.17.440500-1/001, Relator: Des. Moreira Diniz, 42 Camara Civel, julgamento
em 01/03/2018, publicacdo em 02/03/2018.
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executado responde com todos os seus bens, salvo as excec¢des previstas em lei —
para afirmar que essas excecgdes deveriam ser interpretadas restritivamente.

O TJMG nao reconheceu a impenhorabilidade das verbas, afirmado que essas
nao estariam abrangidas pelo supramencionado artigo do CPC, o qual resguardaria
somente recursos destinados a educacao, salde ou assisténcia social, ndo podendo
ser interpretado de forma extensiva a abranger cultura. No compreender dos
julgadores “[...] se trata de verba com aplicacdo em cultura, o que ndo esta abrangido
pela impenhorabilidade prevista no artigo 833, do inciso 1X, do Cédigo de Processo
Civil."12°

E interessante notar que, mesmo reconhecendo expressamente que a “[...]
verba repassada a agravante visa apoiar e incentivar a valorizagéo e a difusédo das
manifestagdes culturais, tal como previsto no artigo 215 da Constituigdo”**°, ou seja,
gue é destinada a concretizacdo de um direito resguardado pela CR, o Tribunal
manteve a penhora, porque nao estaria abrangida na literalidade das hipoteses de
impenhorabilidade previstas no CPC.

No segundo caso, Agravo de Instrumento n° 1.0702.06.266756-4/001, o
executado alegou que os valores penhorados eram provenientes de repasses de
verbas publicas do Fundo Municipal de Cultura de Uberlandia, para o desenvolvimento
de convénio que possuia juntamente com a Secretaria Municipal de Cultura e,
portanto, deveriam ser declarados impenhoraveis.

Novamente, o TIMG destacou que os referidos recursos ndo poderiam ser
considerados impenhoraveis, pois as hipéteses legais de impenhorabilidade deveriam
ser interpretadas restritivamente, sendo que o caso dos autos ndo se enquadraria nas

hipéteses restritas do artigo 833, 1X, do CPC. Vejamos:

Em detida leitura dos dispositivos processuais, 0s recursos publicos
recebidos por instituicdes privadas para aplicacdo compulséria em educacéo,
saude ou assisténcia social, a ser demonstrado pela parte executada, sdo
impenhoraveis. Nesse sentido, necessario destacar que h& entendimento do
c. STJ, de que as impenhorabilidades devem ser interpretadas
restritivamente. Observa-se: [...] De tal modo, ainda que a parte agravante
demonstre que os valores constritos sejam oriundos de repasses de verbas
publicas, tem-se que a finalidade consiste em projeto cultural. De tal modo,
nado se constata a alegada impenhorabilidade.*3!

129 TJMG - Ag-Cv 1.0024.17.440500-1/001.

130 TIJMG - Ag-Cv 1.0024.17.440500-1/001.

131 TJMG - Agravo de Instrumento-Cv 1.0702.06.266756-4/001, Relatora: Desa. Angela de Lourdes
Rodrigues, 82 Camara Civel, julgamento em 19/11/2020, publicagdo em 23/11/2020.
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Ao que se percebe, em ambos os casos envolvendo verbas publicas
repassadas para a cultura, o TIMG manteve a penhora por realizar uma interpretacao
literal do artigo 833, I1X, CPC; usando, inclusive, o argumento de que o Superior
Tribunal de Justica entende que as hipbéteses de impenhorabilidade devem ser
interpretadas restritivamente. Tais argumentos merecem algumas consideracgoes.

Como visto no capitulo 2, ndo procede o fundamento de que a jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica seria no sentido de que as hipoteses de
impenhorabilidades devem ser interpretadas restritivamente. Na realidade, ha uma
oscilagéo nas decisdes do STJ, que ora interpreta essas regras de modo restritivo e,
em outros momentos, de modo extensivo — a depender dos direitos envolvidos.

Como exposto no capitulo 3, cumpre relembrar que uma intepretacao restritiva
do que esta expressamente previsto em lei — aproximando-se de uma interpretacéo
literal — nédo € a Unica forma de analisar esse dispositivo do CPC. Os julgadores nao
refletiram sobre qual seria o seu alcance, se interpretado de outra forma, e qual seria
0 método hermenéutico adequado.

Desse modo, no nosso entender, em ambos os julgados, o TIMG perdeu a
oportunidade de enfrentar a matéria, discutir os direitos envolvidos na lide, os riscos
resultantes da penhora, as consequéncias de declarar a impenhorabilidade; bem
como, de refletir sobre diferentes linhas hermenéuticas para encontrar a solucédo mais
adequada de intepretacéo desse dispositivo do CPC.

No terceiro caso, Agravo de Instrumento n°®1.0647.12.011522-3/002, o TIMG
julgou recurso em que o executado afirmava que os créditos que Ihe foram
penhorados eram provenientes de verbas publicas repassadas pela Confederacdo da
Agricultura e Pecuéria do Brasil, entidade vinculada a Uniéo.

No entender do TIMG, embora comprovado o repasse, hao houve prova:

[...] cabal de que tais valores depositados na respectiva conta corrente
destinam-se para aplicacdo exclusiva e compulséria em saude, educacéo ou
assisténcia social, tal como expressamente especifica o artigo 833, IX do
CPC.122

Do acoérdao, ndo foi possivel compreender se o impasse identificado pelo

132 TIMG - Ag-Cv  1.0647.12.011522-3/002, Relator: Des. Estevdo Lucchesi, 142 Camara Civel,
julgamento em 05/07/2018, publicagdo em 13/07/2018.
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Tribunal foi a ndo comprovacao de que aqueles recursos teriam aplicagdo compulséria
em dada area; ou se a adversidade era que sua aplicacdo se destinava a uma area
diferente (agricultura e pecuaria e nao saude, educacao ou assisténcia social).

De todo modo, ao final, constatou-se que as verbas seriam, especificamente,
provenientes de contribuicdo sindical rural (contribuicdo social), cobrada pela
Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil e em posse do executado, cuja
possibilidade de penhora enseja outro tipo de discusséao.

Do exposto acima, nota-se que no ambito do TIMG, os motivos de instituicao
do dispositivo processual e a existéncia de uma conexao deste com a Constituicao ja
foram ressaltados em uma série de precedentes; porém, no que diz respeito a sua

forma de interpretacdo, a matéria ainda é incipiente na jurisdicdo mineira.

4.2 Superior Tribunal de Justica (STJ)

Adentrando no ambito do Superior Tribunal de Justica, foram localizados 12

julgados que tratam da norma do artigo 833, inciso IX, CPC, conforme Quadro 3:

Quadro 3 — Julgados envolvendo impenhorabilidade de recursos publicos
repassados para instituicdes privados quando destinados a programas publico

sociais no STJ.138

Comprovada Comprovado Area de Declarada a
N° do Processo STJ origem da destino da Destinaca o
estinacdo | Impenhorabilidade
Verba Verba
2013/0177587-8 Sim Sim Saude Sim
2012/0053367-9 Sim Sim Saude Sim
2020/0115739-2 Sim Sim Educacéo Sim
2019/0291447-2 Sim Sim Educacéo Sim
2016/0072097-7 Sim Sim Educacéo Sim
2014/0335086-0 Sim Sim Assisténcia Sim
2019/0080191-7 Sim Sim Esporte Sim
2019/0154017-8 Sim Sim Cultura N&o
2020/0335504-8 Sim Nao * Considerando que nao foi
2017/0255400-2 Sim N&o comprc;vada . desﬁgl‘?‘@g‘o
- — compulsoéria dos recursos publicos,
2014/0234828-0 Sim Ndo a ar?élise envolvendo a F:'slrea de
2021/0080455-9 Sim Nao destinag&o nio foi feita pelo STJ.

133 Analisou-se, em cada um dos julgados, se o STJ reconheceu que nos acorddos recorridos foi
constada: a comprovagdo da origem publica dos recursos; a sua destinacdo compulséria a
programas publicos-sociais; a sua area de destinagdo; e se declarou a impenhorabilidade;
dedicando-se o estudo a seguir ao aprofundamento dos dados sintetizados no Quadro.



70

Fonte: elaborado pelo autor, com base nos dados do STJ, 2022.

O STJ também reconhece que essa norma se justifica em decorréncia da
prevaléncia do interesse coletivo em detrimento do particular, resguardando os
recursos publicos repassados para entidades privadas que tenham aplicacédo
compulséria nas areas da educacdo, saude ou assisténcia social e afastando a

possibilidade de sua penhora para saldar o crédito do exequente:

A Lei 11.382/2006 inseriu, no artigo 649, IX, do CPC/73, a previsdo de
impenhorabilidade absoluta dos “recursos publicos recebidos por instituigdes
privadas para aplicacdo compulséria em educacdo, saude, ou assisténcia
social”. Essa restricao a responsabilidade patrimonial do devedor justifica-se
em razdo da prevaléncia do interesse coletivo em relagdo ao interesse
particular. [...] Nesse contexto, a inser¢do do inciso I1X no artigo 649 do
CPC/73, pela Lei 11.382/2006, visa a garantir a efetiva aplicacdo dos
recursos publicos recebidos pelas entidades privadas as areas da educacéo,
saude e assisténcia social, afastando a possibilidade de sua destinacdo para
a satisfacdo de execucdes individuais promovidas por particulares.*3

O STJ, em alguns casos, também sustentou a existéncia de uma conexao entre
esse dispositivo processual e a Constituicdo, ressaltando a importancia que as
entidades privadas parceiras da Administracdo Publica tém desempenhado na
concretizacdo de direitos previstos na CR. Essa conjuntura evidencia ainda mais o
carater constitucional e socializante do dispositivo, conforme podemos perceber da

seguinte passagem:

A insercdo do inciso IX no artigo 649 do CPC visa a garantir a efetiva
aplicacéo dos recursos publicos recebidos pelas entidades privadas as areas
da saude, educacgéo e assisténcia social, afastando a possibilidade de sua
destinacdo para a satisfacdo de execucgdes individuais promovidas por
particulares. [...] Com efeito, a Constituicdo Federal dispde sobre a
possibilidade de que as instituicbes privadas participem de “forma
complementar do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos” (artigo 192, §1°, da CR/88). E comum,
no ambito da salde, a celebrag¢éo de convénios entre as entidades privadas
e o ente publico para a prestacéo de servigos a populagéo.’3®

Os fundamentos adotados pelo STJ, basicamente, reiteram que a inten¢édo do
legislador é fazer prevalecer o interesse coletivo em face do interesse individual do
exequente; perpassando pelo reconhecimento de que a Constituicdo estabelece a

saude, a educacao e a assisténcia social como direitos de todos os cidaddos. Sendo

134 STJ - REsp 1.324.276/RJ, Relatora: Min. Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgamento em
04/12/2012, publicacdo em 11/12/2012.
135 STJ - REsp 1.324.276/RJ.
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gue, esses podem ser promovidos pelo Estado conjuntamente com a iniciativa
particular — razdo pela qual, permitir a penhora desses recursos comprometeria as
politicas destinadas a promocédo de direitos da populacgéo.

Em termos préticos, o STJ tem reiteradamente decidido pela impenhorabilidade
dos recursos publicos repassados a sanatorios, santas casas e demais entidades
privadas que prestam atendimento no ambito do SUS (saude); bem como pela
impenhorabilidade dos recursos publicos repassados a entidades privadas de ensino,
gue estejam vinculadas ao Fundo de Financiamento Estudantil (educacao).

Acerca dos recursos publicos com destinacdo ao SUS, a fundamentacdo
adotada pelo STJ é similar a mencionada anteriormente e parte do reconhecimento
de que ha um conjunto de agentes privados credenciados no Sistema, 0S quais
recebem recursos das diferentes esferas do Governo, como uma forma de
contraprestacdo aos servicos prestados.

Ademais, quanto aos recursos publicos envolvidos no FIES, o fundamento € o
de que os agentes privados que prestam servi¢cos educacionais a alunos beneficiados
pelo financiamento estudantil ttm como contraprestacdo o recebimento de titulos
publicos (Certificados Financeiros do Tesouro), de modo que a penhora inviabilizaria
0 programa e a promocéao da educacao.

No mais, em recente julgado, Recurso Especial n°® 1.691.882/SP, o STJ
analisou de forma aprofundada o artigo 833, IX, do CPC, e inaugurou uma discusséo
gue necessitava — e ainda necessita — de pacificacao por parte do Poder Judiciario.
No referido caso, debatia-se a possibilidade de penhora de recursos recebidos por
uma cooperativa a titulo de participacdo no Programa de Capitalizacdo de
Cooperativas Agropecuarias do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social.

Primeiramente, o STJ exp6s a no¢cdo de responsabilidade patrimonial e de
regras de impenhorabilidade como um todo. Depois, afirmou que a aplicacdo das
regras de impenhorabilidade deve passar por juizos ponderacéo, 0os quais possibilitam
aos julgadores adequarem o rol previamente estabelecido em Lei, quando aplicados
nos casos em concreto. Para tanto, referenciou processualistas e outros julgados do
STJ:

E certo que o legislador indicou um rol de bens impenhoraveis, em juizo
apriorista de ponderacgdo dos interesses envolvidos em prol do executado,
malgrado ndo impeg¢a, a depender da situacdo em concreto e do intuito da
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norma, que se estenda a referida protecdo. Nesse sentido, alids, sdo os
precedentes do STJ: [...] Como bem pondera Nelson Nery Junior, "o rol das
impenhorabilidades deve ser interpretado levando em consideracdo um
equilibrio entre os valores da personalidade e os da tutela jurisdicional
prometida constitucionalmente. Por um lado, ndo se pode deixar suscetivel a
penhora qualquer bem que ndo conste desse rol; em casos concretos, €
preciso ir além do rol legal sempre que disso dependa a exclusdo de bens
indispensaveis ao executado, ali ndo indicados. Por outro lado, a tutela
jurisdicional precisa ser adequada a situacdo pessoal do devedor' (NERY
JUNIOR, Nelson. Cédigo de Processo Civil comentado. S&do Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, p. 1.907).13¢

Para mais, partindo do entendimento de José Miguel Garcia Medina e
Dinamarco, o STJ afirmou que as regras de impenhorabilidade além da ponderacéo,
devem passar por uma interpretacdo a luz da ConstituicAio e mesmo por uma
“[...] interpretacéo teleologica das impenhorabilidades, diante da finalidade da norma
e em conformidade com os principios da justica e do bem comum, a fim de se evitar
o sacrificio de um direito fundamental em relagdo a outro”.1%’

Ao final, os ministros se debrucaram sob a intepretacdo da norma objeto da

presente pesquisa:

Com relagdo ao dispositivo examinado no presente caso - "0S recursos
publicos recebidos por instituicBes privadas para aplicacdo compulséria em
educacéo, saude ou assisténcia social" (CPC/2015, artigo 833, X; CPC/1973,
artigo 649, IX) -, trata-se de regra com previsdo de impenhorabilidade
absoluta dos recursos publicos com destinac¢éo social, tendo como substrato
os principios do artigo 1° da CR/1988. De fato, o legislador, em juizo ex ante
de ponderagdo e numa perspectiva de sociabilidade, optou por prestigiar os
recursos publicos com designios sociais em detrimento do pagamento de
crédito ao exequente, salvaguardando o direito coletivo de sujeitos
indeterminados favorecidos pelos financiamentos nas areas de educacdo,
salide ou assisténcia social.'®

Assim, interpretando e aplicando a norma ao caso da cooperativa executada,
consignou gue 0s recursos que seriam penhorados eram provenientes do BNDES —
ferramenta de financiamento da Unido para segmentos da economia — e faziam parte

de um Programa de Capitalizacdo de Cooperativas Agropecuarias:

Diante disso, na hipotese em concreto, penso que o0s recursos recebidos pela
Cooperativa se enquadram na tipicidade do artigo 649, 1X, do CPC/73 (artigo
833, IX, CPC/2015), seja por se tratar de financiamento publico, seja pelo
evidente carater assistencial da verba - Programa de Capitalizacdo das
Cooperativas Agropecuarias (PROCAP-AGRO) para o fomento de atividade

136 STJ - REsp 1691882/SP, Relator: Min. Luis Felipe Salom&o, Quarta Turma, julgamento em
09/02/2021, publicacdo em 11/03/2021.

137 STJ - REsp 1691882/SP.

138 STJ - REsp 1691882/SP.
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com interesse coletivo e para a recuperacao das cooperativas, beneficiando
doze mil cooperados e suas familias, alcancando cerca de sessenta mil
pessoas da regido Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul, considerando,
ainda, o fato de a localidade ter recebido a referida Linha Emergencial de

a

Crédito devido a estiagem, inclusive com decretacdo de situacdo de
emergéncia ou do estado de calamidade publica apés 1°.12.2011 -, devendo
ser tidos por absolutamente impenhoraveis.'3°

Desse modo, entenderam pela impossibilidade de penhora dos recursos
recebidos pela cooperativa, enquadrando como recursos publicos repassados para
instituicdo privada com destino a assisténcia social, resguardada pelo artigo 833, parte
final do inciso IX, CPC.

O referido julgado utilizou de estudos de processualistas e de outros
precedentes da Corte para aprofundar na analise da norma e na sua forma de
interpretacdo, ao final, enquadrando a espécie dos autos naquelas ja expressamente
previstas no artigo 833, IX, CPC (assisténcia social).

Por fim, em apenas 2 casos, o STJ foi instado a enfrentar a controvérsia acerca
da impenhorabilidade de recursos publicos repassados a particulares quando
destinados a outras areas que ndo aquelas previstas no CPC. Oportunidades em que
se adotou posicionamentos diametralmente divergentes.

No primeiro caso, Recurso Especial n°® 1.816.095/SC, o STJ julgou recurso
em que se discutia a penhora de verbas publicas repassadas para uma escola de
samba, as quais seriam destinadas a realizacdo do carnaval de Florianopolis. O
recurso foi interposto contra acordao do Tribunal de Justica de Santa Catarina, que
entendeu que as verbas poderiam ser penhoradas, pois tinham como destinacdo a
area da cultura e ndo educacao, saude ou assisténcia social, motivo pelo qual ndo se
enquadravam no disposto no CPC.

A executada e recorrente, Sociedade Recreativa e Cultural Unidos da
Coloninha, no curso do processo e do recurso especial, alegou que a manutencao da
penhora causaria desvio de verba publica e poderia culminar em improbidade
administrativa. Ademais, que o carnaval ndo se limitaria a finalidades culturais, mas
também educacionais e de assisténcia social, enquadrando-se na hipotese prevista
no CPC.

O recurso foi admitido no TJSC e remetido ao STJ, conjuntamente com um

importante questionamento:

139 STJ - REsp 1691882/SP.
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Portanto, ndo havendo jurisprudéncia pacifica acerca do assunto, revela-se
prudente oportunizar a manifestacdo da instancia superior a respeito da
quaestio, qual seja: considerando a responsabilidade social das escolas de
samba é possivel que a impenhorabilidade prevista no inciso 1X do artigo 833
do CPC/2015 abranja os recursos publicos recebidos por elas para aplicagao
compulsoria? Assim, admitido o recurso especial por um de seus
fundamentos, dispensavel a analise das demais teses, as quais serao
devolvidas integralmente a apreciacdo do STJ. Pelo exposto, admito o
recurso especial e determino a sua remessa ao Superior Tribunal de
Justica.l40

Ao nosso ver, a despeito da dimensao das finalidades sociais cumpridas por
escolas de samba, a questdo poderia ser ainda mais instigante. Considerando que
estamos diante de verbas publicas repassadas para uma entidade privada, com
destino compulsério em um campo elevado pela Constituicdo como um direito de todo
cidadao e dever do Estado (cultura), é possivel que tais verbas sejam penhoradas ou
estdo abrangidas pela impenhorabilidade prevista no artigo 833, 1X, CPC?

O STJ entendeu que essas verbas poderiam sim ser penhoradas. Ao que
interesse a presenta pesquisa, o argumento utilizado foi de que as hipoteses de
impenhorabilidade devem ser interpretadas de forma restritiva, com foco no nucleo
essencial que justifica a propria instituicdo da regra, ndo cabendo abertura conceitual

das disposic¢des do artigo 833, IX, do CPC:

Por se tratar de artigos referentes a impenhorabilidades sua interpretacéo
deve ser restritiva, sempre com foco no nicleo essencial que justifica a
propria instituicdo da regra, isto é, o almejado equilibrio entre a satisfagéo do
crédito para o credor e a menor onerosidade para o devedor. [...] A estratégia
discursiva da recorrente ao tentar subsumir o carnaval aos conceitos de
educacéo e assisténcia social, por mais persuasiva que possa parecer em
outras &reas do conhecimento, acaba por extrapolar a interpretacao restritiva
das normas juridico-processuais que versam sobre as impenhorabilidades.
Acaso acolhida a argumentacdo da recorrente, com tamanha abertura
conceitual das disposic¢des do artigo 833, IX, do CPC, nada escaparia da ideia
de educacdo e de assisténcia social, pois, no limite, toda relacdo
intersubjetiva poderia ser apreendida também no seu aspecto pedagdgico ou
social.14!

Com base nesses fundamentos, especialmente por ndo ser possivel alargar os

conceitos postos nesse dispositivo do CPC, os quais deveriam ser interpretados

140 TJSC - REsp. 4029534-82.2017.8.24.0000, Relator: Des. Altamiro de Oliveira, Orgdo Especial,
julgamento em 01/03/2019, publicagdo em 07/03/2019.

1 STJ - REsp 1816095/SC, Relatora: Min. Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgamento em
05/11/2019, publicagdo em 07/11/2019.
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restritivamente, os julgadores concluiram pela possibilidade de penhora das verbas
publicas repassadas ao programa carnavalesco/cultural.'4?

O posicionamento adotado no referido julgado diverge do defendido na
presente pesquisa. Posto que, uma interpretacdo meramente restritiva do dispositivo
do CPC limita o escopo de abrangéncia da norma e ignora o reflexo constitucional no
dispositivo processual civil, inviabilizando a concretizagdo de direitos sociais
constitucionalmente garantidos. Portanto, diferentemente da conclusdo chegada,
entende-se a impenhorabilidade da verba no caso.

No segundo caso, Recurso Especial n° 1.878.051 /SP, o STJ foi, novamente,
instado a esclarecer a controvérsia envolvendo a possibilidade ou ndo de penhora de
recursos publicos quando destinados a areas ndo especificadas no CPC. O caso
concreto tratava da penhora de verbas publicas repassadas a Confederacao Brasileira
de Ténis de Mesa pelo Ministério do Esporte, com destinacdo a atividades de fomento
ao esporte de ténis de mesa e do desporto nacional.

Nas instancias de origem, a executada alegou que a penhora atingiu patrimonio
gue nao é de sua propriedade, pois constituido de verbas publicas repassadas com
destinacao as atividades de fomento do esporte, conforme resguarda o artigo 217, da
CR. Alegou ainda que, possuia planos de trabalhos aprovados junto ao Ministério e
convénios com o Comité Olimpico Brasileiro e com o Comité Paraolimpico Brasileiro,
sendo que, caso mantida a penhora, teria que interromper as atividades de desporto
nacional, em enorme prejuizo ndo s6 a CBTM, mas a todos 0s projetos sociais que
estavam em andamento.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo deu provimento a pretensdo da CBTM, por
reconhecer que as verbas tinham origem publica e serviam ao cumprimento de
atividades resguardas pela Constituigao, aplicando “por analogia" o disposto no artigo
833, IX, CPC:

Como se V&, tais contas sao destinadas ao recebimento de verba publica para
utilizacdo exclusiva no desenvolvimento de atividades desportivas, a fim de
dar cumprimento ao artigo 217, da Constituicdo Federal, e por isso, as

142 Anteriormente, em decisdo monocrética, o STJ ja havia consignado que recursos destinados ao
transporte publico também nao estariam abarcados no rol previsto no CPC. Cf. “A fundamentagao
sustentada pela agravante néo é capaz de evidenciar a razéo pela qual o transporte publico poderia,
para os fins almejados, estar ao lado de referidos servicos elencados no rol do artigo 833, IX, do
CPC”. (STJ - Agint no AREsp 1181397/SP, Relator: Min. Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, julgamento em 17/04/2018, publicacdo em 24/04/2018).
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guantias blogueadas nédo integram o patriménio da agravante, eis que esta
apenas administra os valores recebidos, com a obrigacéo de prestar contas.
[...] Desse modo, tratando-se de hip6tese que pode ser enquadrada por
analogia no inciso 1X, do artigo 833, do Cddigo de Processo Civil, necessaria
a reforma da decisdo agravada, para determinar o desbloqueio do valor
remanescente.'

A exequente interpds o recurso especial, afirmando que o TJSP ndo teria dado
interpretacdo adequada ao referido dispositivo do CPC, pois somente seriam
impenhoraveis as verbas cujo repasse fosse feito para aplicagdo compulséria em
educacdo, saude ou assisténcia social. Assim, requereu que fosse dada a adequada
interpretacéo da legislacdo federal e declarada a taxatividade do mencionado
dispositivo do CPC.

Ao subir para o STJ, ap0s sucessivos recursos, entendeu-se que as
circunstancias da causa necessitavam de exame pela via do recurso especial. Os
julgadores apresentaram entendimento extremamente similar ao mencionado
anteriormente (Recurso Especial n° 1.691.882/SP).

Inicialmente, destacaram a existéncia de limites a responsabilidade patrimonial,
dentre esses, as hipdteses de impenhorabilidade, as quais se fundamentam em
diversos fatores, como protecdo da dignidade do executado e de sua familia,
preservacao da funcéo social da propriedade ou da empresa, “[...] imprescindibilidade
da defesa de interesses coletivos objeto de politicas publicas™44, etc.

Ademais, afirmaram a importancia de juizos de ponderacdo e métodos de
interpretacdo de impenhorabilidades, os quais autorizam se estender as regras de
impenhorabilidade a depender das circunstancias do caso concreto, ponderando-se

os direitos fundamentais e interesses publicos envolvidos:

Nesse passo, conforme se extrai da doutrina e de precedentes desta Corte,
esse rol de bens impenhoraveis — estabelecido pelo legislador com base em
juizo aprioristico de ponderacdo — ndo impede, a depender das
circunstancias do caso concreto, que se estenda a prote¢do patrimonial a
hipoteses nas quais sejam identificados direitos fundamentais (ou interesse
publico) cuja efetivacdo coadune-se com o fim pretendido pela norma
mitigadora da tutela executiva. [...] Tal exegese encontra guarida em
precedentes desta Corte, 0s quais apontam o cabimento de interpretacdo
sistematica, teleoldgica, extensiva ou restritva das regras de
impenhorabilidade, assim como a aplicagdo do principio da adequag&o.!4®

143 TJSP - Ag. 2107336-39.2017.8.26.0000, Relator: Des. Jairo Brazil Fontes Oliveira, 152 Camara de
Direito Privado, julgamento em 24/10/2017, publicagdo em 30/10/2017.

144 STJ - REsp n. 1.878.051/SP, Relator: Min. Luis Felipe Salom&o, Quarta Turma, julgamento em
14/9/2021, publicagdo em 30/9/2021.

145 STJ - REsp n. 1.878.051/SP.
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Ao final, afirmaram que, no caso dos recursos publicos repassados pelo Estado
para entidades privadas, esses continuam a deter natureza publica, sujeitam-se ao
dever de prestagcdo de contas e nao ingressam, efetivamente, na esfera de
disponibilidade da entidade.

Especificamente no caso da CBTM, os recursos publicos tinham como destino
a implantacdo e execucao de projetos desportivos no ambito nacional, tendo como
amparo os contratos administrativos celebrados, leis de incentivo ao esporte e o artigo
217, CR.

A luz desse contexto fatico, penso que se afigura correta a solu¢do dada pelo
Tribunal de origem, que considerou que os aportes financeiros oriundos de
recursos publicos federais exclusivamente destinados ao fomento do
desporto nacional — recebidos em contas bancarias especificas — ndo sao
penhoraveis no ambito de execucio ajuizada em face da CBTM. E que a
natureza eminentemente publica das verbas em comento — dada a sua
afetacdo a umafinalidade social especifica estampada nos planos de trabalho
a serem obrigatoriamente seguidos pela CBTM e a previsdo dos deveres de
prestacdo de contas e de restituicdo do saldo remanescente — torna evidente
o fato de que a instituicdo privada ndo detém a disponibilidade das referidas
guantias, as quais, por conseguinte, ndo se incorporam ao seu patrimonio
juridico para fins de subordinacdo ao processo  executivo.
Consequentemente, deve ser mantido o acérddo estadual que assentou o
descabimento da penhora outrora efetuada sobre valores que se encontram
em poder da devedora obrigada para consecucdo de designio social
previamente avencado, mas que ndo adentraram a sua esfera patrimonial. 146

Postas essas premissas, foi afastada a penhora, sob a otica dos limites da
responsabilidade patrimonial e da regra contida no artigo 833, IX, CPC. O referido
julgado esta na linha do defendido na presente pesquisa e pode ser considerado um
importantissimo precedente, pois foi a primeira vez que o STJ estendeu
expressamente a impenhorabilidade prevista no referido artigo para outra area, que
ndo aquelas especificadas literalmente no mencionado dispositivo.14

O julgado, por outro lado, evidenciou a auséncia de consenso, no ambito do
préprio STJ, sobre como devem ser interpretadas as regras de impenhorabilidade.

by

Especificamente quanto a regra objeto da presente pesquisa, percebemos a

146 STJ - REsp n. 1.878.051/SP.

147 Como visto anteriormente, no supramencionado REsp 1.691.882, adotou-se essa mesma
fundamentacdo, mas exerceu um esforgo axiolégico para enquadrar os recursos publicos
repassados para o programa de capitalizacdo de cooperativas de agropecuaria como recursos
publicos destinados a assisténcia social; ou seja, ndo estendeu expressamente a impenhorabilidade
do inciso IX para outra area, mas conformou o0 caso nas areas ja previstas na literalidade do inciso.
Ao que parece, 0 STJ estava amadurecendo a temédtica para definir quais os limites do dispositivo.
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existéncia de 2 julgados que deram interpretagdes diversas ao mesmo dispositivo do
Cddigo de Processo Civil:

Quadro 4 — Comparacao entre interpretacdo do artigo 833, IX, CPC feita pela
Terceira Turma x Quarta Turma do STJ

Recurso Especial n° 1.816.095/SC
Terceira Turma

Recurso Especial n° 1.878.051/SP
Quarta Turma

A Terceira Turma do STJ entendeu que o artigo

A Quarta Turma do STJ entendeu que o artigo

833, IX, CPC deve ser interpretado | 833, IX, CPC deve ser interpretado de modo
restritvamente e ndo se reconheceu a | sistémico e teleolégico e afirmou e reconheceu a
impenhorabilidade de recursos publicos | impenhorabilidade de recursos destinados ao

destinados a cultura. desporto.

Fonte: elaborado pelo autor, 2022.

4.3 Supremo Tribunal Federal (STF)

Por fim, nas bases de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, foram
identificados acorddos que reconheceram a inconstitucionalidade da penhora de
recursos publicos repassados para entidades particulares quando destinados a
promocao dos direitos sociais a educacao e saude. Esses casos estao previstos na
legislacdo infraconstitucional, mas foram analisados sob uma perspectiva
constitucional pelo STF.

Na ADPF n° 484/AP, o STF foi provocado a analisar a constitucionalidade de
decisdes judiciais que penhoravam recursos publicos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo repassados para Caixas Escolares e Unidades
Descentralizadas de Execucdo da Educacdo, que tinham como finalidade a
administracdo de escolas publicas do estado do Amapa.

O relator da ADPF, Ministro Luiz Fux, reconheceu que ha interesses publicos
gue recebem especial protecdo no regime da tutela constitucional, dentre esses, 0s
relacionados a promocéo de direitos sociais estabelecidos na CR. O relator destacou
gue, o proprio legislador infraconstitucional criou instrumentos para tutelar tais
interesses, citando o artigo 833, inciso IX, CPC.

A partir da premissa de que a ordem constitucional procura tutelar a efetiva
aplicacdo dos recursos publicos destinados a promover direitos sociais, o relator
decidiu pela inconstitucionalidade das decisfes que penhoram 0s recursos publicos

recebidos pelas Caixas Escolares e UDE’s, justamente, porque destinados a dar
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concretude ao direto social a educagéao:

O presente caso trata da possibilidade de bloqueio, penhora ou sequestro de
verbas do Estado do Amapa, das Caixas Escolares e das Unidades
Descentralizadas de Execucéo da Educacédo — UDEs, destinadas a merenda,
ao transporte de alunos e a manutencdo das escolas publicas, para o fim de
pagamento de dividas trabalhistas. Vé-se, assim, que as decisfes judiciais
ora impugnadas incorreram em especial lesdo a preceitos constitucionais
fundamentais. Na espécie, destaco que as verbas bloqueadas em Juizo
possuiam destinac&o especifica relativa a aplicacdo em educagio.'*®

A premissa constitucionalmente posta culminou na decretacdo da “[...]
impenhorabilidade, in casu, sob a ratio de que [0s recursos publicos repassados] estédo
afetados a finalidades publicas e a realizacédo das atividades e servigos publicos”,14
em especifico, aqueles relacionados a educagdo — direito social constitucionalmente
consagrado.

O relator afirmou ainda que, permitir a penhora acarretaria na violacdo aos
principios da legalidade orcamentéria, especialidade orcamentaria e separacao dos
poderes. Além de disso, seria uma ofensa ao mecanismo de freios e contrapesos, por
representar uma ingeréncia indevida do Poder Judiciario na aplicacdo de receitas
publicas, com uma retirada impropria das receitas de uma dada programacao
orcamentaria.

O relator trouxe essa relevante perspectiva — orcamentéaria e de separacao
dos poderes — para fundamentar a impenhorabilidade dos recursos publicos
repassados as entidades particulares. A perspectiva esta embasada na concepcéao
constitucional de que politicas publicas seguem previsdes orcamentarias proprias do
Poder Executivo e aprovadas pelo Poder Legislativo, sendo indevida a intervencéo,
sob pena de ofender a legalidade orcamentaria e a divisao funcional dos poderes.

A decisdo foi acompanhada por maioria de votos dos ministros do STF, com
divergéncia apenas do Ministro Marco Aurélio. Para quem, ndo haveria garantia de
gue os recursos penhorados seriam publicos, tendo em vista que as Caixas Escolares
e UDE’s também recebem receitas de outras fontes. Por fim, afirmou que, estar-se-ia
concedendo uma “carta em branco” para que entidades privadas parceiras do Poder

Publico ndo pagassem seus débitos:

148 STF - ADPF 484, Relator: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgamento em 04/06/2020, publicacdo em
10/11/2020.
149 STF - ADPF 484.
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Como, agora, o Supremo dard uma carta em branco a essas Caixas
Escolares, para ndo satisfazerem os débitos trabalhistas? O passo,
Presidente, para mim, é demasiado largo. [...] Peco vénia, Presidente, para
julgar, excomungar o pedido formulado pelo Governador do Estado. O Estado
n&o toca o ensino publico, como ocorre com indmeros outros Estados, e se
utiliza de interposta pessoa, pessoa juridica de direito privado que, entao,
adentra o mercado de trabalho, contrata e ndo satisfaz salarios, e fica por
isso mesmo. Nao tenho como agasalhar essa Optica, Presidente.*>°

A questao suscitada no voto vencido merece algumas ponderacdes. Primeiro,
como esclarecido pelo relator, é importante destacar que, a legislacdo prevé a criacao
de contas especificas para recebimento de recursos publicos, sendo que somente
esses estdo abrangidos pela impenhorabilidade. As entidades privadas detém o 6nus
de comprovarem a origem publica dos recursos e a sua destinagdo para que possam
fazer jus a impenhorabilidade, caso ndo comprovada a natureza publica ou seu
destino, ndo ha como ser afastada a penhora.

Segundo, ndo se concebe a impenhorabilidade como uma “carta em branco”
para entidades privadas deixarem de adimplir seus débitos e cumprirem seus
compromissos. As entidades privadas continuam obrigadas, apenas a parcela de seu
patriménio que possui origem e finalidade publicas € que n&do pode ser penhorada. A
otica, como mencionado, € um sopesamento de interesses conflitantes: de um lado, o
interesse do credor na satisfacado do débito, e de outro, o interesse publico social na
promocao de politicas publicas confiadas as entidades privadas.

Sobre esse ponto, ha contornos do voto vencido que sédo especialmente
relevantes. Exemplificativamente, diante do inadimplemento de débitos existentes
entre a entidade privada e terceiros contratados para o desempenho das atividades
de interesse publico social (por exemplo, professores ou fornecedores de materiais,
no caso das Caixas Escolares e UDE’s), afastar a penhora poderia corromper o intuito
da norma e da légica constitucional, considerando que o débito é proveniente da
politica publica desempenhada.

Por esse motivo, torna-se importante examinar o caso concreto, como sugerido
no proprio voto vencido. Se a penhora tem como finalidade quitar uma obrigacéo que
em nada se relaciona a atividade de interesse publico, deve ser afastada em um
sopesamento de direitos e interesses, afinal, os recursos estdo vinculados a um
destino publico social que deve ser resguardado. Se a penhora é destinada a quitar

uma obrigacdo contraida para o desempenho da atividade de interesse publico, ndo

150 STF - ADPF 484.
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pode ser afastada, posto que ndo ha o desvio dos recursos.

Em um outro caso, ADPF n° 664/ES, de relatoria do Ministro Alexandre de
Moraes, o STF teve a oportunidade de confirmar o entendimento anteriormente
delimitado e decretar a inconstitucionalidade de decisdes judiciais que penhoravam
recursos publicos do Fundo Estadual de Saude repassados para entidades privadas

gue executavam acdes de saude publica no estado do Espirito Santo:

Decisbes judiciais que determinam o bloqueio, penhora ou liberagéo, para
satisfacdo de créditos trabalhistas, de receitas publicas oriundas do Fundo
Estadual de Saude objeto de contratos de gestao firmados entre o Estado do
Espirito Santo e entidades de terceiro setor violam o principio da legalidade
orcamentaria (artigo 167, VI, da CF), o preceito da separacéo funcional de
poderes (artigo 2° c/c artigo 60, § 4°, Ill, da CF), o principio da eficiéncia da
Administracédo Publica (artigo 37, caput, da CF) e o principio da continuidade
dos servicos plblicos (artigo 175 da CF).15?

Os fundamentos adotados foram, de modo geral, 0s mesmos anteriormente
mencionados. O ministro relator destacou que as penhoras prejudicariam a eficiéncia
e continuidade na prestacdo de servico publico de ordem social; bem como
desvirtuariam a programacao orcamentaria e violariam o principio da separacdo dos
poderes. Pois, “[...] retiraram do Poder Executivo a possibilidade de fazer a correta
aplicacdo do dinheiro publico constrito, cuja finalidade encontrasse vinculada a
promocao da salude”.1>?

Outrossim, novamente, houve voto divergente do Ministro Marco Aurélio,
suscitando a mesma controvérsia acima e ressaltando o risco de estar “[...] projetando-
se a liquidacéo do débito”.*>* Como visto ao longo do presente estudo, é inegavel o
interesse do Estado na efetividade do processo de execucédo e naliquidacédo do débito.
Contudo, ha também o interesse publico social que deve ser considerado, cabendo
sopesar e procurar meios para satisfacdo de ambos os interesses, de acordo com a
legislacdo infraconstitucional e com a CR.

Noutro caso, no Agravo Regimental na Reclamacao 49.140/SP, em que se
discutia a penhora de verbas de entidade privada que atuava conjuntamente com o
Poder Publico na prestacdo de servi¢cos sociais de saude no estado de Séo Paulo, o

STF decidiu, por maioria de votos, cassar as decisdes de origem e determinar que

151 STF - ADPF 664, Relator: Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgamento em 19/04/2021,
publicagdo em 04/05/2021.

152 STF - ADPF 664.

153 STF - ADPF 664.
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novas fossem proferidas com base nos precedentes da Corte:

Dou provimento ao agravo regimental e julgo procedente a reclamacéo para
cassar as decisdes proferidas pelo Juizo da 12 Vara Civel do Foro de Praia
Grande nos autos da A¢do de Execucao de Titulo Extrajudicial n® 1004315-
25.2016.8.26.0477 e pelo Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo nos
autos do Agravo de Instrumento n° 2194328-61.2021.8.26.0000, devendo
outra ser proferida pelo juizo da execucao, observando a eficacia vinculante
do julgado na ADPF no 484/AP e na ADPF no 664/ES, bem como as diretrizes
da presente reclamacg&o®®*.

A controvérsia existente, no mencionado Agravo Regimental e no voto vencido
da Ministra Rosa Weber, é extremamente relevante, pois ressalta a importancia de se
analisar a origem da verba que se pretende penhorar. Certo de que, para além da
analise da origem, deve ser averiguada a destinacdo e demais particularidades do
caso concreto, para, entdo, decidir pelo cabimento ou ndo da decretacdo da
impenhorabilidade.

As decisdes localizadas nas bases de jurisprudéncia do STF confirmam o que
se encontra consignado na legislacéo infraconstitucional e reconhecem que haveria
inconstitucionalidade na penhora de recursos publicos repassados para aplicacdo em
educacéo e saude, areas ja abrangidas pelo artigo 833, IX, CPC.

Todavia, ndo foi localizado nenhum julgado do STF que analisasse a
inconstitucionalidade na penhora de recursos destinados a outras areas nao previstas
na legislacdo infraconstitucional, como cultura, comunicacao, ciéncia e tecnologia,
meio ambiente e seguranca publica.

Tem-se, das decisGes localizadas, o reconhecimento da importancia das
parcerias publico-privadas para cumprimento de direitos sociais constitucionalmente
consagrados, 0 gque atraiu o reconhecimento da impenhorabilidade dos recursos
repassados nos casos concretos. Porém, tais decisdes ndo se destinavam a analisar
casos ndo abrangidos pelo artigo 833, IX, CPC, e nem tampouco a dar uma
interpretacéo desse dispositivo conforme a Constituicao.

Noutros casos julgados pelo STF, novamente, verificamos um amplo
reconhecimento da importancia da atuacdo do Estado em parceria com a iniciativa
privada na prestacao de atividades de relevancia publica, auxiliando na concretizacao

de direitos previstos na CR:

154 Rcl 49140 AgR, Relatora: Rosa Weber, Relator p/ Acérd&o: Dias Toffoli, Primeira Turma, julgamento
em 26/04/2022, publicacdo em 31/08/2022.
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[Os] particulares podem desempenhar atividades que também correspondem
a deveres do Estado, mas ndo sdo exclusivamente publicas. Atividades, em
rigor, mistamente publicas e privadas, como efetivamente sdo a cultura, a
saude, a educacdo, a ciéncia e tecnologia e o meio ambiente. Logo,
atividades predispostas a uma protagonizacdo conjunta do Estado e da
sociedade civil, por isso que passiveis de financiamento publico e sob a
cldusula da atuacdo apenas complementar do setor publico [...]. Sob tais
coordenadas normativas, n&8o enxergo inconstitucionalidade nesse
mecanismo de parceria entre o Estado e os particulares. Conforme visto, a
Magna Carta franqueia a iniciativa privada a prestacao de varios servicos de
relevancia publica e permite (até mesmo determina) que o Poder Publico
fomente essas atividades, inclusive mediante transpasse de recursos
publicos.%®

O caso acima julgado se reveste de importancia singular na medida em que o
ministro relator, Ayres Britto, relembrou que atividades como saude, cultura, ciéncia,
e meio ambiente, “[...] se prestadas pelo setor publico, sdo atividades publicas de
regime juridico igualmente publico. Se prestadas pela iniciativa privada, 6bvio que séo
atividades privadas, porém sob o timbre da relevancia publica”.1%¢

O reconhecimento da importancia das parcerias publico-privadas e da
relevancia publica que a iniciativa privada detém, quando contribui para a prestacao
de servicos de interesse publico social, ndo bastam para prever a interpretacao que a
Corte daria ao artigo 833, IX, CPC. Todavia, sdo suficientes para perceber o
reconhecimento que é dado as parcerias publico-privadas, bem como o papel que
essas desempenham na concretizacdo de diversas areas tidas como de relevancia
social pela CR.

Enquanto a controvérsia ndo é suscitada diretamente perante o STF, a
interpretacdo que podemos extrair dos precedentes da Corte acima analisados é que,
nao ha sentido em reconhecer a impenhorabilidade de verbas publicas repassadas
com fins de fomento da educacdo e saude, por serem direitos sociais
constitucionalmente consagrados, e ndo fazer o mesmo com as verbas repassadas
para cultura, comunicacédo, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e seguranca publica
— todos esses direitos sociais também previstos na CR.

Essas sdo as analises que nos foi possivel empreender até o presente
momento. Aguardemos se, no futuro, ocorrera o efetivo exame constitucional do artigo
833, IX, CPC, pelo Supremo Tribunal Federal.

155 STF - ADI 1923, Relator: Ayres Britto, Relator p/ Acérdao: Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em
16/04/2015, publicagdo em 17-12-2015.
156 STF - ADI 1923.
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4.4 O que podemos extrair da Jurisprudéncia?

De forma unanime, podemos concluir que, tanto o TIMG quanto o STJ
reconhecem que, dentre as principais razdes do artigo 833, inciso IX, do CPC, esta a
de fazer prevalecer o interesse coletivo em relagcdo ao interesse individual do
exequente. Essa razao ja vinha sendo mencionada pelos estudiosos do processo civil
e foi destacada de maneira marcante nos julgados de ambos os tribunais, os quais
visualizam a norma como uma forma de supremacia do interesse publico.

Aqui € importante lembrar que, também constitui interesse publico a adequada
entrega da prestacéo jurisdicional e a efetividade dos processos executivos. Assim, é
sempre importante termos em mente de que o Estado fez uma opc¢ao politica de
resguardar a aplicacao de recursos em areas de inegavel importancia social. Sendo
que, “...] esse interesse superior do Estado, maior que o de dar execucdo as
sentencas judiciais, ndo pode deixar de prevalecer, quando nao possam ser satisfeitos
ao mesmo tempo”.*’

Ademais, em alguns julgados, o TIMG e o STJ consignaram existir uma
conexdo desse dispositivo processual com a Constituicdo, afirmando que, saude,
educacdo e assisténcia social foram elevadas pelo constituinte como direitos dos
cidaddos. Ainda, ressaltaram também o papel que as parcerias entre o Estado e a
iniciativa privada desempenham para a promocdo desses direitos, sendo que 0s
beneficios advindos a coletividade se sobressaem sobre o interesse individual do
exequente.

A existéncia dessa conexao entre o instituto processual e a Constituicdo foi
tratada anteriormente na presente pesquisa, tendo em vista que, em nossa visao, o
dispositivo sob analise deve ser lido em um contexto constitucional, que garante
direitos sociais aos cidadaos e define deveres do Estado. Partindo-se do contexto
fatico de que politicas publicas que contam com a participacdo da iniciativa particular
nao podem ser prejudicadas pelo interesse individual do exequente no curso do
processo executivo.

Entre o0s pressupostos para incidéncia da norma — examinados

157 CASTRO, 1999, p. 154.
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primordialmente pelo TIMG, afinal é instancia propria para exame de fatos e provas
—, estdo a comprovacao de que as verbas sdo de origem publica e que possuem
destinacao compulséria nas areas da saude, educacgédo ou assisténcia social.

O TJIJMG e o proprio STJ destacaram que o patrimbnio privado da entidade
continua sendo objeto de execucao, sendo excluidos somente 0s recursos publicos
que lhe sdo repassados e com destinacdo compulséria nessas finalidades sociais,
sendo 6nus do executado tal comprovacao — conjuntura que também ja vinha sendo
posta pelos estudiosos do processo civil 1%

Portanto, de modo geral, vé-se que o entendimento dos tribunais se encontra
alinhado com o que orientam os processualistas anteriormente mencionados acerca
da impenhorabilidade prevista no artigo 833, IX, CPC.

Por sua vez, quando instados a enfrentarem a controvérsia acerca da
impenhorabilidade de recursos publicos repassados a entidades privadas e
destinados a outras areas que nao as especificadas no CPC: o TIMG, nos 3 casos
julgados, entendeu pela possibilidade da penhora, sob fundamento de que as
impenhorabilidades devem ser interpretadas restritvamente; e o STJ, nos 2
julgamentos colegiados, adotou linhas de entendimento diferentes, uma pela
possibilidade de penhora e outra pela impenhorabilidade.

Ao entender pela penhorabilidade, o fundamento adotado pelo STJ foi de que
a regra geral é a responsabilidade patrimonial — na qual o executado responde com
todo o seu patriménio por suas obrigacdes —, sendo que, as impenhorabilidades
constituem uma excecdo a regra legal e, como tal, deveriam ser interpretadas
restritivamente.

A esse respeito, em nossa visao, como ja mencionado, o referido fundamento
limita a interpretacdo do dispositivo a um aspecto restritamente literal, por meio do
gual, a analise do que se encontra disposto fica restrita a literalidade. Diante disso,
nao ha uma preocupacao em procurar o real significado da norma, reduz o debate e

desconsidera a necessidade de interpretacdo do ordenamento de maneira sistémica

158 E.g. Susana Henriques da Costa: “somente o patriménio de entidades privadas proveniente de
recursos publicos, destinadas as trés areas acima mencionadas, fica afastado da penhora. O
restante de seu patrimdnio é totalmente responsavel pelas obriga¢des por elas assumidas. A
identificagdo dos recursos publicos normalmente sera facil, pois verbas publicas de destinacéo
compulsdria sdo normalmente depositadas em contas vinculas de instituicdes financeiras. Em casos
em que tal cenario ndo exista, porém, caberd ao executado, no caso concreto, provar 0
preenchimento dos requisitos do inciso IX, ou seja, a proveniéncia dos recursos e sua compulsoria
destinacdo.” (COSTA, 2007, p. 192).
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e teleologica.

Por sua vez, ao entender pela impenhorabilidade, os fundamentos do STJ
foram de que as regras dessa natureza devem ser interpretadas conforme o caso
concreto, ponderando-se os direitos e interesses envolvidos na causa e sujeitando-se
a uma interpretacdo sistematica e teleoldgica.

Por meio dessa conjuntura, o STJ afirmou que, é possivel a extensao das
hipéteses de impenhorabilidade, podendo ser declaradas impenhoraveis verbas
publicas repassadas as instituic6es particulares com destino a outras areas, seja por
meio da adequada intepretacao do artigo 833, IX, CPC, seja porque essas verbas nao
chegam a adentrar efetivamente no patrimdnio da entidade privada. Para a defesa
dessa interpretacdo, a Corte procurou apoio em decisbes anteriores e nos
ensinamentos de Dinamarco, Didier e outros processualistas.

O entendimento aplicado nesse ultimo caso é similar ao adotado na presente
dissertacao, tendo em vista que, ndo podemos nos restringir apenas a literalidade da
norma. E necessario dar a adequada interpretacdo e amplitude constitucional e social
inerente a este dispositivo do CPC, podendo ser reconhecida a impenhorabilidade de
recursos publicos mesmo quando destinados a outras areas.

Por fim, a matéria foi analisada pelo STF em alguns julgados, os quais
declararam a inconstitucionalidade na penhora de recursos publicos repassados para
entidades privadas que tinham como destinacdo programas voltados a saude e
educacéo, casos regulados na atual redacdo do CPC. O STF ndo fez este exame de
constitucionalidade para recursos destinados a outras areas nao previstas na
legislacéo processual.

Percebe-se que, a andlise da jurisprudéncia € uma fonte que em muito
contribuiu para compreendermos a norma de um ponto de vista de casos concretos
julgados pelo Poder Judiciario. Contudo, ela nos mostrou que ainda ha necessidade
de uma definicdo concreta e segura de como a norma em questdo deve ser
interpretada e qual a real extensédo da impenhorabilidade.

Pelo que, o STJ deve cumprir seu papel constitucional e pacificar qual é a

interpretacédo a ser dada ao artigo 833, inciso 1X, do CPC** ou, uma alternativa, é a

159 Seja por meio de seu 6rgéo especial ou por meio de mecanismo como Incidente de Assuncéo de
Competéncia, ao nosso ver aplicavel a espécie (por ser questado de relevante repercussao social e
ndo haver multiplicidade de processos), para garantir a unificacdo da jurisprudéncia e seguranca
juridica.
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provacdo do STF para que analise de modo abrangente a controvérsia e
constitucionalidade do dispositivo.
5 PROJETO DE LEI DA CAMARA DOS DEPUTADOS N° 1.470/2015

Prosseguindo, é importante destacarmos a existéncia de um projeto de lei em
tramite no Congresso Nacional, que visa resguardar de forma mais abrangente os
recursos repassados pelo Poder Publico aos particulares no exercicio de atividades
de interesse publico social: o PL n° 1.470/2015. Tal projeto tem o condao de alterar o

paradigma legal da impenhorabilidade analisada na presente pesquisa.

510PL

O PL n°® 1.470/2015, em sua atual redacéo:

Acrescenta inciso Xlll ao artigo 833 da Lei n°® 13.105, de 16 de marco de 2015
(Cddigo de Processo Civil), para tornar impenhoraveis os recursos publicos
recebidos por instituicdo privada sem fins lucrativos para o desempenho de
servicos ou atividades de interesse publico, em decorréncia da celebracéo de
contrato de gestdo, convénio, contrato de repasse, termo de parceria, de
colaboracéo, de fomento ou de compromisso cultural.6°

A justificativa apresentada para adicdo desse novo inciso é a existéncia de
instrumentos administrativos que permitem a colaboracdo entre o Poder Publico e o
setor privado no atendimento dos anseios da sociedade. Desse modo, em caso de
penhora dos recursos publicos destinados ao cumprimento desses instrumentos,
haveria uma violacdo do interesse publico — panorama que justificaria a instituicao
dessa nova regra de impenhorabilidade.

No parecer aprovado na Camara dos Deputados, o relator destacou que
parceiros privados podem contar com recursos publicos para a realizacdo das
atividades de interesse social, devendo tais recursos serem destinados a sociedade e

nao constritos em processos executivos para satisfacao de interesses individuais:

E merit6rio o objeto da proposicdo em analise. Com efeito, as organizagées
sociais que se tornam parceiras da Administracéo Publica podem contar com

160 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 1.470/2015. Acrescenta inciso Xl ao artigo 833
da Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao= 234187>. Acesso
em 16 mai. 2021.
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recursos publicos para a realizacdo de atividades de relevante interesse
social. Por essa razdo, parece-nos indispensavel que se resguardem os
recursos destinados a fins de superior interesse da coletividade
exclusivamente para sua realizacéo, evitando-se a indevida utilizacdo para a
satisfacdo de interesses privados de eventuais credores das entidades
parceiras. [...] Assim, 0 que se preservam S&80 0S recursos repassados pelo
Poder Publico aos particulares para o exercicio de atividades de interesse da
coletividade: é dizer, os valores repassados pelo Estado, por cumprirem
especifica fungéo social, ndo podem ser objeto de execug&o por terceiros.6?

Ja no parecer aprovado pelo Senado Federal, o relator foi mais além e afirmou
gue, 0s recursos repassados ndo perdem a sua natureza publica, pois continuam
destinados a uma finalidade publica, ndo podendo ser utilizados para satisfacdo de

créditos individuais em processo executivos:

[A] proposta merece aprovagdo uma vez que, no ambito das parcerias
mencionadas no projeto, os recursos transferidos pela Administragéo Publica
as entidades privadas parceiras ndo perdem sua natureza publica. As
transferéncias destinam-se a consecucdo da finalidade publica inerente a
parceria e 0s recursos ndo devem simplesmente passar a compor O
patrimdnio da entidade privada, submetendo-se a satisfacdo de créditos de
terceiros. S&o recursos pulblicos que se encontram apenas sob a
administracdo das parceiras da Administracdo para a execucdo das
atividades de interesse publico definidas em lei.162

Ademais, o relator destacou que o PL ndo é matéria estranha ao regime do
Caodigo de Processo Civil, que ja prevé a impenhorabilidade do artigo 833, IX, razéo
pela qual “[...] apenas complementa a protecdo especial que deve ser dada aos
recursos publicos destinados a aplicagdo em atividades de interesse da
coletividade”.1®3

Assim, observa-se que, ambas as casas do Congresso Nacional ja se
manifestaram favoravelmente, reconhecendo a relevancia da atuacao publico-privada
na promocéao de atividades de interesse publico social. Tal qual, a necessidade de
preservar os recursos repassados para esses fins, afirmando que, como esses nao
perdem sua natureza publica e sdo destinados a toda a sociedade ndo podem ser

objeto de execucéo.

161 BRASIL, 2015a.

162 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei da Camara n® 165, de 2015. Acrescenta inciso Xlll ao art.
833 da Lei n°13.105, de 16 de marco de 2015 - CAdigo de Processo Civil, para tornar impenhoraveis
0S recursos publicos recebidos por instituicao privada para o desempenho de servigos ou atividades
de interesse publico [..]. Brasilia: Camara dos Deputados, 2015b. Disponivel em:
<https://www?25.senado.leqg.br/web/atividade/materias/-/materia/123616>. Acesso em: 15 maio
2021.

163 BRASIL, 2015b.
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A par dos pareceres favoraveis, a redacdo original do projeto foi objeto de

diversas emendas até adquirir a forma atualmente discutida no Congresso Nacional:

Quadro 5 — Diferentes versdes do PL n° 1.470/2015

Redacéo Original

Redacédo aprovada na Camara
dos Deputados

Redacéo atualmente discutida
no Senado Federal

Artigo 833. Sdo impenhoraveis:
[...] Xl = recursos de entidades
que estdo em conta
conveniadas pelo poder publico
- formadas por convénios ou
termos de parcerias.

Artigo 833. Sdo impenhoraveis:
[...] Xl — os recursos publicos
recebidos por instituicdo
privada para o desempenho de
servicos ou atividades de
interesse publico, em
decorréncia da celebracdo de
contrato de gestdo, termo de
parceria, de colaborag&o ou de

Artigo 833. Sdo impenhoraveis:
[...] XllI — os recursos publicos
recebidos por instituicdo
privada sem fins lucrativos para
0 desempenho de servicos ou
atividades de interesse publico,
em decorréncia da celebracéo
de contrato de gestao,
convénio, contrato de repasse,

gestéo. termo  de parceria, de
colaboracédo, de fomento ou de

compromisso cultural.

Fonte: elaborado pelo autor, 2022.

Observa-se que, essas emendas modificativas foram importantes para
esclarecer a real pretensdo do legislador. Contrapondo-se a redacdo aprovada na
Céamara com a proposta de modificacdo apresentada no Senado, chamam atencéo 2
pontos: (1) antes, a impenhorabilidade era destinada a proteger os recursos publicos
repassados para quaisquer instituicbes privadas e, posteriormente, apenas as
instituicdes privadas sem fins lucrativos; e (2) houve um aumento gradativo do nimero
de contratos administrativos protegidos pela norma.

Quanto ao primeiro ponto, a justificativa para a alteracdo foi evitar que a
impenhorabilidade sirva como um meio para que instituicdes privadas que detenham
finalidade lucrativa ndo cumpram com as obrigacdes assumidas perante credores, 0S
quais “[...] desempenham papel essencial para o desempenho das atividades de
interesse publico objeto das parcerias”.16*

Ao nosso ver, a justifica apresentada para a exclusao das instituicdes privadas

com finalidade lucrativa ndo se sustenta, pois a impenhorabilidade proposta nao

164 BRASIL, 2015b.
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abrangeria os lucros auferidos — sob o0s quais permanece a possibilidade de penhora
—, 0 que se resguarda é tdo somente 0s recursos publicos recebidos e destinados as
atividades de interesse publico social.

Ademais, as instituicbes privadas com e sem finalidade lucrativa contraem
obrigacfes, de modo que, em ambas h& o risco de ndo pagamento de credores. A
preocupacao posta pelo relator no Senado acerca de eventuais credores dos
parceiros privados que contribuem para o desenvolvimento das parcerias €, inclusive,
extremamente legitima.

Ao que, — conforme se vera a seguir, quando estivermos discorrendo sobre
outras ponderacdes envolvendo o PL e tracando sugestdes legislativas para o
aprimoramento da norma —, torna-se necessaria a reflexdo sobre modos efetivos de
nao prejudicar os terceiros credores, que contratam com parceiros do Poder Publico
e contribuem para o desempenho das atividades de interesse publico social.

Quanto ao segundo ponto, é possivel constatar que houve um aumento
gradativo do numero de contratos administrativos englobados pelo dispositivo. De
convénios e termos de parceria, amplificou-se para abranger também contratos de
gestao, contratos de repasse, termos de colaboracao, termos de gestédo, termos de
fomento e termos de compromisso cultural.

A referida gradacéo é um reflexo do que vem ocorrendo nos altimos anos, um
aprimoramento dos instrumentos que regulam parceiras publico-privadas, sendo que,
podem surgir novos que ndo estariam abrangidos nesse inciso — panorama que poe
em risco a atualidade e eficacia do dispositivo.

No nosso entender e conforme o exposto ao longo do presente trabalho — em
gue pese demandar uma maior reflexdo e aprimoramento, a que se dedicam os
topicos a seguir —, o PL é digno de nota, sendo de suma importancia por garantir uma
protecdo ampla dos recursos publicos repassados para instituicbes privadas e sua
efetiva aplicacdo em atividades de interesse publico social, concretizando direitos

sociais previstos na Constituicao.

5.3 Posicionamento do |IAB

Adotando entendimento inverso, a Comissdo de Direito Processual Civil do

Instituto dos Advogados Brasileiros se posicionou contrariamente ao PL:
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Contraaimpenhorabilidade dos recursos publicos repassados ao setor
privado

A relatora Maria da Gloria Costa Gongalves de Sousa Aquino (foto), da
Comisséo de Direito Processual Civil do Instituto dos Advogados Brasileiros
(IAB), elaborou parecer contrario ao projeto de lei 1.470/2005, da deputada
federal Renata Abreu (PTN-SP), que altera o novo Cédigo de Processo Civil
e estabelece a impenhorabilidade dos recursos publicos repassados, por
meio de convénios e parcerias, a iniciativa privada.®®

O IAB elaborou parecer contrario, no qual afirmou que, a impenhorabilidade de
recursos publicos repassados a privados ja contém previsdo legal no CPC e que, na
época de sua insergao, o objetivo ndo era uma “[...] impenhorabilidade irrestrita sobre
todo e qualquer recurso repassado pelo Poder Publico, mas, apenas, aqueles que
envolvessem interesse de ordem social”’, por isso adstrito a educacdo, saude e
assisténcia social.'%¢

Tal afirmagdo, como visto anteriormente, ndo esta de acordo com o sistema
juridico constitucional, pois ha diversas outras areas de interesse social previstas na
Constituicdo que néo foram contempladas no CPC, como a cultura (artigo 215, CR),
esporte (artigo 217, CR) ciéncia (artigo 218, CR), meio ambiente (artigo 225 218, CR).
Pelo que, nao procede a afirmacao de que somente foram declarados impenhoraveis
0S recursos publicos repassados para areas de interesse social, quando ha diversas
outras areas que sado constitucionalmente classificadas como de ordem social e que
nao foram resguardadas pela norma ja existente.

O IAB afirmou ainda que, o novo PL representa um retrocesso legislativo ao
permitir a impenhorabilidade de recursos publicos repassados para o desempenho de
toda e qualquer atividade de interesse publico, “[...] vez que pretende obstar a
constricdo de bens que até entdo eram passiveis de ser penhorados”.'¢’

Sobre tal afirmativa, ndo ficou claro porque estabelecer novas hipéteses de
impenhorabilidade representaria um retrocesso legislativo. H4 anos ja se reconhece
gue a execucdo nao pode ser realizada a todo custo e que determinados bens néo

podem ser passiveis de constricdo. Sendo que, as hipéteses estao atreladas a razdes

165 INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS. Contra a impenhorabilidade dos recursos
publicos repassados ao setor privado. Rio de Janeiro, 23 fev. 2017. p. 1. Disponivel em:
<https://iabnacional.org.br/noticias/contra-a-impenhorabilidade-dos-recursos-publicos-repassados-
ao-setor-privado>. Acesso em: 13 abr. 2022.

166 INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS. Comisséo de Direito Processual Civil. Indicagdo
n° 002/2016, de 19 de janeiro de 2016. Indicacdo n.° 002/2016 atinente ao Projeto de Lei n°
1.470/2015, de autoria da Deputada Renata Abreu [...]. Rio de Janeiro: IAB, 2016. p. 6. Disponivel
em: <https://www.iabnacional.org.br/component/k2/002-2016>. Acesso em: 13 abr. 2022.

167 INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS, 2017, p. 1.
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humanitérias, de direito e de ordem publica, as quais podem se alterar no curso do
tempo, tornando-se necessario abandonar determinadas hipoteses e instituir outras,
como constantemente tem sido feito no nosso ordenamento juridico.%®

Para mais, o IAB destacou que, nem todas as areas para as quais sao
estabelecidas parcerias publicas privadas sao essenciais e que “[...] a auséncia da
caracteristica de essencialidade do servigo ou atividade de interesse publico, por si
s0, justifica a exclusdo do rol de bens impenhoraveis”.1%°

Aqui, reside um ponto de suma importancia que diz respeito a definicdo de
atividades essenciais. Afinal, cultura, ciéncia, tecnologia, esporte, meio ambiente,
dentre outras areas, que ndo estao expressamente resguardadas, nao sdo atividades
essenciais? Ademais, a quem caberia dizer quais sao as atividades essenciais? Ao
legislador, ao magistrado, ao operador do direito ou a sociedade civil?

As perguntas sdo inquietantes e nos remetem apenas a uma solucdo: nos
voltarmos para a Constituicdo. O poder constituinte € quem estabeleceu as areas
consideradas essenciais para se construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
definindo o que é direito do cidadao e dever do Estado. Sendo que, ha areas cuja
essencialidade foi reconhecida pelo constituinte e que ndo estdo expressamente
resguardadas pela atual legislacao processual, o que motivou legitimamente o PL em
voga.

De todo modo, com essa triade de argumentos, o IAB concluiu pela rejeicao do
PL. Como ja mencionado, discorda-se dessa conclusdo, especialmente, quando, nos
ultimos anos, o Estado brasileiro tem atuado em parceria constante com instituicoes
privadas para o desempenho de acdes de interesse publico social nas mais
diversificadas areas.

E valido relembrar que, de acordo com pesquisa realizada pelo IPEA,

aumentou-se no nivel federal, estadual e municipal o volume de repasses de recursos

168 Alguns exemplos de regras de impenhorabilidade que anteriormente existiam e ja foram excluidas
do ordenamento juridico sdo: impenhorabilidade dos combustiveis necessarios a manutencdo do
devedor e de sua familia por um més (revogada pela Lei n° 11.382/2006), impenhorabilidade do
anel de nupcias e retratos de familia (revogada pela Lei n°® 11.382/2006). Por sua vez, alguns
exemplos de regras que surgiram ao longo do tempo: impenhorabilidade do produto dos espetaculos
reservada ao autor e aos artistas (instituida pela Lei n® 9.610/1998) e impenhorabilidade dos créditos
oriundos de alienagéo de unidades imobiliarias, sob regime de incorporagdo imobiliria, vinculados
a execucao da obra (instituida pela Lei n°® 13.105/2015).

169 INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS, 2017, p. 7.

170 | OPEZ; BUENO, 2012.
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publicos para instituicdes privadas entre os anos 2000 e 2010, especialmente para as
areas de ciéncia e tecnologia, saude, educacao e organizacao agraria, tendéncia que
parece continuar para as proximas décadas.'’*

Destarte, essa atuagcdo conjunta tem permitido uma promocao de politicas
publicas e uma ampliacdo do atendimento as necessidades da sociedade,
contribuindo para o cumprimento de direitos sociais e fundamentais previstos na
Constitui¢ao.

Nessa senda, torna-se de suma importancia o PL e o0 ato de repensarmos 0sS
limites do processo executivo quando se deparar com recursos publicos repassados
para privados com destinacdo a programas sociais, para que a execucado nao
comprometa a atuacao publico-privada e o0s beneficios que esta proporciona a
sociedade.

Afinal, permitir a penhora de recursos publicos que se encontram com
particulares para o desempenho de atividades de interesse publico social pode
comprometer programas com respaldo constitucional, obstando a promocao da

ciéncia e tecnologia, disseminacao da cultura, defesa do meio ambiente, etc.

5.4 Ponderacdes Legislativas

Assim, exposto e fundamentado o posicionamento favoravel ao mérito do PL,
em termos de técnica legislativa, cumpre tecer algumas ponderacdes com 0 modesto
intuito de contribuir para o aprimoramento da norma.

Fabiana de Menezes ressalta a importancia da adocdo de técnicas para

simplificacéo, harmonizacao e consolidacéo do sistema legislativo:

A Legistica se debruga sobre um contexto, no qual discussdes grassam e
expressam fendbmenos tipicos de nosso tempo, em que a legislacdo (aqui
compreendida como conjunto de atos normativos) estd em expanséo e,
muitas vezes, concorre para a falta de coeréncia do sistema normativo, o que
culmina por afetar a completude do ordenamento juridico, gerando
inseguranca juridica, falta de confianca nas instituicdes porque a legislacédo
ndo atinge os seus objetivos. Em termos pragmaticos, 0 crescimento no
volume de antinomias ndo solucionadas pelos cléssicos critérios hierarquico,
cronolégico, de especialidade, exige, por sua vez, a reflexdo e concepc¢éo de

171 ARRUDA, Marcela; GRAZZIOLI, Raquel; NAVES, Rubens. Necessario ndo retroceder no modelo
de parceria com as organizacdes sociais. Estaddo. [S. I], 1 jun. 2021. Disponivel em:
<https://www.estadao.com.br/politica/gestao-politica-e-sociedade/necessario-nao-retroceder-no-
modelo-de-parceria-com-as-organizacoes-sociais/>. Acesso em: 5 jun. 2021.
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estratégias em prol da reordenagdo do sistema, tais como simplificagao,
harmonizacao e consolidag&o.'”?
A autora afirmar que, estudos em legistica sdo essenciais “[...] para manter e

aumentar o nivel de coeréncia do ordenamento, que, por sua vez, concorre para uma
elevagdo no grau de seguranca juridica”.l’® Posto isso, como mencionado acima, se
faz necessario refletir sobre determinados pontos no PL que podem resultar em
inseguranca juridica, incoeréncia e até falta de eficacia.

Na atual redacdo proposta, como mencionado, a impenhorabilidade esta
adstrita aos recursos publicos repassados para instituicbes privadas sem fins
lucrativos, sob alegacdo de que proteger as instituicdbes com finalidade lucrativa
poderia prejudicar a garantia de seus credores.

Ocorre que, ambas as instituicdes contraem obrigacdes e devem garantir o
pagamento de eventuais credores. Ademais, especificamente quanto as que possuem
finalidade lucrativa, a impenhorabilidade ndo compreende os lucros por si auferidos,
0S quais continuam a servir de garantia para pagamento de credores, estando
excluidos somente os recursos publicos recebidos e destinados ao cumprimento de
objetivos definidos juntos ao Poder Publico.t"#

O que pode ser feito para ndo diminuir o0 escopo de protecdo e, a0 mesmo
tempo, possibilitar um resultado eficaz, é positivar o entendimento que ja vem sendo
aplicado nos tribunais nacionais, de que a impenhorabilidade ndo podera se invocada
guando o crédito executado for oriundo de obrigacdes contraidas para o desempenho
das préprias parcerias.

Para mais, como também ja mencionado, outro ponto da atual redagcdo que
pode comprometer a eficacia da norma € arrolar os contratos administrativos que
fariam jus a impenhorabilidade. Nos dltimos anos, surgiram novos instrumentos para
regular parcerias feitas pela Administracdo Publical’® e nos préximos anos podem
surgir outros. Na propria tramitacdo do PL, foi-se relembrando e acrescentando
instrumentos que regulam as parcerias publico-privadas.

Logo, para nao comprometer a atualidade da norma, que fatalmente acabaria

172 SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro da
otimizacdo de uma melhor legislacdo. Cadernos da Escola do Legislativo, [s. I.], v. 9, p. 7-34,
2007. p. 11.

17 SOARES, 2007, p. 18.

174 H4 uma diferenca entre os recursos pulblicos destinados a um objeto pré-definido e o patrimoénio
privado da entidade, constituindo um regime juridico hibrido, como visto acima nas licdes de Di
Pietro.

175 E.g. Lei n. 13.019/2014 e Lei n. 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes).
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por ndo abranger novas formas de parcerias criadas ap6s sua promulgacdo, €
necessario refletirmos sobre a real necessidade de listar as modalidades de
contratacdo que estariam abarcados pela impenhorabilidade ou se somente deva
constar “contratos administrativos”.

Por fim, a par do contetido do PL, o que chama atencéo e foi mencionado pelos
préprios parlamentares € que ja existe um dispositivo legal no Cddigo de Processo
Civil que prevé impenhorabilidade de natureza extremamente similar. Pelo que, ha
mesmo necessidade de adicdo de um novo inciso (artigo 833, inciso XllI, CPC) ou a
tdo somente alteracdo do atual (artigo 833, inciso 1X, CPC)?

Em nosso ver, o melhor caminho considerando que ja existe um dispositivo
legal que resguarda recursos publicos repassados para privados, € a alteracao
legislativa do artigo 833, inciso IX, CPC. A questdo € qual a melhor alternativa
legislativa.

E, se tratando desse aspecto, nos parece essencial que seja prevista também
a excecao de incidéncia da impenhorabilidade quando o crédito executado for inerente
a atividade publica desempenhada, como no caso de produtos e servi¢os contratados

para o desempenho da politica publica que esta a cargo da entidade parceira.
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6 IMPENHORABILIDADE DO PATRIMONIO DAS PESSOAS COLETIVAS DE
UTILIDADE PUBLICA EM PORTUGAL

Para cumprir o objetivo de aprimorar a forma que a impenhorabilidade sob
analise se encontra legislada no Brasil, procuramos normas com contetdo similar nos
ordenamentos estrangeiros. No curso da pesquisa, foram detectados dispositivos
similares em diversos paises, bem como uma normatizagéo consolidada e estudos
extremamente avancados em Portugal.!’® Nesse sentido, optou-se por realizar uma
comparacao, analisando o instituto no ordenamento portugués, identificando as
principais diferengcas e semelhangas com o ordenamento brasileiro e, ao final,

refletindo se ha alguma referéncia que podemos incorporar.

6.1 Regulamentacéo

Primeiramente, destaca-se que, as hipoteses de impenhorabilidade em
Portugal,*’” igualmente ao que acontece no Brasil, estdo previstas no Codigo de
Processo Civil portugués (Lei n°® 41/2013) e na legislacado extravagante. Dentre as
hipbteses existentes, encontra-se o artigo 737, 1, CPCP, o qual estabelece que sdo
relativamente impenhoraveis os bens das pessoas coletivas de utilidade publica e das
entidades concessionarias de obras ou servicos publicos que se encontrem

especialmente afetados a realizacdo de fins de utilidade publica.

Artigo 737.° - Bens relativamente impenhoraveis

1 - Estdo isentos de penhora, salvo tratando-se de execuc¢ao para pagamento
de divida com garantia real, os bens do Estado e das restantes pessoas
coletivas publicas, de entidades concessionarias de obras ou servigos
publicos ou de pessoas coletivas de utilidade publica, que se encontrem
especialmente afetados a realizacéo de fins de utilidade publica.

176 Qutros paises que também preveem regra similar de impenhorabilidade sdo Argentina, no artigo
243, do Cadigo Civil y Comercial de la Nacion, Ley n° 26.994/2014; e Coldbmbia, no artigo 594, 3, do
Cdédigo General del Proceso, Ley n° 1564/2012. Contudo, nesses paises a matéria ndo se encontra
tdo sedimentada na legislacéo, doutrina e jurisprudéncia, como no caso de Portugal.

177 Cf. um panorama geral sobre as normas de impenhorabilidade em Portugal: “Impenhorabilidade —
Qualidade daquilo que ndo pode ser penhorado —isto €, que ndo pode ser apreendido pelo tribunal,
no processo de execucgdo, para satisfazer uma divida a que esta vinculado seu proprietario — por
razbes de ordem publica, de humanidade, de ordem moral, etc. A impenhorabilidade pode ser
absoluta (os bens ndo podem ser penhorados de nenhum modo), relativa (os bens podem ser
apreendidos, mas apenas em relacao a certas dividas ou verificando-se certas circunstancias), total
ou parcial (os bens podem ser penhorados em parte).” (PRATA, Ana. Dicionario juridico. 5. ed.
Almedina: Coimbra, 2008. p. 729).
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A esse respeito, esclareca-se que, as pessoas coletivas sao organismos sociais
dotados de personalidade juridica que podem possuir natureza de direito publico ou
privado — similarmente as pessoas juridicas no Brasil (englobando as associacdes,
fundacdes, sociedades, etc.).1”® Acerca das pessoas coletivas que possuem natureza

7z

de direito privado é importante enfatizar que estas podem perseguir tanto fins de
interesse particular quanto de interesse publico. As que perseguem finalidades
publicas sdo comumente conhecidas por “pessoas coletivas de utilidade publica” e

tém seu regime juridico regulado pela Lei n° 36/2021.:

Artigo 4.° - Fins de utilidade publica

1 - O estatuto de utilidade publica pode ser atribuido as pessoas coletivas que
prossigam fins de interesse geral, regional ou local e que cooperem, nesse
ambito, com a administracéo central, regional ou local.

2 - Para efeitos do disposto no nimero anterior, consideram-se fins relevantes
para atribuicdo do estatuto de utilidade publica: a) Aqueles que se traduzam
no beneficio da sociedade em geral, ou de uma ou mais categorias de
pessoas distintas dos seus associados, fundadores ou cooperadores, ou de
pessoas com eles relacionadas, e que se compreendam em algum dos
setores referidos no niumero seguinte; ou b) No caso das associacfes e das
cooperativas: i) Aqueles que se traduzam primariamente, mas nao
exclusivamente, no beneficio dos seus associados ou cooperadores, desde
que estejam compreendidos em algum dos setores referidos no namero
seguinte e se 0 numero minimo de associados ou de cooperadores
determinado no artigo 7.° se encontrar verificado; ii) Aqueles que se traduzam
no beneficio dos seus associados ou cooperadores, quando estes sejam
pessoas coletivas, e desde que a atividade dos seus associados ou
cooperadores esteja compreendida em algum dos setores referidos no
namero seguinte.

3 - As pessoas coletivas com estatuto de utilidade publica, na prossecucéo
dos seus fins, devem atuar em algum dos seguintes setores: a) Historico,
artistico ou cultural; b) Desporto; c) Desenvolvimento local; d) Solidariedade
social; €) Ensino ou educacéo; f) Cidadania, igualdade e n&o discriminacao,
defesa dos direitos humanos ou apoio humanitario; g) Juventude; h)
Cooperacéo para o desenvolvimento e educacado para o desenvolvimento; i)
Saude; j) Protecéo de pessoas e bens, designadamente o socorro de feridos,
doentes ou naufragos, e extincdo de incéndios; k) Investigacdo cientifica,
divulgacéo cientifica ou desenvolvimento tecnoldgico; [) Empreendedorismo,
inovacdo ou desenvolvimento econémico e social; m) Emprego ou protecédo
da profissdo; n) Ambiente, patriménio natural e qualidade de vida; o) Bem-
estar animal; p) Habitacdo e urbanismo; q) Protecdo do consumidor; r)
Protecdo de criangas, jovens, idosos ou outras pessoas em situagdo de
vulnerabilidade, fisica, psicolégica, social ou econémica; s) Politicas de
familia.

4 - O estatuto de utilidade publica ndo pode ser atribuido a pessoas coletivas
gue, na prossecucdo dos seus fins, atuem predominantemente, ainda que
ndo de forma exclusiva, em algum dos seguintes setores: a) Politico-
partidario, incluindo associa¢cdes e movimentos politicos; b) Sindical; c)
Religioso, de culto ou de crenca, incluindo a divulgacdo de doutrinas e
filosofias de vida.

178 PRATA, 2008, p. 1064.
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Inclusive, a pessoa coletiva, para obtencao do titulo de utilidade publica, deve
atuar em cooperacao com o Poder Publico nos mais diversos segmentos, tais como:
artistico, ambiental, bem-estar animal, cultural, defesa dos direitos humanos,
desporto, empreendedorismo, ensino, educacao, habitacdo, inovagao, investigacao
cientifica e tecnoldgica, qualidade de vida, urbanismo, etc., conforme disposto no
artigo 4° acima transcrito. Os demais requisitos para atribuicéo do titulo de utilidade
publica se encontram estabelecidos nos artigos 6° e seguintes, sendo concedido o
titulo pelo Primeiro Ministro portugués ou quem a este delegar a fungdo — atualmente,
a cargo do Secretario de Estado da Presidéncia do Conselho de Ministros.1”

Apos esclarecidos, brevemente, o regime e os fins almejados pelas pessoas
coletivas de interesse publico, é interessante notar que, o Codigo de Processo Civil
portugués, em um mesmo dispositivo, decidiu por instituir a impenhorabilidade dos
bens das pessoas coletivas de utilidade publica e das concessionarias de servigos
publicos — isso quando tais bens estiverem afetados ao cumprimento de finalidades
publicas. Percebe-se a existéncia de uma similitude entre os sujeitos que estdo sendo
protegidos: ambos desempenham atividades de interesse publico.

A similitude entre os sujeitos protegidos pela norma decorre do seu proprio

objetivo, como explanado por Ana Sofia Ferreira Rocha: “[...] se pretende, acima de

179 E.g. “Despacho n.° 2568/2022. Sumario: Atribui, pelo prazo de 10 anos, o estatuto de utilidade
publica a ACA - Associacdo Casa da Arquitectura. Declaracdo de utilidade publica. A ACA -
Associacdo Casa da Arquitectura, pessoa coletiva de direito privado n.° 508313694, com sede em
Matosinhos, tem vindo a desenvolver, desde a sua constituicdo, em 2007, uma importante atividade
de divulgacdo da arquitetura em Portugal, nomeadamente através da preservacdo do espdlio de
arquitetos conceituados do panorama nacional e internacional e da oferta de atividades de carater
ludico, turistico, cultural e social para os mais diversos publicos. Coopera com diversas entidades
publicas e privadas, designadamente com a administracdo local, em especial com a Camara
Municipal de Matosinhos, na prossecuc¢éao dos seus fins. Por estes fundamentos, conforme exposto
na informacéo 1/306/2022/SGPCM, do processo administrativo n.° 193/UP/2018, instruido na
Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros, e no uso dos poderes que me foram
subdelegados pela Ministra de Estado e da Presidéncia através do Despacho n.° 1338/2020, de 24
de janeiro, publicado no Diério da Republica, 2.2 série, n.° 21, de 30 de janeiro de 2020, atribuo o
estatuto de utilidade publica a ACA - Associacdo Casa da Arquitectura, nos termos do Decreto-Lei
n.° 460/77, de 7 de novembro, na sua Ultima redacdo. Nos termos do n.° 1 do artigo 18.° da Lei-
Quadro do Estatuto de Utilidade Publica, aprovada em anexo a Lei n.° 36/2021, de 14 de junho, e
aplicivel nos termos do n.° 2 do artigo 17.° da mesma lei, o estatuto de utilidade puablica é atribuido
pelo prazo de 10 anos a partir da publicacdo do presente despacho. 17 de fevereiro de 2022. - O
Secretario de Estado da Presidéncia do Conselho de Ministros, André Moz Caldas.” (PORTUGAL.
Despacho n° 2568/2022, de 28 de fevereiro de 2022. Atribui, pelo prazo de 10 anos, o estatuto de
utilidade puablica a ACA - Associacéo Casa da Arquitectura. Diario da Republica: série Il, n. 41, p.
30, 28 fev. 2022. Disponivel em: <https://dre.pt/dre/detalhe/doc/2568-2022-179719811>. Acesso
em: 6 jun. 2022.)
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tudo, garantir a realizacdo de fins de utilidade publica”.1&

A autora ressalta que, no curso do procedimento executivo, o agente de
execucao deve, cuidadosamente, observar a aplicabilidade da norma para ndo afetar
o cumprimento de atividades de interesse publico.

0O n.° 1, do artigo enunciado supra, refere-se aos bens do dominio privado do
Estado e das restantes pessoas coletivas publicas, de entidades
concessionarias de obras ou servigos publicos ou de pessoas coletivas de
utilidade publica que podem beneficiar de isencdo de penhora desde que
verifique o pressuposto funcional. Significa, que beneficiam de isen¢éo caso
se encontrem afetos a realizacéo de fins de utilidade publica. Sendo assim,
s6 respondem por dividas com garantia real e quando sejam os bens
onerados por essa mesma garantia. Compete ao agente de execugdo
verificar se 0 bem esta afeto a uma atividade econdmica do Estado de
dominio privado ou se a entidade ndo tem a natureza publica exigida na lei
ou se a penhora e venda afetardo a continuidade do servico publico.8?

No mesmo sentido, Rui Pinto afirma que, o0 agente de execucao deve atuar com
cautela e apurar a natureza juridica da pessoa que esta sendo executada, bem como
verificar se 0 bem, sob o qual se pretende lancar a constricdo, esta afetado a alguma

utilidade publica, em respeito a essa norma do CPCP.

Assim, nos termos do artigo 823, n°® 1 = artigo 737, n° 1, CPC os bens de
dominio privado do Estado e das restantes pessoas colectivas publicas, de
entidades concessionarias de obras ou servigos publicos ou de pessoas
colectivas de utilidade publico, podem beneficiar de isencdo de penhora
desde que se verifigue um pressuposto funcional: se encontrem
especialmente afectados a realizacdo de fins de utilidade publica. Nessa
eventualidade, sé respondem por divida com garantia real e quando sejam
0s bens onerados por essa mesma garantia. Compete ao agente de
execugao apurar se o bem esta afecto a uma atividade econémica do Estado,
mas de servico privado ou se a entidade ndo tem natureza publica exigida na
lei ou se a penhora e venda afectar@o a continuidade do servico publico. Se
nao for esse o caso concreto, o bem sera penhoravel e valerdo as regras
gerais de penhora.'®?

A norma processual em questdo foi instituida jA& ha muitos anos no
ordenamento juridico de Portugal, desde a promulgacédo do Cadigo Processual Civil
de 1961 (Decreto-Lei n® 44.129/1961). E, como reconhecido de forma unanime pela

doutrina lusitana, tem como ideia central “[...] evitar que os bens sejam desviados da

180 ROCHA, Ana Sofia Ferreira. Os limites da penhorabilidade e os meios de defesa legalmente
previstos quando violados. 2017. Dissertacdo (Mestrado em Solicitadoria) — Instituto de
Contabilidade e Administracdo de Coimbra, Coimbra, 2017. p. 45.

181 ROCHA, 2017, p. 35

182 PINTO, Rui. Execucédo e despejo. Coimbra: Coimbra Editora, 2013. p. 504-505.
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afetacdo ao fim de utilidade publica a que se encontram destinados”.183

Acerca dos requisitos essenciais para sua aplicacdo, no que interessa a
presente pesquisa, pode-se destacar: (1) ser pessoa coletiva de interesse publico; e
(2) o bem em voga estar destinado a uma finalidade publica — n&o estando
preenchidos cumulativamente esses requisitos, ficaré sujeito a penhora.

A esse respeito, Virgilio da Costa Ribeiro e Sérgio Rebello langam uma notavel

ponderacéao:

Ao contrario do que por vezes vemos ser sustentado, o que revela nédo é o
facto de o executado ser um ente publico ou prestador de um qualquer servico
publico, porque, se assim fosse, ninguém de bom senso negociaria ou
concederia crédito a essas entidades. O que interessa é a real afetacéo
daquele bem em concreto e a impossibilidade da satisfagdo por outros meios
das necessidades publicas a que o mesmo se destina. Por isso, 0s imoveis,
moveis, automaéveis ou contas bancarias pertencentes a essas entidades,
poderdo ser penhorados, salvo se, em concreto, estiverem afetados a uma
determinada finalidade de interesse publico geral que néo possa ser satisfeita
de outro modo.*®*

A passagem acima transcrita, nos alerta para o fato de que a norma néao
concede uma impenhorabilidade absoluta e completa. Ao revés, conforme dic¢cdo do
artigo 737, 1, CPCP, esta situada no ambito das impenhorabilidades relativas. Desse
modo, o bem somente sera impenhoravel quando cumpridos 0s requisitos acima
mencionados, com especial destaque para sua afetacdo ao cumprimento de uma

finalidade publica.

6.2 Aplicacdo nos Tribunais

A seguir, veremos que os tribunais portugueses julgaram recursos envolvendo
o artigo 737, 1, do CPCP, em um conjunto extenso de oportunidades, as quais nos
permite compreender a aplicabilidade e abrangéncia desse dispositivo em casos
concretos.

No ambito administrativo, o Tribunal Central Administrativo Sul analisou um

procedimento de execucdo em que se discutia a possibilidade de penhora de receitas

183 CARVALHO, Inés Isabel Paiva de. As impenhorabilidades absolutas: os limites da efetivacdo da
responsabilidade patrimonial. 2017. Dissertacdo (Mestrado em Direito Processual Civil) — Faculdade
de Direito, Universidade de Coimbra, Coimbra, 2017. p. 114.

184 RIBEIRO, Virginio da Costa; REBELO, Sérgio. A acdo executiva anotada e comentada. 2. ed.
Coimbra: Almedina, 2016. p. 271.
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recebidas por uma pessoa coletiva de utilidade publica, como contraprestacdo a um
contrato de arrendamento que tinha celebrado com um particular.

No caso, a pessoa coletiva de utilidade publica administrava um centro de
cuidado de idosos e recebia receitas pelo arrendamento de uma parte de sua
propriedade. Os julgadores confirmaram a penhora dessas receitas, por afirmarem
gue ndo restou comprovado que as quantias recebidas eram revestidas no

cumprimento de finalidades publicas:

A isencdo de penhora dos bens de pessoas colectivas de utilidade publica s6
ocorre quando aquele concreto bem se encontre especialmente afecto a
realizacdo dos (seus) fins de utilidade publica. Ou seja, 0 bem isento de
penhora tem de ter um uso que se relaciona diretamente com a actividade
desenvolvida e tem de mostrar-se indispensavel ou essencial a esse
desenvolvimento. Por seu turno, a alegacao e prova dessas circunstancias é
um 6nus do Executado. Ora, face dos fatos provados ndo resulta que os
indicados 500,00€ de renda mensal estejam especialmente afetados a
realizacdo dos fins levados a cabo pela Recorrente. Esta ndo provou nos
autos que a indicada receita seja afetada a uma dada despesa realizada para
cumprimento daqueles fins ou que todas as receitas que detém sejam
especialmente utilizadas para a realizac&o dos fins de utilidade publica.®

No julgado, argumentaram que a regra de impenhorabilidade em voga é relativa
e somente pode ser concedida a pessoa coletiva de utilidade publica que comprove a
afetacdo de seus bens a finalidades publicas. Do contrario, esses permanecem sendo

passiveis de penhora:

A isencéo de penhora dos bens de pessoas colectivas de utilidade puablica,
porgue se encontrem especialmente afetados a realizagdo de fins de utilidade
publica, conforme artigo® 737.° do CPC, pressupde a alegacéo e prova pelo
Executado de que que o bem penhorado estd especialmente afectado a
realizacdo de fins de utilidade publica, porque é de todo indispensavel ao
normal funcionamento daquela entidade. Para se aferir daquela
indispensabilidade ha que averiguar do uso que se da a esse bem, sendo
impenhoravel apenas quando esta diretamente relacionado com a actividade
desenvolvida e é essencial ou indispensavel para a mesma.'

Por outro lado, no ambito judicial, o Tribunal Relacdo de Lisboa examinou um
processo de execucdo em que se discutia a possibilidade de penhora de um conjunto
de edificacbes pertencentes a uma pessoa coletiva de utilidade publica — uma
associacao cujo objeto social era promover a educacao fisica de seus associados,

com prética de atividades fisicas, esportes e demais meios de distracdo e cultura.

185 TCAS - Processo 1799/06.6BELSB-B-A. Relatora; Sofia David. Data do Acorddo 18/10/2018.
186 TCAS - Processo 1799/06.6BELSB-B-A.
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Ha que ter em conta todo o acervo de normas juridicas que, por serem de
interesse e ordem publica, prevalecem sobre o regime legal de direito privado,
e dai ainsercado do art®[737] do CPC, quanto a penhorabilidade relativa deste
tipo de bens pertencentes a pessoas colectivas de interesse publico. A
natureza inextrincavel entre um edificio destinado a pratica de desportos, com
espacos para o efeito, balnearios, secretaria e outros conexos, € 0
desenvolvimento da actividade desportiva de interesse publico, demonstra, a
partida a sua afetagéo a atividade de interesse publico que prossegue.*®’

Percebe-se do voto vencedor que, mediante anélise e subsuncdo da norma ao
caso concreto, a relatora concluiu pela impenhorabilidade, com base na natureza
juridica da pessoa coletiva executada e nas finalidades a que se destinavam as
edificagbes que se pretendia penhorar. No entanto, no voto vencido, ndo se
reconheceu a impenhorabilidade, pois ndo teria sido comprovado o requisito da
destinacao das edificacbes a finalidades publicas:

Sendo inquestionavel que o Agravado é uma pessoa colectiva de utilidade
publica, o cerne da questdo repousa no facto de se saber se os bens
penhorados estédo ou ndo afectos a fins de utilidade publica, circunstancia que
os tornaria impenhoraveis. [...] Competia ao Agravado alegar e provar que 0s
bens penhorados se encontram “especialmente afectados a realizacéo de fins
de utilidade publica” indicando, entre outra factualidade, a finalidade e
utilizacdo dada aos respectivos equipamentos como forma de obstar a
manutencdo das penhoras ordenadas, comportamento que omitiu na
oposicdo deduzida. Entendo, pois, que ndo tendo o Agravado cumprido o
onus de alegacéo e prova.ls®

Em outro recurso, o Tribunal de Relagéo de Lisboa analisou a possibilidade de
penhora de um edificio de pessoa coletiva de utilidade publica — uma associacao de
bombeiros que tinha sua sede no local e o utilizava como quartel para recebimento de
chamados, recrutamento, guarda de veiculos e equipamentos e coordenacdo de
acles necessarias para salvaguarda dos interesses emergéncias da sociedade.

Entdo, em decorréncia da natureza da pessoa coletiva executada e da
funcionalidade e essencialidade do edificio para o desempenho de suas atividades,
qual seja, “[...] prestacao de socorro em situacfes de emergéncia, numa multiplicidade
de situacdes que vao desde o transporte de doentes e sinistrados ao combate a
incéndios, inundagdes, desabamentos”,'® justificou-se a decretacdo da

impenhorabilidade.

187 TRL - Processo 642/04.5TBSXL-B-7. Relator: Isabel Salgado. Data do acérd&o: 19/05/20009.
188 TRL - Processo 642/04.5TBSXL-B-7.
189 TRL. Processo 11989/2005-8. Relator: Antdnio Valente. Data do acorddo: 02/03/2006.
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Compreendemos que a exequente procure todos os meios ao seu alcance
para se ver ressarcida de uma divida resultante, ainda por cima, da prestacéo
de atividades a executada. Mas existem limites e o caso dos autos parece-
nos um dos mais flagrantes. Assinala-se que a executada néo precisa alegar
que o quartel e a garagem onde recolhe as suas viaturas se encontram
especialmente afetados a realizacéo de fins de utilidade publicas, ja que, em
nosso entender, se trata de fato notério, do conhecimento geral.®°

Noutro caso, o Tribunal da Relacdo de Evora julgou recurso envolvendo a
execucao de edificio de uma pessoa coletiva de utilidade publica, um lar da infancia e
da juventude. A executada afirmou que a penhora recaiu sobre sua sede, a qual era
imprescindivel a finalidade puablica que desempenhava, devendo ser declarada sua
impenhorabilidade.

No entanto, os julgadores afirmaram que deve “[..] haver um nexo de
causalidade entre o beneficio de ndo penhorabilidade e o uso efetivo para os fins
sociais e de utilidade publica para que foi criada”.'®* Sendo que, naquele caso, a
executada nao exercia mais atividades em sua sede ha varios anos, de modo que o
bem n&o estava afetado a nenhum tipo de utilidade publica, ndo fazendo jus a

impenhorabilidade.

Esta assente que: “a oponente, uma instituicdo de solidariedade social com
fins de utilidade pubica ndo exerce no prédio penhorado na execucao
qualquer atividades, nem o tem afeto a qualquer fim social, jA que
funcionando aquele como Lar da Infancia e da Juventude foi o mesmo
encerrado a 7 de fevereiro de 2011, sendo que, inclusivamente, desde 22 de
dezembro de 2010, a oponente nao exerce qualquer atividade de fim social”.
A impenhorabilidade relativa prevista na lei exige que a executada prossiga
os fins sociais e de utilidade publica a qual foi criada. Como se pode ser dos
fatos provados, a executada ndo exerce a suas atividades ha varios anos no
imével onde se situa a sua sede, pelo que ndo pode beneficiar da
impenhorabilidade o imével.*%?

O referido julgado chegou a ser analisado em um artigo escrito por Maria José
Capelo. Oportunidade na qual, a autora assentiu com o entendimento dos julgadores,
destacando que, em que pese o edificio ter sido sede de um lar de infancia e
juventude, as atividades ja haviam se encerrado, de modo que o bem havia deixado
de possuir uma utilidade publica.

De acordo com a autora, a logica a ser extraida do artigo 737, 1, do CPCP, é

190 TRL. Processo 11989/2005-8.
191 TRL. Processo 11989/2005-8.
192 TRE. Processo: 224/12.8TUJBA-A.E1. Relator: Moisés Silva. Data do acérdéo: 28/04/2016.
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evitar que os bens das pessoas coletivas de utilidade publica sejam desviados das
fungdes publicas para as quais se encontram efetivamente destinados. “Logo, se
estiverem desafetados desses objetivos, nada obsta a que sejam penhorados e
vendidos numa execugdo”.t*3

Dos julgados acima, percebemos que, para aplicagéo do artigo 737, 1, CPCP,
e para declaracdo de impenhorabilidade, os tribunais portugueses tém exigido o
cumprimento dos requisitos ja alertados pela doutrina: (1) a parte executada ser uma
pessoa coletiva de utilidade publica; e (2) o bem que se pretende executar estar
diretamente afetado a uma utilidade publica — podendo ser aplicado para declarar a

impenhorabilidade de uma gama de bens de diferentes utilidades publicas.

6.3 A questdo dos Recursos Publicos Repassados

A seguir, trataremos de casos especialmente relevantes para a presente
pesquisa, pois envolvem debates sobre a (im)penhorabilidade de recursos publicos
recebidos por pessoas coletivas de utilidade publica e a incidéncia ou ndo do artigo
737, 1, do CPCP.

O Tribunal da Relacéo de Lisboa analisou recurso interposto por uma pessoa
coletiva de utilidade publica — Associacdo Humanitaria de Bombeiros dos Estoris —
contra decisao que determinou a penhora de recursos financeiros existentes em suas
contas bancérias.

A associacao executada alegou que a penhora teria recaido sobre recursos
recebidos do Poder Publico (“[...] apoios e subsidios das entidades publicas”).®*
Ademais, alegou que a penhora estaria acarretando a paralisacdo parcial de seus
servicos e na impossibilidade de prossecucéo dos fins de utilidade publica para a qual
se destina. Assim, requereu que fosse declarada a impenhorabilidade.

O sumario do julgado é extremamente elucidativo:

PENHORA. PESSOA COLETIVA DE UTILIDADE PUBLICA.
PROSSECUCAO DE SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA. I. — Sé&o
penhoraveis os saldos das contas bancarias da executada, mesmo sendo
esta uma pessoa colectiva de utilidade publica (associacdo de bombeiros). 1.
— S0 assim ndo sera se a executada alegar e demonstrar que diversas verbas

193 CAPELO, Maria José. A impenhorabilidade relativa dos bens afetos aos fins de utilidade publica:
anotacdo ao acoérddo do Tribunal da Relagdo de Evora de 28 de abril de 2016. Revista
Cooperativismo e Economia Social, [s. |.], n. 39, 2016-2017. p. 350.

194 TRL - Processo: 2933/14.8YYLSB-A.L1-8. Relator: Antonio Valente. Data do acérddo: 12/02/2018.
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depositadas se destinam directa e exclusivamente a cobrir encargos que
viabilizem actividades compreendidas no escopo da utilidade publica. Tal
sera, por exemplo, o caso de uma verba destinada a pagar a reparacao de
uma ambulancia sem a qual a mesma n&o podera circular. lll. — E & executada
que incumbe a alegacéo e prova de que diversas verbas compreendidas em
tais saldos bancarios estéo adstritos ao pagamento de dividas indispensaveis
para assegurar a prossecucdo de servicos de utilidade publica,
concretamente indicados. IV. —N&o bastando para tal que a executada alegue
gue as contas bancarias visam o pagamento de salarios, pagamentos aos
fornecedores — sendo, de resto, o exequente um desses fornecedores — e em
geral a sua actividade de utilidade publica.®®

Observa-se que, o0s julgadores ndo reconheceram a impenhorabilidade
suscitada pela executada. Em sua visao, o artigo 737, 1, CPCP, somente garante a
impenhorabilidade dos bens que estejam diretamente afetados ao cumprimento de
fins de utilidade publica e os recursos financeiros em questdo somente estariam
indiretamente relacionados as atividades desempenhas pela executada.

Vejamos a leitura dada pelo Tribunal ao mencionado artigo do CPCP:

Nos termos do artigo 737° n°® 1 do CPC estao isentos de penhora os bens das
pessoas colectivas de utilidade publica, que se encontrem especialmente
afectados a realizacdo de fins de utilidade publica. Quando a lei se refere a
bens especialmente afectados estd a referir-se a bens directamente
utilizados por uma pessoa colectiva de utilidade publica no exercicio da sua
actividade. Como refere o M° juiza quo é esse o0 caso do quartel de
bombeiros, das ambulancias, veiculos e outros meios visando a realizacao
do fim de utilidade publica a que a pessoa colectiva esta adstrita. As contas
bancéarias, enquanto importancias monetérias, sé indiretamente tém a ver
com a actividade da pessoa colectiva — ver acérddo da Relacédo do Porto de
26/02/1996, sumariado no BMJ n° 454, pag. 799. Nao sdo bens
especificamente afectados a prossecucdo do fim de utilidade publica do
executado. Poderdo, contudo, sé-lo se o executado alegar e comprovar que
determinado saldo bancério esta, pela sua natureza e origem, afecto a
satisfac@o de determinadas despesas, indissocidveis da realiza¢do dos fins
de utilidade publica. Sera o caso, por exemplo, de uma verba destinada a
reparar diversos veiculos ou utensilios indispensaveis a actividade da
executada. Se uma ambulancia esta avariada e a carecer de reparacéo, a
verba necesséria para a mesma reparacdo integra o escopo da pessoa
colectiva, porque sem ele um dos fins de utilidade publica ndo podera ser
concretizado.%

Em termos praticos, a circunstancia dos recursos financeiros serem de origem
publica em nada alterou a l6gica aplicada, tendo o Tribunal afirmado que, deveria ter
sido comprovado que estavam afetados ao cumprimento de finalidades publicas.

Sendo que, no caso, “[...] a executada ndo fez mencéo a circunstancias concretas que

195 TRL - Processo: 2933/14.8YYLSB-A.L1-8.
19 TRL - Processo: 2933/14.8YYLSB-A.L1-8.
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conferissem as verbas integrantes dos saldos bancarios, uma relacdo direta e
indissociavel com a prossecugéo dos seus fins”.1%’

O Tribunal da Relacdo de Evora também analisou caso envolvendo penhora de
saldos bancérios de uma pessoa coletiva de utilidade publica — instituicdo particular
de solidariedade social que atuava na cidade de Beja.

A instituicdo executada alegou que os saldos penhorados eram constituidos de
apoios financeiros oriundos do Centro Distrital de Seguranca Social de Beja,
integrante do Instituto de Seguranca Social de Portugal*®® e que deveria ser decretada
sua impenhorabilidade.

Antes de adentramos no resultado do julgamento, é importante trazermos um
trecho da decisdo do Juiz de 12 Instancia, a qual estava sendo reexaminada pelo
Tribunal:

A regra em matéria de penhora é a da sujeicdo a execucdo de todos os bens
do devedor susceptiveis penhora que, nos termos da lei substantiva,
respondam pela divida exequenda (arts. 601° do C. Civil e 735° do C.P.C.).
A lei consagra, porém, a impenhorabilidade de certos bens: total ou absoluta
(artigo 736° do C.P.C.); relativa (artigo 737° do C.P.C.) e parcial (artigo 738°
do C.P.C)). No que respeita aos bens do dominio publico existe uma
salvaguarda absoluta — impenhorabilidade total — assente, obviamente, na
presuncgao “iuris et de iure” de que tais bens estio, pela sua prépria natureza,
afectos exclusivamente a fins de utilidade publica e consequentemente
justifica-se plenamente o sacrificio do particular em prol do bem comum. Ja
guanto aos bens do dominio privado do Estado e demais Pessoas Colectivas
Publicas, a sua natureza ndo permite concluir pela afectacdo exclusiva ou
sequer predominante a fins de utilidade publica e dai que, norteado pelos
principios da proporcionalidade e da necessidade/adequacdo, entre o
interesse do credor/exequente e a salvaguarda do interesse publico, o
legislador tenha isentado de penhora apenas os bens afectos concretamente
a utilidade e satisfacéo do interesse publico. Daqui decorre que s6 os bens
que estiverem afectos a fins de utilidade publica beneficiardo da prerrogativa
da impenhorabilidade. Para beneficiar da isencdo da penhora, sera
necessario ao beneficiario a alegacdo e prova da afectacdo concreta dos
bens a fins de utilidade publica.'®

A decisdo de 12 Instancia apresenta um interessante panorama do regime de
impenhorabilidade em Portugal e foi confirmada pelo Tribunal. Inicialmente, os
julgadores relembraram que, segundo previsto no artigo 737, 1, do CPCP, a regra de

impenhorabilidade € relativa e demanda a presenca cumulativa de que o bem

197 TRL - Processo: 2933/14.8YYLSB-A.L1-8.

198 parte da Administracdo Publica indireta do Estado. (PORTUGAL. Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social. Instituto da Seguranga Social. Quem somos. [Lisboa], 9 fev.
2023. Disponivel em: https://www.seg-social.pt/qguem-somos-iss. Acesso em: 18 mar. 2023).
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pertenca a uma pessoa coletiva de utilidade publica e que se encontre afetado a fins

de utilidade publica.

Estatui o artigo 737.°, n.° 1, do Cddigo de Processo Civil, a semelhanca do
gue estabelecia o artigo 823.°, n.° 1, do anterior Cédigo de Processo Civil,
que estdo isentos de penhora os bens de pessoas colectivas de utilidade
publica que se encontrem especialmente afectados a realizacao de fins de
utilidade publica. Do referido preceito decorrem, pois, dois requisitos,
cumulativos, quanto a impenhorabilidade dos bens: i) que os mesmos
pertencam a pessoa colectiva de utilidade publica; ii) que se encontrem
afectados a realizacao de fins de utilidade publica. Como facto impeditivo do
direito a penhora, a executada compete alegar e provar tais requisitos (artigo
342.%, n.° 2, do Cadigo Civil). No caso mostra-se pacifico que o saldo da conta
bancéria pertence a executada, aqui exequente, pessoa colectiva de utilidade
publica e, assim, verificado se mostra o primeiro dos requisitos enunciados.
Ja quanto ao segundo dos requisitos, competia desde logo a oponente alegar
o concreto fim a que o saldo da conta bancaria se destinava, ndo bastando
afirmar genericamente que se destinava a fins de utilidade publica: de outro
modo, como se assinala na sentenca recorrida, bastaria uma executada
alegar e provar que é pessoa de utilidade publica para que um bem (por
exemplo, saldo da conta bancaria), ipso facto, ndo |he pudesse ser
penhorado. E certo que se podera sustentar que sendo uma pessoa colectiva
de utilidade publica todos os bens que lhe pertencem estdo afectos, lato
sensu, a realizacdo desses fins de utlidade publica. Contudo,
manifestamente ndo € essa a interpretacdo que decorre do referido artigo
737.° do Cdbdigo de Processo Civil, pois tal conduziria a
impenhorabilidade, ipso facto, de todos os bens pertencentes a uma pessoa
colectiva de utilidade publica: como estatui o preceito em causa é necessario
gque os bens «se encontrem especialmente afetados a realizacdo de fins de
utilidade puablica», 0 que vale por dizer que ter4d que ser alegado, e
consequentemente provado, o concreto fim a que se destina o0 bem
penhorado.?®

Afinal, ndo sao todos os bens das pessoas coletivas de utilidade publica que
ficam isentos da penhora, nas palavras dos proprios julgadores: “[...] ndo € essa a
interpretacdo que decorre do referido artigo 737.° do Cdédigo de Processo Civil’?°! e
da jurisprudéncia nacional. Assim, como no caso ndo foi comprovada a destinacao
publica, ficou autorizada a penhora.

Por fim, noutro caso, o Tribunal de Relacdo de Porto foi instado a sanar a
controvérsia quanto a possibilidade de penhora de recursos recebidos por uma
instituicdo particular de solidariedade social que prestava servicos na cidade de
Gondomar — os recursos eram provenientes de um acordo de cooperacao que tinha
com o Instituto de Seguranca Social de Portugal.

No curso do processo, foi encaminhado oficio ao ISS, o qual prestou

200 TRE. Processo: 115/12.2TTBJA-C.EL.
201 TRE. Processo: 115/12.2TTBJA-C.EL.
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esclarecimentos sobre 0s repasses e questionou se 0S recursos ndo seriam
impenhoréaveis. Na origem, os montantes foram declarados impenhoraveis, por forca
do que dispde o artigo 737, 1, CPCP.

No Tribunal, os julgadores, inicialmente, constataram que, por meio do acordo
de cooperacéo firmado entre a instituicdo executada e o ISS, era concedido apoio
técnico e financeiro para o desenvolvimento de atividades de assisténcia social a
pessoas que, por motivos de doenca, deficiéncia ou outro impedimento, néo
pudessem assegurar a satisfacdo das suas necessidades basicas e atividades de vida
diaria. O acordo previa a concessdo de uma comparticipacdo a executada para que
esta desempenhasse de suas finalidades sociais.

Os julgadores destacaram que, a jurisprudéncia € assente no sentido de que
os ativos da instituicao particular de solidariedade social somente serdo considerados
impenhoraveis quando afetados a finalidades de utilidade publica, enquadrando-se o
caso dos autos, pois, a comparticipacéo financeira recebida pela executada estava

diretamente destinada as atividades de utilidade publica desenvolvidas.

No caso concreto, como resulta do que ja se deixou afirmado, o acordo de
cooperacao estabelece regras muito especificas quanto as obrigacdes da

“Instituicao” / executada e quanto a relagdo entre a prestagdo de cuidados

aos utentes por parte da executada e o correspondente recebimento de
comparticipacdo da seguranca social, tanto assim que esta varia
mensalmente em fun¢do do ndimero de utentes a quem os cuidados s&o
prestados. Nesta sequéncia, reafirma-se, sendo a comparticipacgéo financeira
da seguranca social destinada a realizacdo de fins de utilidade publica por
parte da executada (prestacdo de cuidados domicilidrios a 17 utentes) e
sendo tal comparticipagdo essencial a tais fins, a mesma é impenhoravel.202

Acerca da alegacéo da exequente de que a verba deixaria de ser publica apés
0 repasse, para os julgadores, a referida discusséo seria irrelevante para a solucao
da controvérsia. Pois, “[...] a impenhorabilidade ndo esta dependente da natureza do
bem, mas apenas dos requisitos supra referidos [0 bem ser de pessoa colectiva
publica e destinar-se a realizacéo de necessidades publicas].”?%3

Do exposto, ao aplicarem a norma, tem-se que os tribunais portugueses
afirmam que, para efeitos de declaracdo de impenhorabilidade é irrelevante a eventual
natureza particular ou publica do bem, sendo importante verificar as finalidades para

guais estao afetados.

202 TRP. Processo 80/12.6TTPRT-B.P1. Relator: Jodo Nunes. Data do acérdio: 30/06/2014.
203 TRP. Processo 80/12.6TTPRT-B.P1.
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De fato, a norma nada prevé sobre a natureza particular ou publica do bem,
apenas estabelece que sao impenhoraveis os bens das pessoas coletivas de utilidade
publica que estiverem afetados a finalidades publicas, independente da natureza —
repisa-se, publica ou privada.

E interessante notar que, dentre os casos analisados, somente no ultimo
julgado acima é que o Tribunal da Relacao de Porto aplicou a norma e reconheceu a
impenhorabilidade de recursos publicos recebidos pela pessoa coletiva executada,
com a ressalva expressa de que o fazia ndo por causa de sua origem, mas por sua
afetacdo as finalidades publicas.

Apesar da referida ressalva, ao examinar o processo, o Tribunal fez uma ampla
analise dos motivos pelos quais 0s recursos publicos estavam sendo repassados a
executada, constatando que se referiam a uma comparticipacdo do ISS para
assisténcia domiciliar de necessitados. Analisou-se o0 instrumento que deu origem aos
repasses e até refletiu-se sobre as disposi¢cdes do termo de cooperacao celebrado
entre a ISS e a executada. Ademais, verificou-se 0s riscos que poderiam ser causados
pela penhora, como a impossibilidade de garantir a continuidade do programa social
desempenhado pela executada em parceria do 1SS.2%4

A0 nOsso ver, 0S outros casos ignoraram a existéncia de motivos e
instrumentos juridicos para repasses de recursos do Poder Publico a particulares, bem
como 0s programas publico sociais que contam com a participacdo de pessoas
coletivas de utilidade publica e riscos que a penhora pode causar aos beneficios
desses programas. Somente o ultimo julgado adentrou nas especificidades de uma
causa em que ha pretensao de penhora de recursos publicos, em que pese afirmar
gue, a hatureza dos recursos, publica ou privada, é indiferente para fins de declaracéo
da impenhorabilidade.

Questiona-se se, nos demais julgamentos, a conclusdo dos Tribunais seria a
mesma se tivessem acesso ao conjunto de elementos que foram postos para
discusséo nesse ultimo caso. No entanto, é énus da parte executada a comprovacao
de preenchimento dos requisitos capazes de atrair a declaracdo de

impenhorabilidade. No entender dos tribunais, nos primeiros casos, esse 6nus nao foi

204 O fato de, no curso do processo, ter sido oficiado o ISS — instituicdo puablica que integra a
Administracao indireta do Estado, responsavel pelos repasses e que prestou esclarecimentos e
suscitou questionamentos acerca da (im)penhorabilidade dos recursos publicos repassados —,
pode ter contribuido para uma analise mais cautelosa por parte do Tribunal.



110

cumprido, tampouco se propuseram a uma atuacgao de oficio — a qual é possivel, mas
encontra limites nas préprias questdes levadas a 22 Instancia.?®

No ambito doutrinario, Ana Raquel Coxo elaborou um estudo relevantissimo
sobre a (im)penhorabilidade das subvencdes publicas concedidas a particulares e
destinadas ao fomento de atividades de interesse publico.?%¢

No estudo, foram analisadas subvenc¢des concedidas por institutos do Poder
Publico — como por exemplo o Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas —
as quais tinham como objetivo fomentar privados que desempenham atividades que
“[...] satisfagcam direta ou indiretamente interesses publicos, atividades essas que
foram eleitas pelo legislador Constitucional como objeto de fomento publico”.?°” Na
visdo da autora, ao “[...] potenciar/bonificar o sucesso das aludidas actividades
privadas, a Administracdo Publica estd a potenciar, simultanea e indiretamente, a
satisfacao dos interesses publicos que delas brotam”.2%®

Ademais, foi destaco que, a doutrina portuguesa se divide em 2 correntes: uma
gue defende a possibilidade da penhora das subvencfes e outra que defende sua
impenhorabilidade. A primeira corrente parte do entendimento de que, apds serem
repassados, 0s recursos publicos passam a integrar a esfera juridica do beneficiario
e, tratando-se de bens fungiveis, ndo € possivel assegurar a sua efetiva destinacéo
em um determinado fim, de modo que poderiam ser penhorados. Por outro lado, a
segunda corrente pondera que 0s recursos repassados tém um fim especifico de
interesse publico e, caso sejam penhorados, esse ndao sera cumprido e, ainda, o

beneficiario ficaria obrigado a restituir o Poder Publico.

No entanto, impde-se considerar o facto de que as subvencdes séo atribuidas
tendo em vista a prossecucdo de um fim especifico — a realizacdo de uma
actividade com reflexos no interesse publico — e que se o beneficiario for
privado dessas quantias, em virtude de penhoras, ndo podera aplica-las para
esse mesmo fim. Nessa sequéncia, gerar-se-a uma situacdo de
incumprimento e provavelmente o beneficiario sera obrigado a restituir o valor
correspondente & subvencéo atribuida, a qual acabou por ser encaminhada
para o pagamento a terceiros credores.?%®

205 “O objeto do recurso € definido pelas conclusées do recorrente (arts. 5°, 635°, 3 e 639°, 1 e 3, do
CPC), para além do que é de conhecimento oficioso, e porque 0s recursos ndo visam criar decisdes
sobre matéria nova, ele é delimitado pelo conteddo da decisdo recorrida” (TRL. Processo
1561/19.6T8PDL-A.L1. Relator: Gabriela de Fatima Marques. Data do acordado: 03/03/2022).

206 COXO, Ana Raquel. A (im)penhorabilidade das subvengées-fomento. Revista da Ordem dos
Advogados, Lisboa, a. 78, n.1-2, jan./jun. 2018.

207 COXO0, 2018, p. 40.

208 COXO0, 2018, p. 40.

209 COXO0, 2018, p. 44.
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Sintetiza a autora que, a corrente que entende pela impenhorabilidade dos
recursos publicos repassados ndo nega que esses passam a integrar o patriménio do
particular. Todavia, tal corrente defende que, em decorréncia de sua natureza, esses
ficam afetados as atividades de interesse publico social e, quando destinados a
pessoas coletivas de utilidade publica, enquadram-se especificamente na regra de
impenhorabilidade prevista no artigo 737, 1, do CPCP.

Além disso, a autora ressalta que, a impenhorabilidade decorre também da
legislacéo especial portuguesa que regulamenta as agéncias de fomento. Para tanto,
cita, exemplificativamente, o artigo 14°, 3, do Decreto-Lei n® 195/2012, que prevé que
0os repasses de recursos publicos efetuados pelo Instituto de Financiamento da
Agricultura e Pesca, em regime de apoio a politica agricola, devem ser liquidados
pelos beneficiarios e ndo sdo suscetiveis de penhora.?*® Desse modo, se enquadram
na ressalva das impenhorabilidades previstas na legislacao especial, conforme artigo
736, CPCP.

Ao final, a autora destaca que, nos casos especificos em que 0S recursos
publicos séo provenientes dos fundos estruturais da Unido Europeia, a
impenhorabilidade também decorre da legislacdo que regulamenta o bloco.
Considerando que, o artigo 132, 1, Regulamento UE n° 1303/2013, estabelece que o
beneficiario deve receber a integralidade dos recursos financeiros, ndo sendo aplicada
deducdao, retencéo, encargo especifico ou outro equivalente, que possa resultar na
reducédo dos montantes repassados.?!!

Tais disposi¢cBes, no entender da autora, poderiam ser aplicadas direta ou
mesmo analogamente, interpretando-se as normas de modo a concluir pela “[...]

impenhorabilidade de todas as subvencdes-fomento”.?'? Afinal:

210 Decreto-Lei n. 195/2012, de Portugal. “Artigo 14. [...] 3. Os pagamentos efetuados pelo IFAP, I. P.,
relativos a regimes de apoio no &mbito da politica agricola comum e de outros regimes de apoio,
nacional ou comunitério, sdo, quando devidos, integralmente liquidados aos respetivos beneficiarios
OU aos seus representantes, ndo sendo, tais pagamentos, suscetiveis de arresto, de penhora ou de
cessao de créditos.”

211 Regulamento UE n. 1303/2013. “Artigo 132. [...] 1. Sob reserva da disponibilidade de fundos por
conta do pré-financiamento inicial e anual e dos pagamentos intercalares, a autoridade de gestao
deve assegurar que o beneficiario recebe na integra o montante total da despesa publica elegivel
e, 0 mais tardar, no prazo de 90 dias a contar da data de apresentacao do pedido de pagamento
pelo beneficiario. Nao é aplicada nenhuma deducao, retencéo, encargo especifico ou outro encargo
com efeito equivalente, que resulte na redugdo dos montantes devidos aos beneficiarios.”

212 COXO0, 2018, p. 52.
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As quantias entregues a titulo de subvencéo estdo afetadas e devem ser
canalizadas para a prossecucdo de um determinado fim — que, em Ultima
andlise, resulta da propria Constituicdo — e sem as quais 0 respectivo
beneficiario ndo podera dar cumprimento as obrigac.es assumidas. Assim
sendo, ndo é aceitavel que umas subvenc.es se considerem impenhoraveis
e outras n&o.?3

Para reforgar essa conclusdo, Ana Raquel Coxo se embasa em um estudo
hispanico feito por Begofia Sesma Séanchez, no qual foi feita uma relagdo de

consequéncias fatico-juridicas que adviriam da penhora desses recursos:

1) O descumprimento da finalidade publica que originou a concessdo da
subvencao;

2) A interferéncia de terceiros, credores do beneficiario, no destino
orcamentario programado pelas entidades publicas;

3) O risco de a entidade publica concedente ter que concorrer com credores do
beneficiario para recuperar os valores repassados;

4) O descumprimento automatico por parte do beneficiario da subvencao, das
suas obrigacdes assumidas junto as entidades publicas e a consequente

aplicacdo das sancdes estabelecidas.?'4

Diante do exposto, a autora reafirma a incompatibilidade da penhora e reforca
sua tese de que sdo impenhoraveis todas as subvencdes concedidas pelo poder
publico aos particulares. Os fundamentos elencados, nos fazem questionar se a
guestdo ndo merece ser aprofundada pela doutrina e revista perante os tribunais, de
modo a definir de maneira mais precisa qual a impenhorabilidade dos recursos

publicos repassados a privados.
6.4 Comparacéo entre Brasil e Portugal
Comparando a forma como a matéria é regulada no Brasil e o tratamento que

Ihe é conferido em Portugal, percebemos algumas semelhancas e diversas

diferencas. A seguir, vejamos um quadro contendo elementos de cada um dos paises:

213 COXO, 2018, p. 50.
214 SANCHEZ, 1998, p. 330 apud COXO, 2018, p. 50.
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Norma

Brasil Portugal
CPCP - Artigo 737 - Bens
relativamente impenhoraveis. 1 -
Estdo isentos de penhora, salvo
CPC - Atigo 833. Sdo tratando-se de, execugao para
) L pagamento de divida com garantia
impenhoraveis: [..] IX - os

recursos publicos recebidos por
instituicdes privadas para
aplicagéo compulsoria em
educacdo, saude ou assisténcia
social.

real, os bens do Estado e das
restantes pessoas coletivas
publicas, de entidades
concessionarias de obras ou
servigos publicos ou de pessoas
coletivas de utilidade publica, que
se encontrem especialmente
afetados a realizacdo de fins de
utilidade publica.

Leitura da Norma

A norma declara impenhoraveis os
recursos publicos recebidos por
entidades particulares quando
destinados a educacédo, saude ou
assisténcia social.

A norma declara impenhoraveis os
bens e recursos de entidades
particulares de utilidade publica,
quando estiverem afetados a uma
utilidade publica.

Limites da Norma

A limitacdo é que somente sdo
impenhoraveis 0s recursos
publicos recebidos por particulares
quando destinados a educacéo,
saude ou assisténcia social.

A norma resguarda todos os bens
e recursos dos particulares que
detém titulo de utilidade publica
desde que estejam afetados a uma
utilidade publica.

Requisitos da Norma

(@) Ser um particular que recebe
recurso publico; e (d) o recurso
publico ter destinacéo compulséria
a educacdo, salde ou assisténcia
social.

(@) Ser um particular que detém
titulo de interesse publico; e (b) o
bem ou recurso estar destinado a
uma finalidade publica.

Aplicacdo da Norma

Tribunais reconhecem a
impenhorabilidade de recursos de
origem publica recebidos por
particulares quando destinados a
educacdo, saude ou assisténcia
social.

Tribunais reconhecem a
impenhorabilidade dos bens ou
recursos de titularidade de
particulares que detém titulo de
utilidade publica quando afetados
a qualquer finalidade publica.

Fonte: elaborado pelo autor, 2022.

Entre as semelhancas, depreende-se que, ambas as normas de
impenhorabilidade tém como objetivo garantir que 0 processo de execucdo nao
interrompa finalidades de interesse publico, que estejam sendo exercidas por
particulares, limitando os atos executivos para assegurar 0 cumprimento dessas
finalidades.

Extrai-se, tanto da doutrina brasileira quanto da portuguesa, que a criagéo

dessas hipoteses de impenhorabilidades parte do reconhecimento de que, no curso
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do processo de execucdao, o interesse do exequente deve ceder espaco em face do
interesse coletivo que é beneficiado por atividades de interesse publico prestadas por
entidades particulares.

Por fim, ainda no que tange as semelhancas, percebe-se que, ambas as
hipéteses de impenhorabilidade sdo voltadas para resguardar os parceiros da
Administracdo Puablica de sofrerem atos executivos. No caso do Brasil, sdo
impenhoraveis os recursos publicos que foram repassados a parceiros privados; no
caso de Portugal, sdo resguardados os bens das pessoas coletivas que possuem
titulo de utilidade publica, as quais por sua prépria natureza sdo definidos como
parceiros privados.

Por sua vez, acerca das diferencas, a que chama maior atencédo € que,
enquanto o Codigo de Processo Civil do Brasil declara impenhoraveis apenas 0s
recursos publicos recebidos por particulares quando aplicados aos fins legalmente
previstos; o Coédigo de Processo Civil de Portugal declara a impenhorabilidade de
todos os bens dos particulares que possuem titulo de utilidade publica que estejam
afetados a uma finalidade publica — incluindo bens moveis, imoOveis, recursos
financeiros, independentemente de serem de origem publica ou privada.

Ademais, outra diferenca é que, no Brasil, para que seja declarada a
impenhorabilidade dos recursos publicos recebidos pelo particular, esses devem ser
destinado as areas da saude, educacdo ou assisténcia social. Ja em Portugal, o bem
ou recurso pode ser tido como impenhoravel a despeito da area para qual se destina,
podendo estar afetado a uma finalidade publica nas areas de artes, meio ambiente,
bem-estar animal, cultura, defesa dos direitos humanas, desporto,
empreendedorismo, ensino, educacao, habitacdo, inovacéo, investigacdo cientifica e
tecnoldgica, qualidade de vida, urbanismo, etc.

Assim, tem-se que, 0s requisitos para a aplicacdo das normas sao distintos.
Enquanto, no Brasil, a andlise esta pautada na verificacdo se 0s recursos sao de
origem publica e destinados para as areas de saude, educacao ou assisténcia social;
em Portugal, ha andlise é se a entidade executada é uma pessoa coletiva de utilidade
publica e se o bem ou recurso esta afetado a uma finalidade publica, independente da
area de atuacao.

Refletindo sobre essas semelhancas e diferencas, é interessante notar que, em
gue pese cumprirem uma mesma finalidade — garantir que o processo de execugéo

nao interrompa o cumprimento de programas publicos desempenhados por meio de
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parceiros privados —, o tratamento dado nos ordenamentos foi consideravelmente
distinto.

No Brasil, ficaram resguardos de sofrerem atos executivos apenas 0S recursos
publicos em posse de particulares quando aplicados compulsoriamente em saude,
educacdo e assisténcia social; ja em Portugal, foi resguardado todo o patriménio do
particular de utilidade publica que esteja efetivamente afetado a uma utilidade publica.
Entdo, de certo modo, a protecdo concedida no ordenamento portugués €,

sensivelmente, mais abrangente.?®

215 Questiona-se se o tratamento processual diverso ndo deriva do tratamento administrativo também
diverso, que é dado aos parceiros privados da Administracao Publica no Brasil e em Portugal.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa buscou apresentar de maneira interdisciplinar as bases
legislativas, doutrinarias e jurisprudenciais envolvendo a impenhorabilidade dos
recursos publicos repassados para instituicbes privadas com destino a areas de
interesse social previstas no artigo 833, inciso IX, do CPC. Destacando-se que essa
regra processual vem para resguardar parcerias publico-privadas celebradas com a
finalidade de atender a direitos sociais dos cidadaos previstos na Constituicao.

Ao longo de toda pesquisa, objetivou-se demonstrar que, a normatizagcéo e
interpretacdo adequada dessa regra € extremamente pertinente em um contexto
juridico-social no qual, ha uma presenca marcante de instrumentos celebrados entre
o Poder Publico e instituicdes privadas para promoc¢ao da assisténcia social, saude,
educacdo, cultura, esporte, ciéncia e tecnologia, meio ambiente — todos esses
direitos garantidos pelos artigos 193 e seguintes, da Constituicao.

Assim, defendeu-se que, a regra de impenhorabilidade sob analise ndo pode
ser interpretada restritivamente para resguardar uma ou outra area de interesse
publico social, como vem sendo decidido em alguns casos pelos tribunais nacionais.
Ao reves, sua interpretacdo deve se dar de forma sistémica e teleolégica, de modo a
abranger todas as areas de interesse publico social constitucionalmente previstas,
aproximando o dispositivo processual aos preceitos e direitos garantidos pela
Constituicao.

No mais, analisou-se o Projeto de Lei que tem o condao de alterar a regra de
impenhorabilidade em voga ao propor a insercdo de um novo inciso no artigo 833, do
CPC, salientando que, ndo se enxerga a necessidade de criacdo de uma nova
hipétese legal de impenhorabilidade, mas adequacdo daquela ja existente aos
parametros da Constituicéo.

Nesse sentido, com intuito de aprimorar os estudos acerca dessa hipotese de
impenhorabilidade, recorreu-se ao direito estrangeiro, mais especificamente ao
ordenamento de Portugal, tracando uma comparacdo que serviu para verificarmos a
existéncia de diferentes formas legais de protecao.

Dos subsidios coletados ao longo de toda a pesquisa, conclui-se pela
necessidade de alteragao legislativa do artigo 833, inciso IX, do CPC, para fins de
decretar impenhoraveis os recursos publicos recebidos por instituicdes privadas para

aplicacdo compulsoria em areas de interesse publico social previstas na Constituicédo.



117

Em complemento, para nao desestimular, nem prejudicar aqueles que
contratam com essas instituicdes privadas, sugere-se adicionar um novo paragrafo
prevendo que: o disposto no inciso IX do caput ndo se aplica quando o débito
executado for oriundo de obrigacdo contraida para o cumprimento da atividade de
interesse publico social desempenhada pela instituicdo privada.

Portanto, propde-se a seguinte redacao:

Artigo 833. S&o impenhoraveis:

[...] IX - os recursos publicos recebidos por instituicdes privadas para
aplicacdo compulséria em areas de interesse publico social previstas na
Constituicao;

[...] 84° O disposto no inciso IX do caput ndo se aplica quando o débito
executado for oriundo de obrigacdo contraida para o cumprimento da

atividade de interesse publico social desempenhada pela instituicdo privada.

Destarte, a mencionada alteracdo legislativa tem como objetivo dar
conformidade a regra de impenhorabilidade prevista no CPC com os ditames e valores

consagrados pela Constituicéo.
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