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APRESENTACAO

E com grande prazer que apresentamos a edi¢do de niimero 16
da Revista da AGU, que corresponde ao segundo trimestre de 2008 e
vem consolidar o espaco dedicado a jurisprudéncia, com comentérios a
respeito da recente decisdo do Supremo Tribunal Federal nos autos da
Suspensdo de Antecipacdo de Tutela n.° 235.

Esta edi¢iio busca, assim como nas anteriores, além de disseminar
o debate interno, trazer ao conhecimento do ptblico externo o trabalho
dos membros das carreiras da AGU, tal como ocorre com o parecer
da Consultoria-Geral da Unido analisando a hipétese de cabimento
de recurso administrativo, a luz do Parecer n.°®° AGU/GM-19, a ser
apreciado pelo Exmo. Sr. Presidente da Republica.

Destaca-se, neste nimero 16, o espago institucional dedicado a
veiculagio de atividades das mais diversas dreas da Advocacia-Geral da
Unido, que engrandece e fortalece a Revista da AGU como instrumento,
a um sé tempo, da carreira e da academia.

Espero que os leitores encontrem nesta edi¢do, material para
consulta, reflexo e critica; e que os leitores de hoje sejam os articulistas
de amanha.

José Antonio Dias Toffoli
Advogado-Geral da Unido






EDITORIAL

A AGU e os vinte anos da Constituigdo Federal

A edigio n.° 16 da Revista da AGU vem consolidar as alteracdes
de forma e contetddo introduzidas por sua edi¢do anterior, além de
trazer, no ano em que se completam os 20 anos da Constitui¢do Federal,
artigos que versam a respeito das mais diversas dreas de atuagdo dos
membros da Advocacia-Geral da Unido e dos avangos institucionais
conquistados ao longo desse periodo.

Agrega-se, nesta edi¢do, a introdug¢do de um espago institucional,
que o artigo da Ouvidoria-Geral da AGU inaugura, mostrando seu
importante papel como “ferramenta de cidadania participativa’ para o
publico interno e externo, ainda que conte com apenas 1 (um) ano do
inicio de sua criagio.

Tem-se, ainda, a andlise da Proposta de Emenda Constitucional
n.° 233/2008, em tramite perante a Camara dos Deputados e que cuida
da alteraciio do Sistema Tributario Nacional, a denominada Reforma
Tributaria, importante reflexo da preocupagio dos operadores do
direito com as constantes alteragdes do texto constitucional, que hoje
conta com mais de 50 (cinqiienta) significativas modificagdes.

A revista apresenta, também, estudo direcionado aos atores
comprometidos e diretamente responsaveis pelo bom funcionamento do
sistema judicial, no que diz respeito a necessidade —atualmente imperiosa
— de se buscar solugdes extrajudiciais para composi¢do de conflitos,
considerando ndo apenas a necessidade de desafogamento do poder
judicidrio mas, principalmente, a responsabilidade da administragio
publica pelo cumprimento de seu papel no Estado Democratico de
Direito, como garantidora da dignidade da pessoa humana, principio
fundamental insculpido no art. 1° da Constitui¢do Federal.

Além de diversos outros temas, como a atua¢io nos Tribunais
Superiores, direito ambiental, defesa do patrimonio publico e
assessoramento aos orgios do Poder Executivo, destaca-se, ainda,
o trabalho elaborado a respeito da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, apresentado no ano em que se comemoram os 60 (sessenta)
anos da Declarag¢do Universal dos Direitos Humanos.

A Revista da AGU, assim, dd mais um passo rumo ao seu objetivo,
que é ser o reflexo, em artigos, da esséncia da Advocacia-Geral da Unido.






O PAPEL DE UMA OUVIDORIA NO
AMBITO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL: A EXPERIENCIA DA
OUVIDORIA-GERAL DA AGU

Gabriel Felipe de Souza, Ouvidor-Geral da AGU,
Advogado da Unido, Especialista em Direito do Trabalho




RESUMO: O presente artigo versa sobre o papel da ouvidoria
no ambito da administragido publica federal. Para analisar sua
importancia, a exposi¢do do tema esta dividida em dois momentos. Na
primeira etapa pretende-se descrever o processo de implantagio desse
instituto na administragio ptblica brasileira - a partir do processo de
democratizagio politica, iniciado na década de 80 do século passado
- e suas idiossincrasias em relacdo ao instituto ombudsman, surgido
na Suécia do século XVIIIL. Na segunda parte do artigo objetiva-se
apresentar a cria¢io da Ouvidoria-Geral da AGU como um exemplo
concreto de atuacdo de uma ouvidoria publica federal.

Conclui-se o presente artigo com a constatacio de que a expansio
das ouvidorias publicas, tanto na esfera federal, como no ambito
estadual e municipal, deve-se ao reconhecimento desse instituto
como importante ferramenta de cidadania participativa e de gestio
da qual a maquina publica em geral e a AGU em particular ndo mais
podem prescindir.

PALAVRAS-CHAVE: Ouvidoria. Administragio Puablica. Eficiéncia.
Advocacia-Geral da Unido. Democracia Participativa. Direitos
Fundamentais. Cidadania. Mediagio.
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INTRODUGAO

Qual é o papel de uma Ouvidoria Publica? Que contribui¢des uma
Ouvidoria pode trazer para a administragio putblica? Qual é o impacto
da implantagdo de uma ouvidoria num érgéo publico como a AGU?

Esses questionamentos nortelam ndo sé as reflexdes
apresentadas ao longo deste artigo, mas também a implementacdo e o
funcionamento da Ouvidoria-Geral da AGU, criada por meio do Ato
Regimental n. 08, de 15 de agosto de 2007 e objeto deste artigo.

Para respondé-los a exposi¢do do tema da-se em duas etapas.
Na primeira, realiza-se uma apresentagio do instituto Ouvidoria,
descreve-se o processo de implantagdo do instituto na administragio
publica brasileira - a partir do processo de democratizagio politica,
iniciado na década de 80 do século passado - suas idiossincrasias em
relacdo ao instituto ombudsman, surgido na Suécia do século XVIII,
bem como sua relagio com os direitos fundamentais e a mediagio.

Nasegunda parte do artigo apresenta-se a criago, as atribui¢oes
e o funcionamento da Ouvidoria-Geral da AGU como um exemplo
concreto de atuacdo de uma ouvidoria publica federal.



12 Revista da AGU n° 16

1 O QUE E UMA OUVIDORIA?

Ouvidoria é o nome que se d4, no Brasil, ao instituto
internacionalmente conhecido como ombudsman que, tradicionalmente
é entendido como

[...] uminstitutodo direito administrativo de natureza unipessoal e ndo
contenciosa, funcionalmente autébnomo e formalmente vinculado ao
Legislativo, destinado ao controle da administragio e, nessa condigo,
voltado para a defesa dos direitos fundamentais do cidado.'

As ouvidorias publicas brasileiras sdo descentralizadas e até mesmo
setorizadas, como, por exemplo, as ouvidorias das agéncias reguladoras.
Por isso, na esfera publica interna, tem-se ouvidorias instaladas no Poder
Executivo e no Legislativo, nas esferas Federal, Estadual e Municipal,
no Judicidrio, Ministério Publico e Defensorias Publicas, conforme
estabelecido pela Emenda Constitucional n. 45/2004.

Nesse tocante o modelo brasileiro difere do modelo europeu e
latino-americano, que “[...] ndo aceitam a setorizagio, sob a alegagio

que assim o poder do Ombudsman unipessoal é reduzido”.?

No Brasil, Ouvidoria é instrumento de participagdo popular
que tem como meta exercer o controle da administragio publica, por
intermédio da recep¢do de demandas apresentadas pelos cidaddos, como
veremos adiante.

Apesar de ter nascido para coibir praticas abusivas da
administragdo publica contra particulares, a atividade de ouvidoria
também é desenvolvida na iniciativa privada, com vistas ao atendimento
do cidaddo enquanto consumidor. Assim, compete ao ombudsman/
ouvidor fazer a interface com o consumidor, na medida em que:

[...] incrustado na organizagdo, estd inteiramente disponivel para
contato com clientes, usudrios e consumidores, para ouvir seus

1 GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e. Do instituto do ombudsman a construgéo das ouvidorias
publicas no Brasil. In: BATISTA, Gustavo Barbosa de; CAMARGO E GOMES, Manoel Eduardo Alves;
LYRA, Rubens Pinto. Auténomas x obedientes: a ouvidoria piblica em debate. Jodo Pessoa: Editora
Universitaria UFPB, 2004. p. 42.

2  OLIVEIRA, Jodo Elias de. Ouvidoria Publica Brasileira: a evolugdo de um modelo tinico. Disponivel em:

<http://www.abonacional.org.br/textos2.asp?vpro=joaoelias2>. Acesso em: 15 ago. 2007.
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problemas e dar encaminhamento agilizado, desburocratizado e ndo
rotineiro ds suas demandas.” (grifo nosso).

Cabe, aqui, destacar dois pontos. Primeiramente, a rapidez
e a informalidade devem ser caracteristicas inerentes ao trabalho
desenvolvido por qualquer ouvidoria, seja ela publica ou privada, pois
tém como um dos seus objetivos contribuir para o aperfeicoamento da
atividade desenvolvida pela empresa ou érgéo ptblico. Outro aspecto que
merece atencio é o fato de que as empresas brasileiras ou internacionais
que aqui atuam geralmente adotam a expressdo estrangeira ombudsman,
enquanto o termo ouvidoria estamais vinculado aquelas que desenvolvem
suas atividades na administragio publica.

A ouvidoria se distingue dos servigos de atendimento ao
consumidor (SAC) e fale conosco. O SAC:

é um servigo de relacionamento com o cliente, presencial ou a
distancia, destinado ao contato por meio de processo de trabalho pré-
estabelecido (scripts) e que trata de questdes ou problemas de menor
complexidade. Caracteriza-se pela impessoalidade, nio desenvolve
atendimento personalissimo, nem promove a tomada de decisdo
interna da instituigdo em virtude do contetido do atendimento.
Geralmente, o SAC é utilizado como servigo de contato pés-venda.*

Os servigos da modalidade “Fale Conosco”, disponiveis tanto na
Iniciativa privada como na publica, é um canal de comunicagdo virtual,
acessivel por meio do site da empresa ou 6rgao publico, que possibilita:

umamaior aproximagio com o usudrio, permite o tratamento mais especifico
dos problemas, mas raramente intermedia solugdes que extrapolem o poder
decisorio do gerente do atendimento. Procura registrar os contatos e dar
tratamento estatistico as informagdes tratadas, no entanto nfio tem fungio
de propor alteragdes na gestio estratégica da institui¢do. Geralmente, a sua
esfera de atuagfio se limita a andlise de dados. °

Da mesma forma que o modelo brasileiro de ouvidorias
ptblicas difere do modelo europeu e latino-americano, as atividades

3 CENTURIAO, Alberto. Ombudsman: a face da empresa cidada. Sio Paulo: Educator, 2003. p.23.
4 MINISTERIO DA FAZENDA (Brasil). Ouvidoria-Geral do Ministério da Fazenda. Conceituagdo
Técnica da Ouvidoria do Ministério da Fazenda. Brasilia: Ministério da Fazenda, 2002. p.13.

5 Ibidem.
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da ouvidoria também ndo se confundem com as da corregedoria.
Ouvidoria e corregedoria sdo institutos que possuem competéncias
e atuagdes distintas. Compete as corregedorias, guardadas as
peculiaridades inerentes as suas dreas de atuacdo, abrangéncia duas
fungoes fundamentais: coibir e apurar os desvios de conduta praticados
por servidores publicos, tais como magistrados, advogados publicos,
agentes publicos em sentido amplo e zelar pelo bom desempenho dos
servigos desenvolvidos pelo érgdo. As ouvidorias publicas brasileiras
sdo canais de comunicagio entre o cidaddo e a administragdo publica.

1.1 O SURGIMENTO DAS OUVIDORIAS PUBLICAS BRASILEIRAS

A concepg¢io contemporanea do papel do ombudsman surgiu na
Suécia do século XIX, com a promulgag¢io da Constituigido de 1809.°

Esse instituto foi desenvolvido, como ja dito, com o propdsito
de fiscalizar e controlar a atuacio da administragio publica, bem como
defender os direitos e interesses do povo contra os abusos de poder
perpetrados por governantes e servidores ptiblicos. Porisso, o ombudsman
- também denominado “defénsor del pueblo” (Espanha e Paises da América
Latina, como Guatemala, Argentina, México, Honduras), Controlador
do Estado (Israel), Provedor de Justi¢a (Portugal), Mediador (Franca)
e Defensor Civico (Itdlia) — é um instituto previsto no ordenamento
juridico-constitucional desses paises.”

Para que se possa compreender sua trajetéria, no Brasil, trazemos
alguns dados histéricos acerca do seu surgimento.

No Brasil, a primeira ouvidoria publica brasileira foi implantada
em 1986 no municipio de Curitiba/PR®. Durante os debates da
Assembléia Nacional Constituinte (1987-1988) a proposta de criagdo
de um ombudsman ou defensor do povo no Brasil, ao estilo sueco, ndo
prosperou. Apesar disso, em 1992 ¢é criada a primeira ouvidoria publica
tederal, a Ouvidoria-Geral da Republica, situada na estrutura regimental
do Ministério da Justi¢a, conforme estabelecido na lei n. 8.490/1992.

6 ANTECEDENTES histéricos de la institucién. Disponivel em: <www.defensordelpueblo.es/

documentacion/otrosdocumentos/25Aniversario/Antecedentes.pdf>. Acesso em: 19 jun. 2008.
7 Ibidem.

8 GOMES, op.cit., p. 60-61.
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A Ouvidoria-Geral da Republica foi, em 2004, transformada
em Ouvidoria-Geral da Unido pela lei n. 10.689/2004. A Ouvidoria-
Geral da Unido, que se encontra atualmente inserida na estrutura da
Controladoria-Geral da Unifo, tem como principal atribui¢do coordenar
tecnicamente a atuagio das ouvidorias do Poder Executivo Federal, que
até o més de junho de 2008, perfazem um total de 144 (cento e quarenta
e quatro) ouvidorias.

Acreditamos que trés sdo as razdes que contribufram para que
surgisse, no Brasil, uma cultura de ouvidoria’ . A primeira delas é de
ordem politica e consiste no restabelecimento da democracia brasileira,
que amplia, por exemplo, a participa¢do popular na administragio
publica. Outra razdo é de cardter administrativo. O Estado brasileiro
estd adotando um novo modelo de organizagdo e gestdo publica, a
administracdo publica gerencial, com vistas a eficiéncia. A terceira
razio é de ordem juridica, na medida em que decorre “[..."] da ampliagdo
conceitual do Estado de Direito”"

2 O PAPEL DAS OUVIDORIAS PUBLICAS E O PRINCIPIO DA
PARTICIPACAO

Assim como nos demais paises da América Latina, no Brasil, a
democracia participativa se apresenta como uma possibilidade com o fim
da ditadura militar e a consagracdo do Estado Democratico de Direito."

A Constitui¢do Federal de 1988, ao acolher a democracia
participativa, no seu art. 1° traz uma série de instrumentos juridicos
e politicos que asseguram o direito a participagdo ativa dos cidaddos
— singular ou coletivamente considerados - na administragio publica
direta ou indireta, enquanto observéancia ao principio da participagio.

9 PEREZ, Marcos Augusto. A Administragdo Publica democrética: institutos de participagio popular
na Administragdo Puablica. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 25.

10 Ibidem.

11 Para maior aprofundamento sobre a experiéncia latino americana de implantagio do instituto de
ombudsman leia: VOLIO, Lorena Gonzalez. The institution of the ombudsman: the latin american

experience. Disponivel em: <www juridicas.unam.mx/publica/ librev/rev/ iidh/ cont/ 87 /pr/pr9.pdf>.

Acesso em: 16 jun. 2008.
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Apesar de a ouvidoria nfo se encontrar expressamente prevista
na Constitui¢do Federal de 1988 e nem se encontrar regulamentada
por lei ordindria, sua existéncia e atuagio encontra amparo nos arts. 5°,
XXXIII; 87, § 8% art. 74, § 2° da referida Lel Maior. Esses dispositivos
constitucionais asseguram ao particular, singularmente ou em grupo,
o direito de participar da vida publica, fiscalizando a atuagio do poder
publico. Por isso, o art. 37, no seu § 3° prevé a edi¢do de lei para
disciplinar o modo como o particular podera apresentar:

.

I - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutengdo de servigos de atendimento ao usudrio e a
avaliagio periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

IT - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagoes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

III - a disciplina da representagio contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou fungio na administragio publica.

Apesar de o Principio da participagio ser diferente do direito a
informagéo, ambos se relacionam, como se pode depreender da leitura
do art. 37, § 38° II da Constituigdo, pois o particular nido tem como
intervir, ativamente, no processo decisério da administragdo publica
sem informacdo, que se apresenta, por sua vez, como “[...] subsidio
fundamental para a participagio, isto é, ndo se pode participar do que
nio se conhece”'

3 OUVIDORIA E DIREITOS FUNDAMENTAIS

O ombudsman surgiu na Suécia como uma forma de protegido
dos direitos individuais dos particulares contra abusos perpetrados
por governantes e demais servidores publicos. Em outras palavras,
as ouvidorias nasceram para zelar pela observincia dos direitos dos
cidaddos e coibir violacoes a esses direitos fundamentais. E, é com essa
missdo, que as ouvidorias da América Latina, denominadas “defensores
del pueblo” ou “defensores de los habitantes”, comecaram a ser implantadas
na América Latina, sobretudo a partir da década de 80 do século XX.

12 FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito Ambiental Brasileiro: principio da
participagdo. Recife: Nossa Livraria, 2006. p. 23.
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Apesar de a defesa dos direitos fundamentais' do cidaddo ndo
ser a Unica razdo de existir das ouvidorias publicas brasileiras, tal como
na Europa, no Canadd e demais paises da América Latina, esse objetivo
permeia suas agdes e sua existéncia, em conformidade com o disposto no
art. 3°, IV da Carta Magna, um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil é “[...]] promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio”.
A exce¢do a regra brasileira é a ouvidoria da Secretaria Especial de
Direitos Humanos (SEDH), por se tratar de uma ouvidoria temdtica
ou setorizada cuja atribuicdo é receber demandas que versem sobre o
desrespeito aos direitos fundamentais de populagdes vulneraveis.

4 OUVIDORIA E MEDIACAO DE CONFLITOS

As relagdes havidas entre a Administragio Publica e os cidados s#o,
como as demais relagdes sociais, potencialmente, geradoras de contlitos.

Uma vez instalado o conflito de interesses entre a Administragio
Publica e o servidor ou a Administragio Publica e o cidaddo ou, ainda,
entre servidores publicos do mesmo érgio ou de 6rgios distintos, a sua
solugdo pode ser buscada por intermédio de um meio de composic¢do
extrajudicial de conflitos, tais como a arbitragem e a mediagdo.

A mediagdo é um método por meio do qual uma terceira pessoa,
imparcial, especialmente formada, auxilia as partes a ampliarem a
comunicagio por meio de uma maior compreensio das raizes dos
conflitos que se apresentam."*

De acordo com Selma Lemes' a arbitragem “[..] é um modo
extrajudicidrio de solucdo de conflitos em que as partes, de comum
acordo, submetem a questio litigiosa a uma terceira pessoa, ou vérias
pessoas, que constituirdo um tribunal arbitral.” A decisdo exarada por

13 A expressdo direitos fundamentais ¢ adotada pelos ordenamentos juridicos internos inclusive, o
brasileiro, e foi acolhida pela Constitui¢ido Federal de 1988 para tratar dos direitos “[..] ou as posigdes
juridicas subjectivas das pessoas enquanto tais, individual ou institucionalmente consideradas, assentes
na Constituigdo, seja na Constitui¢do formal, seja na Constitui¢do material [.]” (MIRANDA, 1998,
t. IV, p. 7). Ja no Direito Internacional, a expressdo direitos humanos é privilegiada nos documentos

internacionais.

14 BARBOSA, [\guida Arruda; GROENINGA, Giselle. Mediagio e acesso a justiga. Carta Forense, Sdo
Paulo, ano 1, n. 8, nov. 20083.
15 LEMES, Selma. Arbitragem na administracdo publica: fundamentos juridicos e eficiéncia econdmica.

Sido Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 59.
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esse tribunal arbitral tem os mesmos efeitos de uma sentenga judicial'®.
Essa decisdo das partes (convengdo de arbitragem) vincula as partes e, em
principio, a um primeiro plano, impede que o Judicidrio conhega a questao.
Somente podera fazé-lo, posteriormente, em caso de agdo de anulagio ou
em defesa (embargos do devedor) a execugdo da sentenga arbitral.

A mediagdo é o instrumento de composi¢io de conflitos por
exceléncia das ouvidorias publicas, apesar de nido haver uma cultura
consolidada acerca da sua utilizagdo. Por isso, sua adoc¢do deve ser
estimulada pelos gestores e adotada pelos ouvidores, na medida em que
uma escuta sensivel as necessidades do(s) outro(s) é um diferencial numa
sociedade regida pelo individualismo, pela violéncia e pelo desrespeito e
uma exigéncia da atividade.

5 A EXPERIENCIA DA OUVIDORIA-GERAL DA AGU

A Ouvidoria-Geral da AGU foi a 136" criada no ambito da
administragdo publica federal. Seus trabalhos iniciaram-se em maio de
2007, 14 anos ap6s a implantagdo da Advocacia-Geral da Unido.

Nessataseintrodutéria, a Ouvidoria-Geral era denominada “Canal
do Cidaddo” e sua atuagdo precipua era voltada para o recebimento
de dentncias sobre o funcionamento ilegal de bingos. Nesse periodo,
competia a Ouvidoria-Geral da AGU a gestdo do j4 mencionado Canal
do Cidadio e do Fale conosco, o que implicava numa atuagio reativa,
ainda distante do papel propositivo pretendido pela Administragao.

A criacdo formal da Ouvidoria-Geral deu-se em 15 de agosto de
2007, por intermédio do Ato Regimental n. 03. De acordo com o art.
1° e seu pardgrafo tnico, do referido ato regimental, a Ouvidoria-Geral
tunciona “junto ao Gabinete do Advogado-Geral da Unido”, que designara
um de seus adjuntos para exercer a func¢do de Ouvidor-Geral.

A localizagdo da Ouvidoria-Geral no gabinete do AGU é um
importante indicador da importancia que a Institui¢do atribui ao
recém-criado 6rgdo. A interlocugdo entre a Ouvidoria-Geral e os
6rgios de diregdo é imprescindivel para a tomada de decisdo e a elei¢do
de questdes prioritarias dentro da gestdo institucional e, uma maior
proximidade entre a Ouvidoria-Geral e esses 6rgios é estratégica para
o desenvolvimento das suas atividades, dentre as quais destacamos:

16 Art. 31 da Lei n. 9.807, de 28.09.1996.
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Art. 2° Compete a Ouvidoria-Geral da Advocacia Geral da Unido:

[

III - subsidiar os 6rgdos da Advocacia-Geral da Unido com propostas

de melhorias na execugdo das atividades de gestdo administrativa,
representacdo judicial e extrajudicial da Unido e consultoria e
assessoramento jurfdicos ao Poder Executivo;

IV - representar os interesses dos demandantes, externos ou
internos, perante a Advocacia-Geral da Unido, a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional e a Procuradoria-Geral Federal;

V - propor a adogio de medidas para corregdo e prevengdo de falhas
e omissdes na prestagdo do servigo publico, bem como sugerir
a expedi¢do de atos normativos e de orientagdes que objetivem a
melhoria da prestagio do servigo;

VI - informar adequadamente aos dirigentes da Advocacia-Geral da
Unifo, da Procuradoria-Geral da Fazenda e da Procuradoria-Geral
Federal sobre os indicativos de satistagdo dos usudrios;

VII - funcionar como instrumento de interlocugio entre os 6rgaos
da Advocacia-Geral da Unifo, da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional e da Procuradoria-Geral Federal e o publico externo e
interno; e

VIII - responder aos cidados e as entidades quanto as providéncias
tomadas pela instituigio sobre os procedimentos administrativos de
seu interesse.

A Ouvidoria-Geral da AGU ¢é uma ouvidoria mista, ou seja,
recepciona demandas dos membros das suas carreiras e dos seus
servidores técnico-administrativos, estagiarios e colaboradores, além
das demandas daqueles que fazem uso dos servigos prestados pela
Institui¢do ou pelos 6rgidos a ela vinculados.'”

Essas demandas sdo classificadas pela equipe da Ouvidoria-
Geral como dentincia, reclamagio, elogio, solicitagdo ou sugestdo e, de
acordo com seu contetdo, sdo adotados os seguintes procedimentos: a)

17 Art. 2° I e Il do Ato Regimental n. 03.
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a demanda é respondida pela prépria equipe da Ouvidoria-Geral da AGU;
b) a demanda é encaminhada para o setor competente (érgdo interno ou
vinculadoa AGU), que enviard paraa Ouvidoria-Geral arespostaa demanda;
¢) a demanda é encaminhada para outra ouvidoria ou érgéo publico, quando
versar sobre matéria estranha as atribuigdes da Instituigio.

As demandas recebidas por carta, e-mail, atendimento pessoal
e por meio do 0800 e, mais recentemente, via sistema, representam um
termdmetro da atuagdo institucional, tanto para o publico interno como
para o externo. O nimero de reclamagdes, sugestdes e elogios acerca do
desempenho do érgdo ou dos érgios a ele vinculados pode indicar tanto a
qualidade da performance deste em seu setor de abrangéncia quanto o grau
de consciéncia dos cidaddos em relagio aos servigos por ele prestados.

O recebimento de uma dentncia, por parte da Ouvidoria-Geral
da AGU, exige uma andlise mais detida tanto em termos de atuagio do
setor como em relagdo a essa exposi¢ao.

Primeiramente, cabe aqui, efetuar uma distingdo entre as
competéncias da Ouvidoria-Geral e da Corregedoria-Geral da Advocacia
da Unido. A Ouvidoria-Geral da AGU ndo é um érgdo de correigio.
Essa atribui¢do é exclusiva da Corregedoria-Geral da Advocacia da
Unido, a quem compete, em conformidade com o disposto no art. 5° da
lei complementar n. 78/1993:

.

I - fiscalizar as atividades funcionais dos Membros da Advocacia-
Geral da Unido;

IT - promover correigdo nos 6rgios juridicos da Advocacia-Geral da
Unido, visando a verificagdo da regularidade e eficicia dos servigos,
e a proposi¢do de medidas, bem como a sugestido de providéncias
necessarias ao seu aprimoramento;

III - apreciar as representagdes relativas a atuagido dos Membros da
Advocacia-Geral da Unido;

IV - coordenar o estagio confirmatério dos integrantes das Carreiras
da Advocacia-Geral da Unido;
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V - emitir parecer sobre o desempenho dos integrantes das Carreiras da
Advocacia-Geral da Unido submetidos ao estigio confirmatério, opinando,
fundamentadamente, por sua confirmagdo no cargo ou exoneragio;

VI - instaurar, de oficio ou por determinagdo superior, sindicancias
e processos administrativos contra os Membros da Advocacia-
Geral da Unido.

Outro aspecto importante e polémico é a questdo do sigilo
acerca da identidade do denunciante, assegurada nos arts. 4°, § 2° e 6°
do Ato Regimental n. 03/2007. Apesar de seres correlatos, o sigilo da
identidade do denunciante nio se confunde com a dentncia anénima
ou apdécrifa, proibida por violar preceito constitucional (art. 5°, IV e
XXXIV da Constitui¢do Federal de 1988).

No ambito internacional, de acordo com Manoel Eduardo Alves
Camargo e Gomes,"*

O anonimato é postergado em todas as legislagdes, embora o
ombudsman possa exercer suas atribui¢des de oficio, o que faz com
que as dentincias andnimas, quando de real interesse, sejam apreciadas
pelos membros do 6rgdo. (grifo nosso).

A problematica do recebimento e encaminhamento de dentncias
an6nimas por érgéos publicos e, em especial, por ouvidorias foi e ainda é
objeto de intenso debate, tanto internamente como externamente. Essa
preocupacio se intensificou com a edi¢do do Despacho do Excelentissimo
Senhor Advogado-Geral da Unido, de 26 de novembro de 2007, que
aprova o Despacho n. 896/2007, do Excelentissimo Senhor Consultor-
Geral da Unifo, que versa sobre o recebimento de dentincia anénima no
ambito da administragdo putblica federal.

Na esfera institucional, o didlogo entabulado entre a Ouvidoria-
Geral da AGU e a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido deu
ensejo a ordem de servigo n. 002, de 30 de abril de 2008, de lavra da
Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido e que também pauta a
atuacio da Ouvidoria-Geral.

Apds a publicizagdo e debate, entre as ouvidorias publicas
tederais, do jJa mencionado Despacho, as dentincias anénimas e apdcrifas

18 GOMES, op. cit., p. 44.
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passaram a receber o seguinte disciplinamento, conforme orientagio
expressa por meio do oficio-circular n. 52/2008/0GU/CGU-PR, da
Ouvidoria-Geral da Unido:

Nenhuma manifestagdo andnima pode justificar, isoladamente,
a abertura de processo ou procedimento formal na unidade de
Ouvidoria.

Podera ser adotada medida sumdria informal de verificagdo da
ocorréncia do(s) fato(s) alegado(s). Encontrando elemento de
verossimilhanga podera a unidade de Ouvidoria abrir o processo ou
procedimento cabivel.

A manifesta¢do anénima nio deverd ser conhecida no processo ou
procedimento formal da Unidade de Ouvidoria (ndo deve ser juntada
aos autos), sendo este baseado tdo somente nos fatos efetivamente
verificados na a¢dio sumaria realizada previamente.

Manifestagio anénima que apenas veicula contetido calunioso, difamatério
ou injurioso contra agente ptiblico devera ser arquivada de oficio.

Assim como a Ouvidoria-Geral da AGU nio se constitui em um
6rgio correicional, ela também nio se investe de um cardter investigativo.
Assim, suafungio, ao receber umadentincia, é identificar o 6rgfo competente
para tratar a questdo — interna ou externamente - e acompanhar o
andamento da demanda até a sua conclusio, zelando para que o Interessado
seja informado sobre o seu andamento, sempre que possivel.

O trabalho da Ouvidoria-Geral da AGU, como ouvidoria externa,
ou seja, voltada para o publico que ndo compde os quadros da Institui¢do
é realizado na medida em que sdo recebidas demandas de cidaddos em
sentido amplo, servidores, advogados, estudantes que ndo atuam no
ambito das unidades da AGU.

A Ouvidoria Interna representa uma das vertentes do trabalho
desenvolvido pela Ouvidoria-Geral da AGU e simboliza o canal de
comunicag¢io direta dos membros das carreiras, servidores, estagidrios e
empregados terceirizados da Institui¢do com os seus 6rgios de direcdo.

Enquanto meio de comunicagio, a Ouvidoria Interna busca
inserir as demandas recebidas na defini¢do das politicas de gestdo e
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responsabilidade socioambiental, a fim de humanizar as relagdes
interpessoais no ambiente de trabalho e incrementar a qualidade da
prestacdo dos seus servigos.

Os objetivos da Ouvidoria interna sdo os seguintes:
a) Propor mecanismos de democratizacio das relagdes de trabalho;

b) Contribuir para a constru¢io de um ambiente de seguranca,
confianga e valorizagdo do publico interno;

¢) Estimular a participacdo dos membros das carreiras, servidores,
estagidrios e empregados terceirizados nas politicas e praticas
de gestdo de pessoas e responsabilidade socioambiental;

d) Propor a adogio de medidas para a corregio e prevencido de
falhas e omissdes na prestagdo do servigo publico, pela AGU,
bem como sugerir a expedicdo de atos normativos e orientagdes
que objetivem a melhoria da prestacdo de servigo.

Até o més de junho de 2008 a Ouvidoria-Geral da AGU recebeu
um total de 4.354 (quatro mil trezentas e cinqiienta e quatro) demandas
internas e externas, entre dentncias, reclamagdes, solicita¢oes, elogios
e sugestdes, conforme gréfico abaixo.

PORCENTAGEM DE ATENDIMENTOS POR TIPO DE
DEMANDA DE MAIO DE 2007 A JUNHO DE 2008

Reclamagio

O 14%
Elogio

4%

Sugestio
8%

Dentncia
Solicitagido
14% . ¢

60%
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O atendimento dessas demandas possibilitou a realizagdo de
diagnodsticos que ja trouxe resultados positivos para a Instituicdo,
tanto em termos de gestdo, como em relagdo a qualidade das relagoes
interpessoais e com o publico externo.

6 CONCLUSAO

Apesar de ser um mecanismo recente de controle da
administragio publica, pelo particular, a cultura da ouvidoria esta se
consolidando no Brasil.

Sob a perspectiva do cidaddo, englobando tanto o publico interno
como o externo, a ouvidoria se apresenta como um instrumento efetivo
de controle da administragdo publica e de defesa dos seus direitos
fundamentais — individuais ou coletivos — o que contribui para sua
inclusio social, sua cidadania e, por conseguinte, sua emancipagao.

Pela ética da administracdo publica federal, a ouvidoria é uma
terramenta agil de gestdo, que fornece subsidios para a tomada de decisio
e para uma gestdo mais eficiente tanto dos seus recursos humanos e
financeiros, com vistas a eficiéncia e a transparéncia da sua prestacdo de
servigos a populagio. A ouvidoria também é um instrumento de solugio
de conflitos internos e/ou externos e contribui para a consolidagdo da
democracia participativa.

Na Advocacia-Geral da Unifo, a instalagdo da Ouvidoria-Geral
possibilitou a ampliagdo do acesso, pela populacdo, as atividades e
servigos desenvolvidos pelo 6rgido e suas unidades. As demandas
apresentadas ao longo desse periodo permitiram identificar realizar
um levantamento das principais questdes objeto de demandas, que
foram levadas ao conhecimento da diregdo e/ou dos responséveis pelos
respectivos setores. Internamente, a Ouvidoria-Geral apresenta-se
como um canal de comunicag¢io direto e rdpido entre os servidores e
os orgios de diregdo, além de estar despontando como instrumento de
mediagio de conflitos.
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RESUMO: O presente artigo buscou analisar o Projeto de Emenda a
Constitui¢do n® 233/2008, que pretende alterar o Sistema Tributario
Nacional. Almeja-se, de forma sistematizada, realizar estudo acerca
da estrutura da PEC e suas principais inovagdes. Por meio do estudo
do contetido da PEC n°® 233/2008, 4 luz da doutrina e jurisprudéncia
patria, teceu-se andlise acerca dos seus principais tépicos: o novo
ICMS federal, o Imposto sobre Valor Agregado federal (IVA-F), e as
alteragoes na forma de repartigio de receitas, com a cria¢do de novos
tundos constitucionais. No estudo desta proposta de alteragio da
Carta Magna, foi realizado estudo acerca das alteracdes das regras
determinantes das competéncias tributdrias, suas conseqiiéncias
juridicas, questionando-se, inclusive, acerca da existéncia de agressio
ao pacto federativo. Pelo emprego de método dedutivo, tendo como
premissa maior a nossa carta magna e como menor as propostas de
inovagdes constitucionais, aplicou-se interpretagio integrativa, a fim
de demonstrar a constitucionalidade da PEC n°® 233/2008. Por fim,
conclui-se pela adequagio destas inovagdes constitucionais, em face
da necessidade de racionalizagio do Sistema Tributario Nacional

PALAVRAS-CHAVE: Reforma Tributaria. PEC n° 2838/2008.
ICMS. IVA-F.
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1 INTRODUGAO

O Presidente da Republica, no exercicio das suas competéncias
constitucionais (art. 60, II e art. 84, III, da CF), enviou ao Congresso
Nacional, por meio da mensagem n° 81/2008, Projeto de Emenda
a Constituicdo Federal (PEC n® 233, apresentada em 28.02.2008),
alterando o Sistema Tributario Nacional.

A andlise de qualquer projeto de criagdo de normas constitucionais é
sempre um trabalho baseado no estudo da “lei que vird”, de lege ferenda.

Pode-se afirmar que tal andlise passa por trés etapas distintas:
analisa-se o direito existente, vislumbra-se a proposta de alteracio e
busca-se inferir quais as conseqiiéncias destas modifica¢des legislativas.

Sem sombras de duvida exige-se do operador do Direito a
utiliza¢do plena dos métodos interpretativos légicos e sistematicos, a
fim de se verificar como as normas se introduzirdo no ordenamento, em
face das demais normas ja existentes, e como estas novas disposi¢des
deverdo ser interpretadas, sem que se produzam absurdos.

Esta adverténcia fica mais evidente quando se verifica que, na
interpretacdo das disposi¢des constitucionais, ndo é possivel a realizagio
da mesma a ponto de subverter a prépria existéncia da Constitui¢do, sob
pena de obtengdo de absurdo resultado, ja que o legislador reformador
constitucional (poder constituido) jamais poderia implodir a prépria
Constituigdo (resultado do exercicio do poder constituinte)'.

Neste sentido os ensinamentos de Barroso, ao analisar o principio
da unidade da constitui¢io, como principio orientador para o intérprete
da nossa Carta Magna:

1 “O poder constituinte derivado, ou de reforma da Constituigdo, ¢ derivado, pois provém de outro poder, que
é o origindrio; ¢ subordinado, por se vincular ao poder constituinte originario, e é condicionado, ja que o
seu exercicio se verifica dentro de limites e condigdes estabelecidos na prépria Constituigdo.” CARVALHO,
Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 12. ed. ver. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 233-234.
BONAVIDES oferece interessante adverténcia acerca dos limites da interpretagdo constitucional: “[..]] a
interpretagdo, quando excede os limites razodveis em que se ha de conter, quando cria ou “inventa” contra
legem, posto que aparentemente ainda af a sombra da lei, é perniciosa, assim a garantia como a certeza das
institui¢des. Faz-se mister, por conseguinte, ponderar gravemente nas conseqiiéncias que advém de um
irrefletido alargamento do raio de interpretagdo constitucional, como a observagdo tornou patente desde
que se introduziram métodos desconhecidos na hermenéutica das Constitui¢gdes” BONAVIDES, Paulo.

Curso de Direito Constitucional. 17. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 483.
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O papel do principio da unidade é o de reconhecer as contradigdes
e tensdes - reais ou imagindrias - que existam entre normas
constitucionais e delimitar a forga vinculante e o alcance de cada uma
delas. Cabe-lhe, portanto, o papel de harmonizagdo ou “otimizagio”
das normas, na medida em que se tem de produzir um equilibrio,

sem jamais negar por completo a eficicia de qualquer delas.”

Portanto, ao se analisar os dispositivos existentes na PEC n°

233/2008, que procura alterar o Sistema Tributdrio Nacional, alerta-se
que o presente autor nio busca extrair conclusdes que desconstruam
a nossa Carta Magna, ao contrario, busca harmonizar as proposi¢oes
de lege ferenda ao sistema constitucional atualmente vigente. Ou seja,
neste texto busca-se interpretar os dispositivos da PEC n° 283/2008,
conforme a Constitui¢do Federal, isto é:

A supremacia das normas constitucionais no ordenamento juridico
e a presungio de constitucionalidade das leis e atos normativos
editados pelo poder ptblico competente exigem que, na fungdo
hermenéutica de interpretagio do ordenamento juridico, seja sempre
concedida preferéncia ao sentido da norma que seja adequado a
Constituigio Federal. Assim sendo, no caso de normas com vérias
significagdes possiveis, deverd ser encontrada a significagdo que
apresente conformidade com as normas constitucionais, evitando
sua declaragio de inconstitucionalidade e conseqiiente retirada do
ordenamento juridico.’

Evidente que tal artigo nio pretende esgotar o tema, mas tdo

somente tornd-lo de mais facil compreensdo ao operador do direito,
concatenando os temas correlatos, que estdo dispersos pela PEC, e
sistematizando-os, a fim de melhor esclarecé-los ao leitor.

2 A ESSENCIA DA REFORMA TRIBUTARIA: A CRIAQAO DE NOVAS
COMPETENCIAS TRIBUTARIAS PARA INSTITUIQAO DO NOVO ICMS

2.1 O ICMS FEDERAL: INTRODU(;AO

Se fosse possivel resumir a reforma tributaria a ser implementada

pela aprovagdo da PEC n° 233/2008, ela poderia ser sintetizada da

2

3

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicagdo da constituic¢do: fundamentos de uma dogmitica

constitucional transformadora. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 192.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p.4:5.
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seguinte forma: trata-se de uma profunda altera¢do das competéncias
tributdrias, em que haverd repercussido, também da reparti¢do das
receitas tributarias.

Por esta razdo, para se realizar reforma tributdria de tal porte
era necessaria a utiliza¢do da emenda constitucional, tendo em vista a
necessidade de alteracdo destas competéncias tributarias.

Como sabido, a competéncia tributéria é definida como:

O poder de criar tributos é repartido entre os vérios entes politicos,
de modo que cada um tem competéncia para impor prestagdes
tributdrias, dentro da esfera que lhe é assinalada pela Constituigo.
Temos assim, que Competéncia Tributéria, ou seja, a aptiddo para
criar tributos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Todos tem dentro de certos limites, o poder de criar
determinados tributos e definir o seu alcance, obedecidos os critérios
de partilha estabelecidos pela Constituigdo4

O nucleo desta reforma reside, sem davidas, na criagio do novo
ICMS federal e na institui¢do do Imposto sobre o Valor Agregado Federal
(que surgird para substituir diversos tributos), e também nas novas formas
de repartir as receitas decorrentes da arrecadagio de tributos.

A Constituicdo Federal de 1988, originariamente, atribuiu a
competéncia tributdria para institui¢do do ICMS aos Estados Membros:

Em 1987 advém a Assembléia Nacional Constituinte, e nela
planta-se com extraordindrio vigor os anseios dos estados
de “independéncia e autonomia financeiras” nas estiras da
descentralizagdo do poder Central.

Opera-se, entdo, a construgdo do maior conglomerador tributério
de que se tem noticia na histéria do pais, com a adesio de deputados
“expertos” em tributagdo. As constituintes modernas, que seguem
a rupturas inconstitucionais, sdo radicais. As que seguem “acordos
de transi¢ido” sdo compromissérias, embora em ambas existam
sempre o “elemento radical” e a “componente compromissoria”.
Sobre a nossa Constituinte — compromisséria aqui e radical acola
— convergiram pressdes altissimas de todas as partes. Dentre os

4 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 93.
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grupos de pressdo hd que destacar o dos Estados-Membros em
matéria tributdria, capitaneada pela tecnoburocracia das secretarias
de fazenda dos estados. E surge o ICMS, outra vez a revela das
serenas concepgdes dos juristas nacionais, senhores das experiéncias
européias e ja caldeados pela vivéncia de 23 anos de existéncia do
ICM. Suas proposi¢des ndo foram aceitas. Prevaleceu o querer
dos estados. A idéia era, a moda dos IVAs europeus, fazer o ICM
englobar o ISS municipal ao menos nas incidéncias ligadas aos
servigos industriais e comerciais. O ISS municipal restou mantido.
Em compensagio, os trés impostos tnicos federais sobre (a) energia
elétrica, (b) combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos e (c)
minerais do pafs passaram a integrar o fato gerador do ICM, ao
argumento de que sdo tais bens “mercadorias” que circulam. Certo,
sdo mercadorias, mesmo a energia elétrica equiparada a “coisa
movel” pelo Direito Penal para tipificar o delito de furto. Ocorre que
sdo mercadorias muito especiais, com aspectos especificos que talvez
nio devessem se submeter a disciplina genérica do ICMS. Além
de englobar os impostos tnicos federais da Carta de 1967, o ICM
acrescentou-se dos servigos de (a) transporte e (b) comunicagdes em
geral, ainda que municipais, antes tributados pela Unido, tornado-se
ICM + 2 servigos = ICMS. A rigor, o ICMS é um conglomerado
de seis impostos, se computando o antigo ICM, a que se pretende
dar um tratamento fiscal uniforme a partir do principio da nio
cumulatividade, ao suposto de incidéncias sobre um ciclo completo
de negécios (plurifasia impositiva).”

O que existe atualmente é um tributo, que engloba pelo menos

cinco hipéteses de incidéncia diferentes®, cuja competéncia tributaria
é atribuida a cada um dos 27 Estados e ao Distrito Federal. Cada um
destes entes da Federagio pode criar, no exercicio da sua competéncia
tributdria privativa’, uma legislagdo prépria (obedecendo a algumas

=

~1

COFZLHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributéario Brasileiro. 6. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2002. p. 331-332.

“O ICMS abrange, pelo menos, cinco hipéteses diferentes: a) sobre operagdes mercantis; b) sobre servigos
de transporte interestadual e intermunicipal; ¢) sobre servigos de comunicagio; d) sobre lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos e energia elétrica; e) sobre minerais. O primeiro, delonge, é o economicamente
mais importante.” CASTRO, Aldemério Aratjo. Direito Tributério. Brasilia: Fortium, 2005. p. 104.
“Competéncia legislativa plena [art. 6° do CTN] significa competéncia para prever todos os aspectos
da hipétese de incidéncia (antecedente) e do mandamento (conseqiiente) da norma juridica que institui
o tributo. Assim sendo, ao receber da Constituigdo Federal a competéncia para instituir determinado
imposto, a pessoa juridica de direito piblico, de natureza politica, seja ela a Unido, os Estados ou os

Municipios, terdo competéncia para prever o nicleo da hipdtese de incidéncia, os critérios espacial e
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balizas federais), e estas 27 legisla¢des (ja que cada Estado institui seu
préprio ICMS) repercutem em fatos geradores ocorridos fora dos seus
préprios territérios, interferindo no comércio juridico nacional.®

O ponto de partida do presente estudo da PEC n°® 233/2008,
portanto, serd a criacdo do novo ICMS federal, cuja competéncia
legislativa passou a ser atribuida a Unido e cuja regulamentagio e gestdo
se dard por meio de 6rgios colegiados compostos por representantes da
Unido e dos Estados (e DF).

Emoutraspalavras,onovo ICMS passaater umaregulamentagio
tederal, j4 que a PEC n° 233/08 acrescenta a competéncia tributaria
da Unifo, a atribui¢@o para, por meio de lei complementar, instituir o
novo ICMS federal.

Desde j4, afirma-se que ndo hd agressdo ao pacto federativo
(cldusula pétrea: art. 60, §4, I, da CI), tendo em vista que o que se busca
nio é suprimir competéncias tributdrias para agredir a autonomia’ dos
Estados membros (arts. 18 e 25 da CI).

temporal (coordenadas espago e tempo), determinar o sujeito passivo e fixar os aspectos quantitativos
do mandamento (base de célculo e aliquota).” LACOMBE, Américo Lourengo Masset. Comentario ao
Coédigo Tributario Nacional. Marcelo Magalhies Peixoto e Rodrigo Santos Messet Lacombe, (coord.)

Sdo Paulo: MP Editora, 2005. p. 62.

8  Tais distor¢des do atual sistema levaram, inclusive, a criagdo da Lei Complementar n® 87/96 (Lei Kandir,
que regulamentou art. 155, §2°, XII, na redagio atual da CF), logo, j4 existe uma legisla¢io atual que
buscar harmonizar os diversos ICMS estaduais, além de que, também hd érgaos supraestaduais que tem
atribuigdes, inclusive, para fixar algumas aliquotas e dispor sobre isengdes e beneficios referentes ao
ICMS, trata-se do CONFAZ (art. 155, §2°, XII, “g” e §4°, IV, na redagio atual da CF).

9  “Por autonomia entende-se a capacidade de que ¢ dotado cada Estado federado para estabelecer regras
bésicas de organizagdo politica, dentro, naturalmente, de principios emanados da Constituigao Federal
e de leis nacionais.” CARVALHO, op. cit., p. 111. Bastantes ltcidas as palavras de COELHO, ao tratar
da autonomia e a relagiio dela com a obtengiio de receitas: “A caracteristica fundamental do federalismo
¢é a autonomia ¢ a autonomia do Estado-Membro, que pode ser mais ou menos ampla, dependendo do
pafs de que esteja a cuidar. No dmbito tributério, a sustentar a autonomia politica e administrativa do
estado-membro e do Municipio — que no Brasil, como vimos, tem dignidade constitucional — impdem-
se a preservagdo da autonomia financeira dos entes locais, sem a qual aqueloutras nio existirdo. Esta
autonomia resguarda-se mediante a preservagdo da competéncia tributdria das pessoas politicas que
convivem na Federagdo e, também, pela eqiiidosa discriminagdo constitucional das fontes de receita
tributéria, daf advindo a importancia do tema referente a reparti¢ido das competéncias no estado federal,
assunto inexistente, ou pouco relevante, nos Estados unitarios [1.]]. Sendo a federagdo um pacto de igualdade
entre as pessoas politicas, e sendo a autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tém-se
qualquer agressdo, ainda que velada, a estes dogmas, constitui inconstitucionalidade. Entre nés a federagio
¢é pétrea e indissoltavel, a ndo ser pela for¢a bruta de uma revolugdo cessionista ou de outro Estado, vencedor

de uma guerra inimaginavel.” COELHO. op.cit. p. 62-63.
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A intengdo da reforma é tdo-somente racionalizar a tributagio,
sobretudo em relagio ao ICMS (art. 155, II, da CF), o qual, apesar de ser
um tributo cuja atribui¢io legislativa para institui-lo (poder de tributar)
toi conferida aos Estados (e ao DI: art. 147 da CI'), em verdade, o mesmo
possul caracteristicas de tributo “federal”, ja que o seu fato gerador é
a circulagio de mercadoria de bens (e de determinados servigos) dentro
do territério nacional, ndo havendo razdo para existéncia de diferentes
regimes de tributagio, em cada ente regional da nossa Republica.

Tal desiderato é manifestado, inclusive, pela exposigido de motivos
n° 16 que acompanhava o anteprojeto desta PEC, enviada ao Chefe do
Poder Executivo federal, em 26 de fevereiro de 2008, pelo Ministro do
Estado da Fazenda:

No tocante ao imposto de competéncia estadual sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (ICMS),
tem-se, atualmente, um quadro de grande complexidade dalegislagio.
Cada um dos Estados mantém a sua prdpria regulamentagio,
formando um complexo de 27 (vinte e sete) diferentes legislagoes a
serem observadas pelos contribuintes. Agrava esse cendrio a grande
diversidade de aliquotas e de beneficios fiscais, o que caracteriza o
quadro denominado de “guerra fiscal”.

Para solucionar essa situagio, a proposta prevé a inclusio do art. 155-A
na Constituigo, estabelecendo um novo ICMS em substitui¢do ao atual,
que é regido pelo art. 155, I1, da Constituigdo, o qual resta revogado.

A principal alteragdo no modelo é que o novo ICMS contempla uma
competéncia conjunta para o imposto, sendo mitigada a competéncia
individual de cada Estado para normatizagdo do tributo. Assim,
esse imposto passa a ser instituido por uma lei complementar,
conformando uma lei Gnica nacional, e ndo mais por 27 leis das
unidades federadas."'

10 “O ICM [antecessor do ICMST, por ser na genealogia dos IVAs, um imposto nacional que difunde os seus
efeitos pelo territério inteiro do pais, em razio principalmente, do seu cardter ndo-cumulativo, viu-se — o
imposto deveria ser da Unido — na contingéncia de ser retalhado em termos de competéncia impositiva
entre os diversos Estados-Membros da Federagdo, o que antecipou sérias dificuldades no manejo do

gravame que deveria ter “perfil nacional” uniforme.” COELHO, Sacha Calmon Navarro. op.cit., p. 330.

11 http://www.planalto.gov.br/ccivil 08/Projetos/EXPMOTIV/MFE/2008/16.htm, acesso em: 8 mar. 2008.
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2.2 O NOVO ICMS FEDERAL (ART. 155-A, DA PEC N° 233/08)

2.2.1 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA COMPETENCIA
TRIBUTARIA PARA INSTITUIR O ICMS FEDERAL

A PEC n° 233/08 acresce, a nossa Carta Magna, o art. 155-A,
artigo Unico de uma nova Secdo intitulada “o imposto de competéncia
dos Estados e do Distrito Federal”.

Por meio desta proposta, atribui-se aos Estados e ao DE
conjuntamente, a receita do produto da arrecadagio do imposto incidente
sobre “operagdes relativas a circulagio de mercadorias e sobre a prestacgdo
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior.”

Tal tributo também incidird sobre “as importagdes de bem,
mercadoria ou servigo, por pessoa fisica ou juridica, ainda que néo seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a finalidade” e “o
valor total da operagdo ou prestagdo, quando as mercadorias forem
fornecidas ou os servigos forem prestados de forma conexa, adicionada
ou conjunta, com servicos ndo compreendidos na competéncia tributaria
dos Municipios™. (art. 155-A, §1°, 111, “a’ e “b”).

Cria-se uma nova competéncia tributaria para a Unido, a qual
devera ser exercida por meio de lei complementar', utilizando-se o fato
gerador do antigo ICMS (art. 155, I1, da CF), atribuindo-se aos Estados
e ao DF o produto da arrecadagio deste tributo.

Em outras palavras, pode-se afirmar que a alteragdo da
competéncia tributdria proposta pela PEC n°® 2383/2008 acarreta,
implicitamente, no fato de que os Estados e o DI receberio delegacio,
pela prépria Constitui¢do Federal, para fiscalizar e arrecadar este novo
ICMS federal. Ao se utilizar a expressdo “implicitamente” o que
se pretende dizer é que, nesta PEC nio hé a previsdo expressa desta
delegagido (como ocorre, por exemplo, com o ITR, em relagdo aos

12 Para mais detalhes acerca da natureza da lei complementar v. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Do Processo Legislativo. 5. ed. ver., ampl. e atual, Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 245-249.

13 “As hipéteses ressalvadas no art. 7° do codigo nio sdo, propriamente, excegdes a indelegabilidade, dado que nao
comportam o exercicio de nenhuma atividade inovadora dos pressupostos legais definidores do tributo, mas
apenas de fungdes de fiscalizar ou arrecadar os tributos, ou executar normas ou atos sobre matéria tributdria,

sem nenhum poder para modificar o alcance ou a expressao dos tributos.” AMARO. op.cit, p. 100.
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Municipios, por exemplo, no art. 153, §5°, 111, da CF), mas dela pode
se inferir, j4 que nio se pretende que os Estados e o DI desmontem
suas estruturas fiscalizadoras (do ICMS) e também pelo fato de que em
indmeras passagens se vislumbra a possibilidade desta dupla atuagdo
por estes entes da federagio. Note-se que haverd inclusive um perfodo
de transi¢do (art. 3° e art. 12, II, da PEC n°® 233/2008).

Quando se fala que a o art.155-A atribui aos Estados tdo-somente
a receita do produto da arrecadagio, diz-se isto porque a competéncia
legislativa plena para a institui¢do do tributo (art. 6° do CTN) foi
conferida a Unido, que devera exercé-la por meio de lei complementar.

A iniciativa legislativa' para deflagrar o processo legislativo
da lei complementar' que dispora sobre o novo ICMS é atribuida,
exclusivamente, na forma do art. 61, §3°, (contido na PEC n° 233/2008),
aos seguintes 6rgaos:

I - a um ter¢o dos membros do Senado Federal, desde que haja
representantes de todas as Regides do pafs;

IT - a um tergo dos Governadores de Estado e Distrito Federal ou
das Assembléias Legislativas, manifestando-se, cada uma delas, pela
maioria relativa de seus membros, desde que estejam representadas,
em ambos os casos, todas as Regides do Pafs;

III - ao Presidente da Reptblica.

As explicagdes para esta restrigio em relagdo & competéncia para
iniciativalegislativaédadapelaexposi¢do de motivosn® 16, que acompanhava

14 “Iniciativa de lei é a faculdade que se atribui a alguém ou a algum 6rgio para apresentar projetos
de lei ao Legislativo, podendo ser parlamentar ou extra-parlamentar e concorrente ou exclusiva.”
MOARES. op.cit., p. 528.

15 “Em principio todas as leis integrativas da constituigdo sdo complementares, por que se destinam a
complementar principios fundamentais nela enunciados. Mesmo aquelas que completam a eficédcia
de normas auto-aplicdveis, contendo-as, podem compreender-se entre as leis complementares, em
sentido amplo. Porém, a referéncia a elas feita na constitui¢io diz respeito aquelas expressamente nela
previstas, sujeitas a quorum especial de votagdo e hierarquicamente superiores as demais leis. Tais leis
destinam-se a atuar apenas as normas constitucionais que as prevéem expressamente, ou melhor, as leis
complementares sdo apenas aquelas requeridas expressamente pela Constituigdo.” SOUZA, Hamilton
Dias. Lei complementar em matéria tributaria. Curso de Direito Tributério. Ives Gandra da Silva

Martins (coord.). Sdo Paulo: Saraiva, Centro de Estudos de Extensdo Universitédria, 1982. p. 29.
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o anteprojeto desta PEC, enviada ao Chefe do Poder Executivo tederal, em
26 de fevereiro de 2008, pelo Ministro do Estado da Fazenda:

Dada a peculiaridade dessa lei complementar, que vai além da
norma geral, fazendo as vezes de lei instituidora do imposto para
cada Estado e o Distrito Federal, sdo propostas, no § 3°do art. 61
da Constitui¢do, regras especiais para a iniciativa dessa norma,
que ficard a cargo do Presidente da Reptblica ou de um tergo dos
Senadores, dos Governadores ou das Assembléias Legislativas,
sendo que nessas hip6teses deverdo estar representadas todas as
Regioes do Pafs. Tal configuragdo tem o objetivo de prover maior
estabilidade a legislagdo do imposto, que, com isso, estara sujeita a
um menor volume de propostas de alteragdo.'’

Isto posto, necessdrio agora vislumbrar pontos especificos do
novo ICMS, os quais, para fins didaticos, sdo expostos em tdpicos, a fim

de melhor compreensio das propostas de inovagio constitucional:

2.2.1.1 LEl COMPLEMENTAR FEDERAL DESCREVERA OS ELEMENTOS
NUCLEARES DESTE TRIBUTO

O §6° do art. 155-A, da PEC n°® 233/08, prescreve que competird
a lel complementar nacional definir os seguintes aspectos nucleares
deste novo tributo:
I - definir fatos geradores e contribuintes;

II - definir a base de célculo, de modo que o préprio imposto a integre;

IIT - fixar, inclusive para efeito de sua cobran¢a e definigdo do
estabelecimento responsavel, o local das operag¢des e prestagoes;

IV - disciplinar o regime de compensagio do imposto;
V - assegurar o aproveitamento do crédito do imposto;

VI - dispor sobre substituigdo tributaria;

16 Disponivel em: <http://www.pl
em: 8 mar. 2008.

analto.gov.br/ccivil 08/Projetos/EXPMOTIV/MF/2008/16.htm>. Acesso
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VII -dispor sobre regimes especiais ou simplificados de tributagao,
inclusive para atendimento ao disposto no art. 146, I1I, “d”;

VIII - disciplinar o processo administrativo fiscal;

IX - dispor sobre as competéncias e o funcionamento do érgio de
que trata o §7°, definindo o regime de aprovagio das matérias;

X - dispor sobre as sangdes aplicaveis aos Estados e ao Distrito Federal e
seus agentes, por descumprimento das normas que disciplinam o exercicio
da competéncia do imposto, especialmente do disposto nos §§ 3°a 5%

XI - dispor sobre o processo administrativo de apuragio do
descumprimento das normas que disciplinam o exercicio da
competéncia do imposto pelos Estados e Distrito Federal e seus
agentes, bem como definir érgio que devera processar e efetuar o

julgamento administrativo.

Os elementos nucleares da norma tributéria (art. 97 do CTN)
deverdo vir contidos, pela PEC, na lei complementar nacional, que
criard um ICMS Unico a viger em toda a Federagio.

A hipétese de incidéncia, a defini¢gdo da base de célculo, os
elementos referentes a qualificagio do contribuinte, bem como
as hipoOteses para extingdo do crédito tributdrio e a padronizagio
do procedimento administrativo tributario, serdo todos objeto de
disposigdo desta lei. Procura-se conferir um tratamento uniforme, para
uma matéria que esta fragmentada entre os Estados da Iederagio.

2.2.1.2 REGULAMENTAQAO DA LEI COMPLEMENTAR QUE CRIA O ICMS

As atribuig¢oes para promover a regulamentagdo deste tributo
(art. 99 do CTN), sem poderes de inovagdo, serdo conferidas a
6rgdo colegiado composto por agentes publicos dos Estados e
Distrito Federal, presidido por representante da Unido (sem direito
a voto), que terdo atribui¢cdes para dispor sobre: parcelamento;
hipéteses de anistia, remissdo, moratéria e transacdo; fixar prazos
para recolhimento do tributo; bem como critérios e procedimentos
fiscalizatérios que ultrapassem o territério de cada Estado da
tederagdo (art. 155-A, §7°).

Na verdade, trata-se do Confaz, que passard a ter poderes para
promover a regulamentagdo do ICMS federal.
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O regulamento do novo Confaz, bem como suas atribui¢des
e procedimentos de deliberagdo, deverdo vir previstos na lei
complementar que criar o ICMS, na forma do art. 155-A, §6°, [X.

2.2.1.3 AGRESSOES A COMPETENCIA TRIBUTARIA: SANCOES

O §8° do art. 155-A da PEC n° 233/08, cria, também san¢des
por eventual agressdo as competéncias tributdrias inseridas no texto
constitucional, permitido-se que, se agredidas tais disposi¢des, seja
possivel a aplica¢do de penalidades, na forma da lei complementar, tanto
ao ente politico violador (Estados e DI), com sujei¢do deste a multas,
reten¢do dos recursos oriundos das transferéncias constitucionais e
seqliestro dereceitas; quanto ao agente publico que a perpetrou, que poderd
se sujeitar as seguintes sang¢des: multas, suspensdo dos direitos politicos,
perda da fung¢io publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao
erdrio (o que nos poderia levar a crer que se pretende que tal pratica seja
compreendida como um ato de improbidade administrativa).

A Unido poderd reter as transferéncias constitucionais aos
Estados, ou ao DF, nas hipéteses de agressdo as competéncias tributdrias
estabelecidas em relag¢do ao novo ICMS (art. 155-A, §8°, I ¢/c art. art.
160, §2°, com a redag¢do conferida pela PEC n® 233/2008).

A lei complementar que instituir o novo ICMS também devera
dispor sobre as sangdes aplicaveis aos Estados e ao Distrito Federal e
seus agentes, por descumprimento das normas que disciplinam
o exercicio da competéncia deste tributo (art. 155-A, §6°, X)
e também estabelecerd o processo administrativo de apuragio
do descumprimento das normas que disciplinam o exercicio da
competéncia do imposto pelos Estados e Distrito Federal e seus
agentes, bem como definir 6rgdo que devera processar e efetuar o
julgamento administrativo (art. 155-A, §6°, XI)

2.2.1.4 ALIQUOTAS

As aliquotas'” deste tributo federal serdo fixadas pelo Senado
Federal, por meio de Resolugio (art. 155-A, §2°, I, da PEC n° 233/08),
o qual também terd atribuigido para, por meio da mesma espécie
legislativa, definir “a aliquota padrdo aplicavel a todas as hipéteses

17 “Sobre a base de calculo aplica-se a aliquota, para determinar o montante do tributo devido. A aliquota,
geralmente, é representada por um percentual, cuja aplicagdo sobre a base de calculo revela o quantum
debeatur” AMARO. op.cit., p. 265.
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nio sujeitas a outra aliquota”, bem como o “enquadramento de

mercadorias e servigos nas aliquotas diferentes da aliquota padrao”
(art. 155-A, §2°, 11, da PEC n® 233/08).

A lei complementar nacional, que instituir o novo ICMS,
definird sobre quais mercadorias (e servigos) os Estados (e o DF)
poderio, por meio de lei prépria, alterar as aliquotas do ICMS federal
incidente sobre aqueles bens (e servicos), indicando também os limites
e as condigdes para o exercicio desta competéncia (art. 155-A, §2°, 'V,
da PEC n° 233/2008). Nestas hip6teses o Senado Federal ndo podera
fixar tais aliquotas por meio de Resolugio.

2.2.1.5 LIMITAGOES AO PODER DE TRIBUTAR

As aliquotas poderdo ser reduzidas ou restabelecidas por atos do
6rgio colegiado, o que por si s6 constitul uma exceg¢io a legalidade (art.
150, I, CF), como previsto no art. 155-A, §7°, da PEC n°® 233/2008.

Sera possivel a criagdo de isengdes, por meio de convénios
interestaduais, na forma do §4°, I, do art. 155-A ¢/c art 150, §6°, da CF.
Todas as demais isengdes deverdo estar prevista na lei complementar
que cria tal tributo.

Ademais ¢é importante frisar as importantes imunidades
tributdrias' que excluem a incidéncia deste tributo, elencadas no §1°,
IV, do art. 155-A, da CF:

a) as exportagdes de mercadorias ou servigos, garantida a manutengdo
e o aproveitamento do imposto cobrado nas operagdes e prestagdes

anteriores;

b) o ouro, nas hipdteses definidas no art. 153, § 50;

18 “Na perspectiva da espécie normativa que as exteriorizam, as imunidades possuem a dimensdo normativa
de regra, na medida em que descrevem o comportamento a ser adotado pelo Poder Legislativo, delimitando
o contetido das normas que este nio poderd editar. Na perspectiva da sua dimensdo enquanto limita¢des ao
poder de tributar, as regas de imunidade qualificam-se do seguinte modo: quanto ao nivel em que se situam,
caracterizam-se como limitagdes de primeiro grau, porquanto se encontram no 4mbito das normas que serfo objeto
de aplicagdo; quanto ao objeto, qualificam-se como limitagdes negativas, na medida em que profbem a tributagao
de determinados fatos; quanto a forma, revelam-se como limitagoes expressas e materiais, na medida em que, sobre
serem expressamente previstas na Constituigao Federal (art. 150, VI, especialmente), predeterminam o contetido
do exercicio de competéncia pelos entes federados.” AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario: de

acordo com a emenda constitucional n° 42, de 19.12.08. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 210.
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c) as prestagdes de servico de comunicagio nas modalidades de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepg¢do livre e gratuita.

Nio se aplica, ao novo ICMS federal, o principio da anterioridade
(art. 150, IIL, “b”, da CF), nem a “noventena” (prevista no art. 150, I1I, “c”, da
CF), até o prazo de dois anos a contar da sua exigéncia, por forca do disposto
no art. 4°, da PEC n°® 283/08. Se norma tributéria, no prazo de dois anos,
vier a aumentar o referido tributo, ela s6 produzira efeitos 30 dias ap6s a sua

publicagio, nos termos do paragrafo tnico, do art. 4°, da PEC n° 233/08.
2.2.1.6 NAO-CUMULATIVIDADE E SELETIVIDADE

O novo ICMS federal serd nao-cumulativo' (na forma da lei
complementar) e, nas operagdes em que estejam sujeitas a “aliquota zero,
isen¢do, ndo-incidéncia e imunidade”, ndo havera surgimento de crédito
para compensagdo com o montante devido nas operagdes ou prestagdes

19 “O conceito da ndo-cumulatividade melhor se expressa na voz abalizada do Procurador de Estado/RJ, Jodo
Guilherme Sauer ©: “Consiste ele na compensagdo do valor do ICMS incidente em cada operagio com o
do incidente nas operagdes anteriores, independentemente de ser o sujeito ativo da obrigagdo tributaria
exsurgente de cada uma dessas incidéncias o mesmo Estado ou outros. Portanto, a nao-cumulatividade
© do ICMS pressupde a existéncia de mais de uma fase do ciclo alcangavel pelo imposto, ou, em outras

palavras, de mais de uma operagdo tributdvel no processo de circulagio. Devem acontecer operagdes

sua operacionalizagio mediante o método contdbil de compensagdo de débitos e créditos, previsto no artigo
155, § 2° inciso I, da CF/88. Por meio dessa técnica, o contribuinte procede a escrituragdo contabil no
livro fiscal de registro de apuragdo de ICMS dos débitos e créditos do imposto. Vale dizer, como regra
geral, a cada “entrada” de mercadoria em seu estabelecimento (operagdo anterior) gera um crédito contabil
e a cada “safida” de mercadoria de seu estabelecimento gera um débito contdbil (operagdo posterior),
excepcionando-se os casos de iseng¢do e ndo-incidéncia previstos no inciso II, § 2° do artigo 155 da
CF/88. Ao final de cada perfodo de apuragéo, confrontam-se os débitos com os créditos, por meio de uma
operagio matemdtica dentro da contabilidade da empresa. Apds essa operagido o tributo sera apurado na
conta-corrente do ICMS, conta de resultado.™ O imposto ¢ apurado pelo valor incidente sobre as vendas
(safdas), deduzido do imposto sobre as compras (entradas). Se houver mais débitos (saidas ou vendas) do
que créditos (entradas ou compras), implicard na existéncia de saldo devedor. Esse é o valor efetivamente
a ser pago pelo contribuinte. Ja se houver mais créditos (entradas ou compras) do que débitos (saidas ou
vendas), implicard na existéncia de saldo credor, indicando créditos acumulados, direito do contribuinte,
que poderio ser levados para o préximo perfodo de apuragio. Nesse caso, ndo havera imposto a pagar pelo
contribuinte. Essa compensagio pode ser feita por dois métodos. O primeiro é o base on base (base sobre
base). Nesse sistema compensam-se as bases de calculo, isto ¢, da base de célculo do imposto devido na fase
posterior subtrai-se o que foi base de cdlculo na fase anterior. O segundo método ¢ o tax on tax (imposto
sobre imposto). Aqui compensa-se o valor do imposto. O imposto da fase seguinte ¢ confrontado com o
imposto da fase anterior e apurado se ha saldo a pagar ou saldo a recuperar. Este é o sistema brasileiro.”
ESTRELLA, André Luiz Carvalho. O crédito financeiro do ICMS: art. 20, § 1°, da Lei Complementar n°
87/96. Bens de uso, consumo e ativo permanente e o seu regime no IVA do Mercado Comum Europeu.
Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 64, abr. 2008. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.

asp?id=8980>. Acesso em: 13 mar. 2008.
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seguintes (salvo se a lel complementar dispuser em contrdrio) (art. 155-A,
§1° I e II). Em outras palavras, o legislador constitucional tenta evitar
tuturos litigios decorrentes da natureza nao-cumulativa deste tributo.

O novo ICMS podera ser seletivo, isto é suas aliquotas (fixadas
por Resolugdo do Senado Federal, na forma do art. 115-A, §2° I, da
PEC n° 233/2008) poderio variar em face da quantidade e do tipo de
consumo (art. 155-A, §2°, IV).

2.2.1.7 PRODUTO DA ARRECADAGAO DO NOVO ICMS E A CAMARA
DE COMPENSACAO

Nos termos do art. 155-A, §1°, 111, “a”, ¢/c art. 155-A, §3°, 1
contido na PEC n°® 233/2008, o produto da arrecadagio do imposto,
nas operagdes interestaduais, competird ao Estado de destino da
mercadoria, salvo em relagdo a parcela equivalente a 2% sobre a base
de célculo do imposto, que serd atribuida ao Estado de origem (art.
155, §3° 11, da CF). Nas operagdes em que o valor do tributo seja
irrisério, a totalidade deste pertencerd ao Estado de origem (art.
155, §3° 11, “a”).

Observe-se que nas operagdes com petréleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e
energia elétrica, o imposto pertencera integralmente ao Estado de
destino (art. 155, §3°, 11, “b”).

Pelo texto da PEC n° 233/2008, fica criada também uma
camara de compensacio (entre os estados federados) com a finalidade
de obrigar o Estado de origem a transferir, ao Estado de destino,
o montante global do imposto. A esta cAmara de compensagio,
também podera ser atribuida parcela do produto da arrecadagio
deste imposto com a Unica finalidade de liquidar as obrigacoes do

estado relativas a operagdes e prestagdes interestaduais (art. 155-A,
§8°, III, da PEC n° 233/2008).

2.2.1.8 FIM DO ICMS ESTADUAL

O antigo ICMS vigorara até o 7° ano subseqiiente a promulgagio
desta PEC.No curso deste prazo havera uma uniformizacdo das aliquotas
dos ICMS estaduais, com a padronizagio também de normas referentes
a constitui¢do de créditos fiscais, bem como lei complementar podera
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dispor, nas operagdes interestaduais, sobre a destinagido do produto da
arrecadagdo do tributo. (art. 3°, da PEC n°® 233/2008)

3 O IVA FEDERAL: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA COMPETENCIA
TRIBUTARIA

A PEC n° 233/2008 acrescentou, ao rol de competéncias
tributdrias privativas® da Unido, o poder para que este ente da Federagdo
institua imposto sobre “operagdes com bens e prestagdes de servigos,
ainda que as operagdes e prestagdes se iniciem no exterior” (art. 153,
VIII, da PEC n® 233/08).

O proéprio legislador constitucional reformador nos apresenta
indicativo para compreensdo do que seria prestagio de servigos:
“considera-se prestacgdo de servigo toda e qualquer operagio que ndo
constitua circulagdo ou transmissdo de bens”, ou seja, poderd ser
prestacdo de servigos tudo aquilo ndo constituir circulagio de bens, ou
que nio esteja sob a incidéncia do novo ICMS federal (art. 155-A, a ser
acrescentado pela PEC n® 233/2008).

Tal tributo também incidird sobre as importacdes (art. 153, §6°,
I11, previsto na PEC n°® 233/08) e integrara sua prépria base de célculo
(art. 153, §6°, 'V, previsto na PEC n°® 233/08).

E interessante assinalar que tal tributo nio se sujeita ao principio
da anterioridade, por for¢a da nova redagdo conferida pela PEC n°
233/2008, ao §1°, do art. 150, da CF, mas tdo somente a noventena (art.
150, III, “c”, da CF).

Tal imposto nio deverd incidir (ou seja, trata-se de uma
hipétese de imunidade) sobre a exportagdo de operagdes com
bens ou prestagdes de servigos, sendo garantida “a manutengio e
o aproveitamento do imposto cobrado nas operagdes e prestagdes
anteriores” (art. 153, §6°, IV)

OIVAfederal serando-cumulativo (naformadalei)e, nasoperagoes
em que estejam sujeitas a “aliquota zero, isen¢do, ndo-incidéncia e

20 “A reserva constitucional material é estabelecida indiretamente nos casos em que a Constituigdo,
implementando a sua divisdo de competéncias no Estado Federal, ao atribuir poder para uma entidade
politica tributar um fato, implicitamente atribui poder para outra entidade politica tributar fato diverso.”
AVILA. op.cit,, p. 202.
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imunidade”, ndo havera surgimento de crédito para compensagio com
o montante devido nas operagdes ou prestacdes seguintes (salvo se
lei dispuser em contrério) (art. 153, §6° I e II, contidos na PEC n°
233/2008). Em outras palavras, o legislador constitucional tenta evitar
futuros litigios decorrentes da natureza nio-cumulativa deste tributo.

Tal tributo terd por finalidade substituir a Cofins (art. 195, I, “b”, da
CF), a CIDE (art. 177, §4°, da CF), o saldrio-educagio (art. 212, §5°, da CI")
e a contribui¢io para o PIS (art. 239, da CF), cujos respectivos dispositivos
foram alterados, por for¢a do disposto nos art. 8° e art. 13, bem como da
nova redagio dada ao “caput” do art. 239, da PEC n°® 233/2008.

Esta inten¢io é manifestada, inclusive, na exposigdo de motivos
n° 16 que acompanhara o anteprojeto desta PEC, enviada ao Chete do
Poder Executivo federal, em 26 de fevereiro de 2008, pelo Ministro do
Estado da Fazenda:

No caso da Unido, propde-se uma grande simplificagdo, através da
consolidagio de tributos com incidéncias semelhantes. Neste sentido,
propde-se a unificagdo de um conjunto de tributos indiretos incidentes
no processo de produgio e comercializagdo de bens e servigos, a saber:
a contribui¢do para o financiamento da seguridade social (Cofins),
a contribuigdo para o Programa de Integragdo Social (PIS) e a
contribuigo de intervengio no dominio econémico relativa as atividades
de importagido ou comercializagio de petréleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e dlcool combustivel (Cide-Combustivel).

Tal unificagdo seria realizada através da criagio de um imposto sobre
operagdes com bens e prestagdes de servigos — que, nas discussdes
sobre a reforma tributdria vem sendo denominado de imposto sobre
o valor adicionado federal (IVA-F) —, consubstanciada na inclusdo
do inciso VIII e dos pardgrafos 6° e 7° no art. 153 da Constituigéo,
bem como pela revogagio dos dispositivos constitucionais que
instituem a Cofins (art. 195, I, “b” e IV, e § 12 deste artigo), a
CIDE-Combustiveis (art. 177, § 4°) e a contribuigdo para o PIS
(modificagdes no art. 239).

Além da simplificagio resultante da redugdo do nimero de tributos,
esta unificagdo tem como objetivo reduzir a incidéncia cumulativa
ainda existente no sistema de tributos indiretos do Pafs. Esta redugio
da cumulatividade resultaria da eliminagdo de um tributo que imp&e
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O

as cadeias produtivas um énus com caracteristicas semelhante ao
da incidéncia cumulativa, a Cide-Combustiveis, e da corre¢do de
distorg¢des existentes na estrutura da Cofins e da contribuigio para o
PIS, as quais, pelo regime atual, tém parte da incidéncia pelo regime
ndo-cumulativo e parte pelo regime cumulativo.

Vale destacar que, na regulamenta¢io do IVA-E sera possivel
desonerar completamente os investimentos, através da concessdo de
crédito integral e imediato para a aquisi¢do de bens destinados ao
ativo permanente. Também sera possivel assegurar a apropriagdo de
créditos fiscais, atualmente obstados, relativo a bens e servigos que
ndo sio diretamente incorporados ao produto final — usualmente
chamados de “bens de uso e consumo” —, eliminando assim mais
uma importante fonte de cumulatividade remanescente nos tributos

21

indiretos federais.

produto da arrecadagio do imposto sobre a renda (art. 153, I1I, da

CF), do imposto IPI (art. 153, IV, da CF) e do IVA (art. 153, VIII) serd repartido
nos seguintes termos (art. 159, com a redagio atribuida pela PEC n® 233/08):

a)

38,2% serd destinado ao financiamento da seguridade social;

b) 6,7% serd destinado ao financiamento do abono do PIS e

o seguro-desemprego (nova redacdo do art. 239, dada pela
PEC n° 233/08)

lei complementar estabelecera o percentual a ser utilizado
para: (c.1) “o pagamento de subsidios a precos ou transporte de
alcool combustivel, gds natural e seus derivados e derivados de
petroleo, o financiamento de projetos ambientais relacionados
com a industria do petréleo e do gés, e o financiamento

de programas de infra-estrutura de transportes”; (c.2) “o
financiamento da educagio basica”.

O percentual 21,5% do IVA-F integrard o somatério das rendas

«

para constitui¢do o Fundo de Participagdo dos Estados (art. 159, II, “a”,
com a redagiio dada pela PEC n° 233/08), enquanto que 22,5% deste
tributo integrard o Fundo de Participagdo do Municipio (art. 159, II,
“b”, com a redagdo dada pela PEC n°® 233/08).

21 Disponf

vel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Projetos/EXPMOTIV/MF/2008/16.htm>.

Acesso em: 08 mar. 2008.
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Parcela (1,8%) deste tributo também sera destinada para a
constitui¢do do Fundo de Equalizacdo (art. 159, II, “d”), previsto no art.
5° da PEC n°® 233/2008.

4 ALTERACOES NA REPARTIGAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

Anteriormente ao CTN/66 (Lei n® 5172/66) vigorava no Brasil
um Sistema Tributario tripartite que, em base essencialmente politica,
consistia na coexisténcia de trés sistemas tributarios autdnomos
(federal, estadual e municipal), cada qual com seus impostos privativos,
cujo produto da arrecadacdo pertencia em sua totalidade a pessoa
politica competente para institui-lo.

A Comissdo da Reforma Tributdria de 1965, ao elaborar o
anteprojeto de que resultou a Emenda Constitucional n® 18/65, teve
por escopo a criagdo de um Sistema Tributario uno e nacional, em que
se consideram conjugados os sistemas individuais de cada nivel de
governo, como partes integrantes de um todo.*

A quase unanimidade dos autores considera o tema Reparti¢do
das Receitas Tributarias como inserido no campo de Estudo do Direito
Tributario, entretanto, para Harada,

a reparti¢do das receitas tributarias nenhuma relagdo tem com
os contribuintes; interessa apenas as entidades politicas tributantes;
insere-se no campo da atividade financeira do estado, objeto de estudo
pelo Direito Financeiro.”

Neste mesmo sentido Coélho:

De observar que esta questdo da repartigdo de receitas fiscais ou,
noutro giro, das participagdes das pessoas politicas no produto da
arrecadagdo das outras, ndo tem, absolutamente nenhum nexo com
o Direito Tributario. Em verdade sdo relagdes intergovernamentais,
que de modo algum dizem respeito aos contribuintes. A inclusio da
se¢do ou, por outro lado, do assunto por ela versado, no Capitulo do
Sistema tributério, constitui evidente equivoco.**

22  CASSONE, Vittorio. Direito Tributario. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 200.
23  HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 7. ed. Sio Paulo: Atlas, 2000. p.67.

24 COELHO, Sacha Calmon Navarro. op.cit., p.367.
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Ja é tradi¢do nas Cartas Politicas brasileiras que, logo apés a
outorgadas competéncias tributarias aos entes dafederagio (competéncia
tributdrias privativas), haja a fixag¢do do mecanismo de reparti¢do das
receitas tributdrias, isto é, a defini¢do dos critérios de participagio de
um ente da federagio na arrecadagio dos tributos de outros entes.Nas
palavras de Harada:

Esse critério vias, antes de mais nada, assegurar recursos financeiros
suficientes e adequados as entidades regionais (estados-membros) e locais
(Municipios) para o desempenho de suas atribuigdes constitucionais.*®

Neste sentido:

[..] é uma das técnicas aptas a garantir a autonomia das ordens
politicas parciais na forma federativa de Estado, uma vez que nio
é possivel falar-se em autonomia politica se inexiste a autonomia
financeira.*

Outra técnica para assegurar a autonomia financeira dos entes
da Federacgio ¢é a distribui¢do das competéncias tributdrias. Pode-se
deduzir que ambas as técnicas sdo adotadas pela CF/8s.

A PEC n° 233/2008 altera significativamente os critérios de
reparti¢do de receitas tributdrias, a fim de, inclusive, evitar a guerra fiscal
(com a criagdo de fundo para implementar o desenvolvimento regional),
bem como perdas de arrecadagio dos Estados em face da Reforma
Tributaria proposta, sobretudo com o advento do novo ICMS.

4.1 IMPOSTOS RESIDUAIS DA UNAO

Nas palavras de Avila, a competéncia tributaria residual poderia
ser assim vislumbrada:

A Constituigio Brasileira prevé competéncia para a instituigdo de
determinados tributos que s6 poderio ser instituidos mediante a edigdo
de lei complementar: [...] impostos nio previstos na competéncia
ordindria da Unido Federal, a serem instituidos no exercicio da sua

25 HARADA. op.cit, p.67.

26 ALEXANDRINO; Marcelo e PAULO, Vicente. Direito tributario na Constitui¢ido e no STF. 7. ed.
Rio de Janeiro: Impetus, 2004. p. 234.
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competéncia residual (art. 154, I). Essa exigéncia de lei complementar
decorre do carater extraordindrio desses tributos.””

Na redacdo conferida ao art. 157 da CF o percentual de
20% do produto da arrecadagido dos impostos derivados do exercicio
da competéncia tributdria residual da Unido (art. 154, I, da CF) sdo
destinados aos Estados e ao DF.

Pela PEC n° 233/2008, o produto da arrecadagio destes
impostos, decorrentes do exercicio desta competéncia tributaria, deverdo
integrar os Fundos de Participagio dos Estados e dos Municipios, nos
termos da redagio dada ao art. 159, 11, da CE, por este Projeto.

4.2 FUNDO DE EQUALIZAQAO DE RECEITAS E FUNDO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O Fundo de Equalizagdo de Receitas (FER), a ser instituido
por meio de lei complementar, tem por objetivo compensar a eventual
redugio de arrecadagio dos Estados e do Distrito Federal em decorréncia
de alteragdes introduzidas por esta Emenda, em relagio ao advento do
novo ICMS (art. 155-A), na forma do art. 5° da PEC n® 233/08.

Para composi¢do deste fundo, naformado art. 159, I1, “d”(pela
PEC n° 233/08), sera destinado 1,8% do produto da arrecadag¢io do
montante global do imposto sobre a renda (art. 153, III), do IPI
(art. 153, IV), do IGF (art. 153, VII) e do IVA federal (art. 153,
VIII), bem como dos impostos residuais da competéncia tributédria
da Unido (art.154, I).

O Poder Executivo da Unido deverd enviar ao Congresso nacional,
em até 180 dias, da data da promulgagio da Emenda resultante da aprovagéo
da PEC n° 233/2008, o projeto de lei complementar com a finalidade de
instituir tal Fundo de Equalizago (art. 5°, §6°, da PEC n°® 233/08.

Até que esta lei complementar entre em vigor, “os recursos do
Fundo de Equaliza¢io de Receitas serdo distribuidos aos Estados e ao
Distrito Federal proporcionalmente ao valor das respectivas exportagoes
de produtos industrializados, sendo que a nenhuma unidade federada
podera ser destinada parcela superior a vinte por cento do total.” (art.
5°, §7°, da PEC n°® 233/2008).

27 AVILA. op.cit. p.138.
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Os Estados (e o DI) somente terdo direito a percepg¢io dos
recursos deste fundo se implementarem as medidas “concernentes
a emissdo eletrdonica de documentos fiscais, a escrituragio fiscal e
contabil, por via de sistema publico de escrituracio digital” (previstas no art.
37, XXII, da CF), nos prazos definidos na lei complementar que cria o Fundo
de Equalizagdo de Receitas (FER) (art. 5° §5°, da PEC n°® 233/2008).

Para enfrentamento das desigualdades regionais, a PEC n°
233/2008, pretende instituir um Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR, art. 161, IV), o qual terd os seus recursos oriundos de
percentual (4,8%) do total da arrecadagdo de tributos federais (art. 159,
I1, “¢”, acrescentado pela PEC n°® 233/2008).

Parte do montante arrecadado (5%) podera ser utilizado em
regides menos desenvolvidas do Sul e do Sudeste, sendo que, no minimo,
60% do montante do Fundo deverd ser utilizado para o financiamento de
atividades produtivas, havendo até a possibilidade de parte do montante
ser repassado para fundos estaduais de desenvolvimento (art. 161, IV,
com a redag¢io dada pela PEC n°® 233/2008)

4.3 NOVAS ATRIBUIGOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O art. 161 da Constitui¢do, por meio da PEC n°® 233/08, passara
a conferir novas atribui¢des ao Tribunal de Consta da Unifo, o qual tera a
missdo de estabelecer normas para a entrega dos recursos para o 'undo de
Participagdo dos Estados, para o Fundo de Participa¢do dos Municipios®
e para o Fundo de Equalizagdo de Receitas, bem como estabelecera a
normatizagdo para aplicagdo e distribui¢do de recursos para o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (art. 7° da PEC n°® 233/2008):

Art. 161. omissis

I - estabelecer os critérios de reparti¢do das receitas para fins do
disposto no art. 158, paragrafo tnico, [;

28 Pela PEC n° 233/2008, ha uma alteragio em relagdo a forma de distribuigao dos valores entregues aos
Municipios: o art. 158, IV, da Carta Magna estabelece que 25% do produto da arrecadagio do ICMS
pertence aos entes municipais. Deste montante de receitas pertencentes aos Municipios, pela redagao
dada pela PEC n°® 233/2008, eles fardo jus a trés quartos do valor creditado, na forma prevista em lei
complementar, ndo se observando mais o antigo critério que estabelecia a observéancia da proporgio
minima “do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de
servigos”, realizadas nos territérios destes entes municipais, nos termos da nova redagio conferida ao

inciso I, do paragrafo tnico, do art. 158, pela PEC n° 233/2008.
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I1 - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159,
II, “a”, “b” e “d”, especialmente sobre seus critérios de rateio, objetivando
promover o equilibrio sécioeconémico entre Estados e entre Municipios;

111 — omussis;

IV - estabelecer normas para a aplicagdo e distribuigdo dos recursos
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, os quais
observario a seguinte destinagdo:

a) no minimo sessenta por cento do total dos recursos para aplicagdo
em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

b) aplicagdo em programas voltados ao desenvolvimento econémico
e social das 4reas menos desenvolvidas do Pafs;

c) transferéncias a fundos de desenvolvimento dos Estados e
do Distrito Federal, para aplicagio em investimentos em infra-
estrutura e incentivos ao setor produtivo, além de outras finalidades
estabelecidas na lei complementar.

§ 10 O Tribunal de Contas da Unido efetuara o célculo das quotas
referentes aos fundos a que alude o inciso I1.

§ 20 Na aplicagio dos recursos de que trata o inciso IV do caput
deste artigo, sera observado tratamento diferenciado e favorecido ao
semi-drido da Regido Nordeste.

§ 80 No caso das Regides que contem com organismos regionais, a
que se refere o art. 43,

§ 10, I1, os recursos destinados nos termos do inciso IV, “a” e “b”, do
caput deste artigo serdo aplicados segundo as diretrizes estabelecidas
pelos respectivos organismos regionais.

§ 40 Os recursos recebidos pelos Estados e pelo Distrito Federal
nos termos do inciso IV, “c”, do caput ndo serdo considerados na
apuracio da base de célculo das vinculagdes constitucionais.
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5 OUTRAS ALTERACOES INTRODUZIDAS PELA PEC N° 233/2008
5.1 INTERVENCAO FEDERAL
Nas palavras de Slaibi Filho, a intervengao seria:

[..J a medida excepcional, decorrente da forma de Estado
Federal, através da qual o nivel federativo mais elevado assume
temporariamenteasfungdes executivas,legislativaseadministrativas,
total ou parcialmente, do ente federativo imediatamente inferior,
visando defender o sistema federativo através do eficiente
funcionamento dos 6rgdos ptblicos nos seus limites constitucionais
e legais de competéncia.

O objetivo da intervengdo é,assim, a assungio dos servigos do ente
federativo inferior, de forma excepcional e tempordria, de acordo
com as estritas hipéteses previstas na Constitui¢do.”*

A PEC n° 233 acrescenta nova alinea ao art. 34, V, ao estabelecer
que a Unido podera intervir nos Estados quando estes retiverem parcela
do novo ICMS (v.g art. 155-A, 111, contido na PEC n°® 233/2008) devida
a outro ente da Federagdo da mesma natureza.

Nesta hip6tese, para iniciar o procedimento interventivo, seria
necessaria a solicita¢io do Poder Executivo do Estado prejudicado pela
retengio ilicita dos repasses (art. 36, V, contido na PEC n° 233/2008).

5.2 MEDIDAS PROVISORIAS

As medidas provisérias, sdo espécies legislativas, previstas no
art. 59, V, da CF, assim analisadas por Moraes:

Apesar dos abusos efetivados com o decreto-lei, a pratica demonstrou
a necessidade de um ato normativo excepcional e célere, para
situagdes de relevdncia e urgéncia. Pretendendo regularizar esta
situagdo e buscando tornar possivel e eficaz a prestagdo legislativa
do Estado, o legislador constituinte de 1988 previu as chamadas
medidas provisdrias, espelhando-se no modelo italiano.

29  SLAIBI FILHO, Nagib. Direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 656-657.
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Desde antes da EC n° 82/2001 (com a introdugdo do §2°, ao
art. 62, da CI"), o Supremo Tribunal Federal ja admitia a possibilidade
de Medida proviséria dispor sobre tributos®, inexistindo, portanto,
qualquer, limite material ao exercicio da competéncia tributaria por
meio desta espécie legislativa, salvo nos casos de tributos que, para sua
criagdo (ou alteragdo), fosse exigida lei complementar.

Ressalte-se que o art. 62, §2° da CL, admite a institui¢do (ou
majoragdo) de imposto por meio de medida proviséria, estando a
eficcia destes tributos, no exercicio financeiro seguinte, condicionada a
conversio em lei (publicac¢do desta) da referida espécie legislativa (MP),
no mesmo exercicio financeiro de sua edi¢do.”!

Pela redagio proposta nesta Reforma Tributaria, ndo se aplica a
institui¢do ou a majoragio do IVA-I (art. 153, VIII, contido na PEC n°
233/2008), por meio de Medida Proviséria, a necessidade de sua prévia
conversio em lei, como requisito para a sua produgdo de efeitos (§2°,
art. 62, com a redagio apresentada pela PEC n°® 233/2008).

5.3 UTILIZAGAO DA RECEITA DO NOVO ICMS COMO GARANTIA

Desde o advento da EC n° 03/2003, admitiu-se a possibilidade
de vinculagio, pelos Estados, Municipios e DF, de suas receitas geradas
pelos seus impostos e dos seus repasses constitucionais (arts. 155 e 156,
earts. 157, 158 e 159, I, a e b, e II, da CF) para a prestacdo de garantia
ou contragarantia a Unifo e para pagamento de débitos para com esta
(art. 167, §4°, da CI).

30 STF — Pleno ADI-MC n°® 1667-9/DF , rel. Min Ilmar Galvio, Tribunal Pleno: “ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. NOVA REDAGCAO DADA AO PARAGRAFO 2° DO ART. 21 DA LEI
N° 8.692/93, PELA MEDIDA PROVISORIA N° 1.520/93. ALEGADA OFENSA AOS ARTS. 62; 150,
ILIII, BE § 6% E 236, § 2°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Contrariamente ao sustentado na inicial,
nio cabe ao Poder Judiciario aquilatar a presenca, ou nio, dos critérios de relevéncia e urgéncia exigidos
pela Constitui¢do para a edigéo de medida provisoéria (cf. ADIs 162, 526, 1.397 e 1.417). De outra parte, ji
se acha assentado no STF o entendimento de ser legitima a disciplina de matéria de natureza tributaria
por meio de medida proviséria, instrumento a que a Constitui¢io confere forga de lei (cf. ADIMC n°
1.417). Auséncia de plausibilidade na tese de inconstitucionalidade da norma sob enfoque. Medida
cautelar indeferida.” (grifo nosso), Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/portal/jurisprudencia/

listarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 13 mar. 2008.

31 Tal restrigio a produgio de efeitos ndo se aplica aos seguintes tributos: Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), Imposto sobre a Importagdo de produtos oriundos do exterior (II), Imposto sobre
a Exportagio (IE), Imposto sobre operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores

mobilidrios (IOF), e ao Imposto Extraordindrio de Guerra (IEG).
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Pela PEC n® 233/2008, atribui-se nova redagdo ao §4°, do art. 167
da CF, pela PEC n° 233/08, é permitido, também, aos Estados e ao DF, a
vinculagdo de receitas préprias geradas pelo novo ICMS como garantia ou
contragarantia a Unido, para pagamento de seus débitos para com esta.

5.4 CONTRIBUIGOES SOCIAIS
As contribuigdes sociais possuem natureza juridica de tributos:

As contribuigdes passaram a ser consideradas tributos por for¢a da
ECn°01/69, que estabeleceu, ao lado da competéncia da Unido para
instituir impostos, sua competéncia para instituir contribui¢des de
intervengio no dominio econémico, de interesse da previdéncia social
e do interesse de categorias profissionais, conforme se vé do art. 21,
§2° 1, da CF/67 com a redagdo da EC n°® 01/69, situado dentro do
Capitulo V — Do sistema Tributdrio Nacional. Com a EC n® 08/77,
porém, embora a previsdo da competéncia da Unido para instituir
contribuigdes tenhas permanecido dentro do capitulo atinente ao
Sistema Tributario Nacional, houve o acréscimo do inciso X ao
art. 43, que cuidava da competéncia legislativa da Unia, passando a
constar, separadamente, a competéncia legislativa para dispor sobre
tributos, arrecadagéo e distribuigdo de rendas (inciso I) e para dispor
sobre contribuigdes sociais (inciso X). Tal foi suficiente para quie o
STF entendesse que o Constituinte havia entendido nédo serem, as
contribuigdes, tributos. A Constituigdo de 1988, por fim, deu-lhes
tratamento dentro do Sistema Tributédrio Nacional e, escoimando
qualquer davida, estabeleceu que lhes seriam aplicadas limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, bem como as normas gerais em
matéria tributaria.”

Com a extingdo da Cofins e da CSLL (art. 18, I, “d”, da PEC n°
233/08), subsiste tdo-somente a competéncia tributdria para a Unido
instituir a contribui¢io social cobrada ao empregador, a empresa e
a entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre a folha
de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados,
a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem
vinculo empregaticio. (art. 195, I, da CI, com a nova redagio dada pela
PEC n° 233/2008)

32 FORTES, Simone Barbisan; PAULSEN, Leandro. Direito da Seguridade Social: prestagdes e custeio
da previdéncia, assisténcia e satde. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 346.
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Em verdade, a CSLL (instituida pela Lei n°® 7.689/89) serd
absorvida pelo Imposto de Renda (Pessoa Juridica), por for¢a do
acréscimo do III, ao §2°, do art. 153 da CF, bem como por alteracdo da
legislagdo infraconstitucional:

Outra importante simplificagio que estd sendo proposta é a
incorporagdo da contribuigio social sobre o lucro liquido (CSLL) ao
imposto de renda das pessoas juridicas (IRPJ), dois tributos que tém a
mesma base: o lucro das empresas. Para tanto propde-se a revogagio
da alinea “c” do inciso I do art. 195, da Constituigio, sendo que os
ajustes decorrentes da incorporagdo poderdo ser feitos através da
legislagdo infra-constitucional que rege o imposto de renda. Faz-se
necessario, no entanto, um ajuste nas normas constitucionais relativas
ao imposto de renda, de modo a permitir que possam ser cobrados
adicionais do IRPJ diferenciados por setor econémico, a exemplo do
que hoje ja é permitido para a CSLL. Tal ajuste é feito através da
inclusdo o inciso III no § 2° do art. 153 da Constitui¢io.”

Fica mantida a contribui¢do social paga pelo trabalhador
(art. 195, II, da CF), mas revoga-se o inciso IV, do art. 195 da CF
(art6. 13, I, “d”, da PEC n°® 233/08), que admitia a institui¢do de
contribuigdes sociais a serem cobradas do importador de bens ou
servicos do exterior (e equiparados), ja que o art. 153, §6°, III,
referente ao IVA federal, admite este evento como possibilidade para
definigdo da sua hipétese de incidéncia.

Nio houve alteragdo, em relagdo a competéncia tributaria,
para a institui¢do de contribuigdo social incidente sobre concursos de
prognéstico (art. 195, I1I, da CF).

Ressalte-se, por fim, que, pela altera¢do na redagdo conferida
ao §12, do art. 195, pela PEC n® 233/2008, nos termos fixados lei, a
agroinddstria, o produtor rural pessoa fisica ou juridica, o consércio
simplificado de produtores rurais, a cooperativa de produgdo rural e
a associagdo desportiva podem ficar sujeitos a contribui¢do sobre a
receita, o faturamento ou o resultado de seus negdcios, em substituigdo
a contribui¢do de que trata o inciso I, do “caput” do art. 195 (sobre
empregador ou empresa, com base nos rendimentos pagos a qualquer

33 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/ EXPMOTIV/MF/2008/16.htm>.
Acessso em: 08 mar. 2008.




André Emmanuel Batista Barreto Campello 55

titulo), hipétese na qual néo se aplica o disposto no art. 149, § 20, da CI°
(ndo-incidéncia das CIDEs e das contribui¢des sdcias sobre as receitas
decorrentes das exportagdes)

5.5 ALTERAGAO DA COMPETENCIA JURISDICIONAL DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA

Para Moraes, tal o6rgdo jurisdicional poderia ser assim
compreendido:

Assim como podemos afirmar que o STF é o guardido da Constituigio,
também podemos fazé-lo no sentido de ser o STJ o guardido do
ordenamento juridico federal.”*

As atribui¢des do Superior tribunal de Justica podem ser
classificadas em origindria e recursal. Nesta tltima, pode-se identificar
a competéncia recursal origindria e a especial, que agora nos interessa.

A competéncia jurisdicional para processar e julgar o recurso
especial é atribuida ao STJ. O recurso especial seria aquele que :teria
por escopo “garantir a efetividade e a uniformidade de interpretagdo do
direito objetivo em ambito nacional”, sendo admissivel daquela “decisdo
de que ja ndo caiba mais recurso ordindrio e que tenha contrariado ou

»” 35

negado vigéncia a tratado ou a lei federal.”.

Pela PEC n° 23838/2008, passard a competir, ao STJ, processar
e julgar o recurso especial das causas decididas, em tnica ou ultima
instancia, pelos Tribunais Regionais Federais (art. 107 da CF), Tribunais
de Justiga (art. 125 da CF) e Tribunais de Justi¢a do Distrito Federal
e Territérios (art. 92, VII, da CF) que almeje a revisdo da decisdo
que contrarie lei complementar que institua o novo ICMS ou a sua
regulamentagio, ou que lhe negue vigéncia ou lhes confira interpretagdo
divergente da que lhes tenha atribuido outro tribunal (alinea “d”, do
Inciso I1I, do art. 105, acrescentada pela PEC n°® 233/2005).

34  MORAES. op.cit., p. 475.
35 WAMBIER, Luiz Rodrigues, ALMEIDA; Flavio Renato Correia de; TALAMINI, Eduardo. Curso

avangado de processo civil, v. 1: Teoria geral do processo de conhecimento. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2005. p. 631-632.
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Eis as razoes apresentadas na exposi¢do de motivo n°® 16, pelo
Ministro da Fazenda, ao Presidente da Republica, para esta alteragio da
competéncia do Superior Tribunal de Justiga:

Mais uma vez, em fungdo da peculiaridade do modelo proposto, com
suas regras nacionais sendo aplicaveis diretamente pelos Estados
e julgadas nas respectivas justicas estaduais, prevé-se alteragio no
art. 105 da Constituigdo, conferindo-se ao Superior Tribunal de
Justi¢a a competéncia para o tratamento das divergéncias entre
os Tribunais estaduais na aplicagio da lei complementar e da
regulamentagio do novo ICMS.*

5.6 EXECUGCAO EX OFFICIO DAS CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS
NO AMBITO DA JUSTICA DO TRABALHO

A Justi¢a do Trabalho, ap6s o advento da EC n°® 20/98, passou
a deter competéncia jurisdicional para promover a execucdo de
contribui¢des socais decorrentes das sentengas que proferir, como
ensina Teixeira Filho:

Durante largo periodo, muito se discutiu, nos foros da doutrina e
da jurisprudéncia, sobre a competéncia da justi¢a do trabalho para
promover execugdes relativas a contribui¢des previdenciarias e ao
Imposto de Renda.

Encontrava-se no auge essa controvérsia quando adveio a emenda
constitucional n. 20, de 12 de dezembro de 1998 (DOU de 16 do
mesmo meés), que introduziu o §3° no art. 114 da Constitui¢do Federal,
com esta redagio: “Compete ainda a Justiga do Trabalho executar, de
oficio, as contribui¢des sociais previstas no art. 195, I, a e II, e seus
acréscimos legais, decorrentes das sentengas que proferir”.

A contar dai, a Justiga do trabalho ficou dotada de competéncia
para executar as contribui¢des devidas a Previdéncia Social. Essa
competéncia, todavia é reflexa ou derivada, uma vez que pressupde
a existéncia de sentenga ou acérdio condenatério proferido pela
Justi¢a do Trabalho. Assim, sem uma lide trabalhista preexistente,
nio se pode cogitar da competéncia desta Justiga Especializada para

36 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/MF/2008/16.htm>.
Acesso em: 10 mar. 2008.
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executar contribui¢des previdenciarias, ainda que estas possuam
origem em um contrato de trabalho.”

Tal competéncia foi mantida pela EC n® 45/2004, ao acrescentar
o inciso VIII, ao art. 114, da Constitui¢do Federal®®.

Pela PEC n® 233/2008, os 6rgdos da Justica do Trabalho
continuam a possuir competéncia para executar, de oficio, inclusive, as
contribui¢des sociais previstas no art. 195, I (a cargo do empregador,
incidente sobre a folha de saldrios e rendimentos pagos a qualquer titulo)
e II (a cargo dos trabalhadores, incidentes sobre a sua remuneragio),
bem como seus acréscimos legais, decorrentes das sentengas prolatadas
por estes 6rgdos jurisdicionais. (nova redagio ao inciso VIII, art. 114,
contido na PEC n° 233/2008).

5.7 MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE

A proépria lei (Lei Complementar n® 123/2006) fornece o conceito
de microempresa e empresa de pequeno porte:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-
se microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade
empresdria, a sociedade simples e o empresario a que se refere o
art. 966 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, devidamente
registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro
Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

I — no caso das microempresas, o empresario, a pessoa juridica, ou
a ela equiparada, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta igual
ou inferior a R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais);

IT — no caso das empresas de pequeno porte, o empresario, a pessoa
juridica, ou a ela equiparada, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta
superior a R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais) e igual ou inferior
a R$ 2.400.000,00 (dois milhdes e quatrocentos mil reais).

37 TEIXEIRA FILHO, Manoel Antdnio. Execu¢ido no Processo do Trabalho, 8. ed. Sdo Paulo: LT,
2004 p. 655.

38 DALLEGRAVE NETO, José Affonso. Primeiras Linhas sobre a Nova Competéncia da Justiga do
Trabalho fixada pela Reforma do Judiciario (EC n. 45/2004). Nova Competéncia da Justi¢a do Trabalho.
Grijalbo Fernandes Coutino e Marcos Neves Fava (coord.). Sdo Paulo: LTr, 2005. p. 216-218.
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Nos termos do art. 146, 111, “d”, da CIF (com a reda¢io dada pela
PEC n° 233/2008), as microempresas e empresas de pequeno porte
também terdo tratamento diferenciado e favorecido, nos termos de lel

complementar, inclusive em relagdo ao novo ICMS (art. 155-A) e ao
IVA-F (Art. 153, VIII).

6 CONCLUSAO

Como apresentado na introducdo, o presente artigo ndo busca
exaurir o tema, mas tdo-somente apontar ao leitor os principais pontos do
projeto de Reforma Tributaria previsto pela PEC n°® 233/208, o qual, na
sua esséncia, poderia ser resumido na idéia de alteragdo de competéncias
tributérias, a fim de melhor sistematizar a estrutura fiscal brasileira.

A Reforma Tributaria tem como cerne a alteragdo dacompeténcia
tributdria para a criacdo do ICMS e a institui¢do de poderes para que a
Unido possa criar o IVA Federal, o qual absorveria, sobretudo, a PIS,
a Cofins e a Cide.

A importancia desta reforma fica evidente quando se depara com
alguns ndmeros, apresentados por Alvarenga™:

a) noano de 2000, 0 ICMS representou mais de 20% da receita tributdria
do valor global arrecadado por todos os entes da federagio;

b) 70% da arrecadacdo tributdria de toda a federagio brasileira
derivava, em 2000, apenas dos seguintes tributos ICMS,
contribui¢des para a Previdéncia Social (lei n® 8212/91),
Imposto sobre a Renda, COFINS e FGTS;

¢) No grupo dos dez maiores tributos, é evidente a elevado
crescimento da incidéncia de tributos cumulativos no total da
receita tributdria da federagdo (COFINS: 10,9%; e PIS: 4,0%).

Tal situagdo foi, inclusive, reconhecida pelo préprio executivo
federal, o qual, na sua Cartilha da Reforma Tributaria®, na qual se

39 ALVARENGA, Cleuda Maria Alvarenga. Carga Tributaria Brasileira: anilise da evolugdo histérica.
p- 10 e 11, Disponivel em: <http://www.univap.br/biblioteca/hp/Mono%202001%20Rev/07.pdf>. Acesso

em: 14 mar. 2008.

40 Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2008/fevereiro/Cartilha-Reforma-

Tributaria.pdf>. Acesso em: 11 mar. 2008.
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vislumbra que os tributos, quando cumulativos (PIS/COFINS, CIDE,
ICMS e ISS), implicariam um impacto sobre a economia de modo a
transferir 1,9% do PIB para o poder publico.

Na verdade, o que ocorre é que o sistema tributario brasileiro
perdeu, a luz da teoria econémica, hd4 um bom tempo, a caracteristica
da neutralidade, ou seja, que tributagio estd introduzindo profundas
alterac®es nos mecanismos de funcionamento da economia de mercado
e interferindo substancialmente na alocagdo dos capitais existentes.

Isto se corrobora com algumas conclusdes extraidas da mesma
Cartilha da Reforma Tributdria, a seguir transcritas:

Além da cumulatividade, o custo dos investimentos é elevado devido
ao longo prazo de recuperagdo dos créditos dos impostos pagos sobre
os bens de capital. Uma empresa leva 48 meses para compensar o
ICMS pago na compra de uma médquina (ao ritmo de 1/48 por més)
e 24 meses para compensar o PIS/Cofins.

O custo efetivo deste diferimento depende da situagdo financeira da
empresa. Para uma empresa liquida corresponde ao que deixa de receber
por néo aplicar os recursos no mercado financeiro. Para uma empresa
endividada, corresponde aos juros pagos sobre o crédito que tem de
tomar para financiar o longo prazo de recuperagio do imposto.*'

Pelo exposto, fica evidente que o atual sistema tributdrio brasileiro
possul sérias distor¢des, detectadas pelo préprio Executivo federal, as
quais pretendem ser sanadas pela PEC n°® 233/2008 e que o debate a
ser travado no Congresso Nacional serd essencial para se delinear a
estrutura da reforma tributéria, ou mesmo se ela vir4 ser efetivada.

Seja como for, alguns dos principais problemas da tributagdo
na economia brasileira ja foram diagnosticados e a PEC n° 233/2008
busca efetivamente alterar o atual sistema tributario brasileiro a fim de
apresentar solucdes para eles.

Tributaria.pdf>. Acesso em: 11 mar. 2008.
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1 INTRODUGCAO

A identificagdo da natureza juridica de um instituto revela mais
intensamente sua importancia na defini¢do do regime juridico a ele
incidente e na observéncia de suas balizas dentro do sistema positivo
e de seus efeitos juridicos. Passando pela identificacdo da esséncia do
instituto e seus atributos, tal processo impde ao operador encontre
seu melhor amoldamento dentro do sistema juridico.

O decreto presidencial que declara area de interesse social
para fins de reforma agraria tem matriz na Constitui¢do Federal e
delineamento infraconstitucional satisfatério. A despeito de todo
esse arcabougo juridico evidenciar a natureza auténoma do decreto
presidencial (ato declaratério, simples e discriciondrio), hd uma
tendéncia dos operadores juridicos em se estabelecer liames entre este
ato presidencial e o procedimento realizado pelo Incra para obtengio
do laudo agronémico de fiscalizagio, como se o primeiro marcasse a
finalizagdo do procedimento fiscalizatério.

O presente trabalho objetiva exatamente evidenciar a
inexisténcia dessa correlagio e de qualquer condicionamento
entre os atos administrativos aqui tratados, o que se fard mediante
a demonstragdo da exata natureza do decreto presidencial que
declara drea de interesse social para fins de reforma agréria.
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2 DOS VARIOS ATOS ADMINISTRATIVOS RELACIONADOS A
DESAPROPRIAGAO

A desapropriagdo por interesse social para fins de reforma
agraria, no plano estritamente constitucional, impde a relativizagdo
do direito de propriedade diante do identificado descumprimento de
sua fun¢io social. Num primeiro momento, a comprovacdo desse
ilicito constitucional se realiza mediante procedimento administrativo,
que apenas instrumentaliza aferi¢do da produtividade, cumprimento
aos ditamens da legislacdo ambiental e trabalhista e aspectos insitos
a viabilidade técnica e econdomica do imével para destinagio a
assentamentos de reforma agraria, eventualmente culminando na sua
reclassifica¢do junto ao cadastro rural mantido pelo Poder publico,
somente apds isso exigindo regramentos pelo contraditério e ampla
defesa, porquanto antes disso ndo potencializaria sequer ameaca a
direito, na medida em que sendo direito da Administragio fiscalizar, a
ninguém prejudica quem seu direito exerce.

Observadas as diretrizes constitucionais, o ordenamento fixou
os contornos das fases desse procedimento interno, onde sio definidos
os critérios para o diagnéstico inicial concernente ao cumprimento da
tuncdo social da propriedade, através da afericio do GUT e do GEE,
do aproveitamento racional e adequado do imével rural, da utilizagdo
compativel dos recursos naturais disponiveis e da preservagio do meio
ambiente, da observancia das disposi¢des que regulam as relagoes
de trabalho, e ainda da exploragio que favorega o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores.

Portanto, mediante procedimento administrativo, a Administragio
identifica o imével rural vocacionado a reforma agraria, ndo se exigindo
seja regrado por contraditério e por ampla defesa, porquanto, conforme se
demonstrarg, tais garantias ndo sdo insitas a esta fase e estardo resguardadas
no processo judicial a que se refere a Lei Complementar 76/93.

Serd no processo judicial regrado pelo contraditério e pela ampla
defesa que se corporificard a pretensdo da Administragdo em realizar
a desapropriagio do imével rural sobre o qual se identificou a vocagio
para reforma agraria. E serd por ato jurisdicional, vencida a oposigio
individual do proprietario, que se declarara o descumprimento dos
requisitos concernentes a fun¢io social, conforme explicitados nos arts.
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185 da Constitui¢do Federal e 6° a 9° da Lei n® 8.629/93, sujeitando a
propriedade as conseqiiéncias determinadas no ordenamento.

A deflagragio e o desenvolvimento de tais tramites autorizados
pela Constitui¢do Federal, regem-se pelas disposi¢des da Leis n°
8.629, de 25 de fevereiro de 1993, Lei Complementar n° 76, de 6 de
julho de 1993, Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, Lei n°
4.132, de 10 de setembro de 1962, Decreto n° 2.250, de 11 de junho
de 1997, Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, e pelas normas de
execucdo do Incra.

Espécie de intervengdo do Estado no dominio privado, a
desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria
desenvolve-se mediante uma fase administrativa e uma fase judicial,
sendo apenas nesta Gltima que os atos administrativos precedentes se
corporificam em materialidade de ag¢do sob o prisma da tangibilidade
patrimonial, conforme concluiu o Supremo Tribunal Federal nos autos
do MS n® 24.163".

3 PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO PARA OBTENCAO DO LAUDO
DE VISTORIA PREVIA E O DECRETO PRESIDENCIAL DECLARATORIO

Atendendo a base legal aplicdvel a espécie, os atos mais relevantes
do procedimento administrativo Incra sio os seguintes:

a) deflagracio do procedimento administrativo, por provocagio ou
de oficio (art. 1° da NORMA DE EXECUCAO/Incra/SD/N° 85,
DE 25 DE MARCO DE 2004 e art. 1° do Decreto n°® 2.250/97);

b) notificagdo (comunicag¢do) encaminhada ao proprietério,
preposto ou representante, pessoalmente ou por edital,
cientificando da realizagdo de vistoria prévia para
levantamento de dados e informagdes (art. 2°, §§ 2° e 3° da
Lei n° 8.629/93 e art. 3° da NORMA DE EXECUCAO/Incra/
SD/N° 85/2004), com antecedéncia minima de 3 dias (art.
26, §2°, da Lei n® 9.784/99);

1 [.J. A auséncia de eficdcia suspensiva do recurso administrativo viabiliza a edigdo do decreto
desapropriatério no que apenas formaliza a declaragdo de interesse social, relativamente ao imével, para
efeito de reforma agréria, decorrendo a perda da propriedade de decisdo na agdo desapropriatéria, ndo

mais sujeita, na via recursal, a alteragdo.[...]
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c) realizagfo da vistoria, consubstanciada no laudo agronémico
de fiscalizacdo, elaborado na forma estabelecida no Manual
para Obtencdo de Terras e Pericia Judicial, Mddulo II,
com foco na aferi¢do do cumprimento de sua fungio social,
conforme definido nos arts. 2° e 9° da Lel n°® 8.629/93,
acompanhado, conforme o caso, de parecer sobre a viabilidade
técnico-econdmica e ambiental de sua exploragio via reforma
agraria, tomando-se por base as condi¢des de uso do imével nos
doze meses inteiros imediatamente anteriores ao do recebimento
da comunicagio prevista no art. 2°, §§ 2° e 8°, da Lei n® 8.629/93
(art. 4° da NORMA DE EXECUCAO/Incra/SD/N° 35/2004);

d) identificacdo dos valores do Grau de Utiliza¢do da Terra
- GUT e Grau de Eficiéncia na Exploragio — GEE, com
base nos elementos coligidos no Laudo Agrondmico de
Fiscalizagio, seguindo-se atualizag¢do dos dados cadastrais e
classificagdo fundidria do imével rural (art. 4°, §4°, da NORMA
DE EXECUCAO/Incra/SD/N° 35/2004);

e) encaminhamento ao proprietdrio, preposto ou representante
legal, através de correspondéncia com aviso de recebimento
— AR, da Declaragio para Cadastro de Imével Rural - DP
“ex officio”, bem como oficio informando a situagio cadastral
encontrada, sendo-lhe concedido, a partir do seu recebimento,
o prazo de 15 (quinze) dias para interposi¢do de impugnagio
administrativa e recursos (art. 5°da NORMA DE EXECUGCAO/
Incra/SD/N° 85/2004, e art. 3° II, 26 da Lei n® 9.784/99);

f) finaliza¢do do procedimento administrativo, apés o resultado
das impugnacgdes e recursos, com a efetiva atualizagdo dos
dados cadastrais e (re)classificagdo fundidria do imével rural
(art. 5°da NORMA DE EXECUCAO/Incra/SD/N° 35/2004).

O procedimento administrativo, portanto, finaliza com a efetiva
atualizacio dos dados cadastrais e a classificagdo fundidria do imével
rural, podendo ou nio - se, notificado, o proprietdrio impugnar a
reclassificagio - iniciar-se um processo administrativo, que a seu tempo
finalizaria ap6s o resultado das impugnagdes e esgotados os recursos. A
acdo administrativa, contudo, prossegue, seja ap6s o procedimento da
vistoria de aferi¢do da produtividade, seja ap6s o processo subseqiiente
a reclassificagdo cadastral, com os preparativos para o ajuizamento
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da desapropriagio, cada um deles um procedimento em si, incluindo
expedi¢do de TDA’s a serem ofertados para a terra nua, empenho de
valores para serem ofertados pelas benfeitorias, elaboragio de cadeia
dominial, elaboragdo da peti¢io inicial etc.

Os atos praticados pelo proprietario no curso desse procedimento
que culmina com a reclassificagdo cadastral objetivam auxiliar na
sua instrugdo. Ndo se objetiva garantir bilateralidade do processo,
contraditério ou ampla defesa, porquanto nio se estd a ensejar em tal
procedimento atos auto-executérios a possibilitar que a Administragio
promova de per si a subtragio da propriedade rural alheia. O
procedimento é puramente investigativo, cujas conclusdes dardo suporte
a adequada acdo de desapropriagio, esta sim a culminar com a efetiva
perda da propriedade rural.

Tanto é assim que o legislador constitucional ndo impds a
obrigatoriedade do precedente processo administrativo de aferi¢do da
produtividade, mas a determinagdo do ajuizamento da agdo judicial com
contraditério especial (cognicdo exauriente), previamente instruida
com o decreto presidencial (art. 184, §§2° e 3°).

Nesta linha é que, atendendo a diretriz constitucional do artigo
184, §3° olegislador, ao fixar os contornos das fases do processo judicial,
estabeleceu o contraditério especial para a desapropriacdo para fins de
reforma agraria, possibilitando ampla discussio sobre todos os aspectos
concernentes a desapropriagdo, incluindo a defesa a incidir sobre
as conclusdes do laudo de vistoria administrativa, pelo que a sujeita
a apreciagdo do Poder Judicidrio especialmente no que concerne ao
diagndstico sobre a produtividade do imével em razdo do cumprimento
simultineo da fung¢io social econdmica, ambiental e trabalhista, através
da aferi¢do do GUT e GEE, do aproveitamento racional e adequado do
imoével rural, da utilizagido compativel com recursos naturais disponiveis
e da preservagio do meio ambiente, da observancia das disposigdes que
regulam as relagdes de trabalho e ainda da exploracgdo que favorega o
bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores.

Portanto, sera através do processo judicial regrado pelo
contraditdrio e pela ampla defesa que os indicios da improdutividade
econdmica e da inadequagio ambiental e trabalhista, refletindo
presungdes diagnosticadas administrativamente, ganhardo certeza
juridica (reconhecimento jurisdicional) de que a propriedade rural
efetivamente ndo atendeu aos requisitos concernentes a fungio social,
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conforme explicitados nos arts. 185 da Constitui¢do Federal e 6° a
9° da Lei n° 8.629/93, e, por isto, ha de se sujeitar as conseqiiéncias
determinadas no ordenamento (desapropria¢io mediante pagamento
em titulos da divida agraria).

O laudo agrondmico de fiscalizagdo, portanto, é ato inquisitorial
preparatério que resulta na efetiva atualiza¢do dos dados cadastrais
e (re)classificagdo fundidria do imével rural, a servir de elemento
orientado a nortear a Administracdo Publica ao ajuizamento de agio de
desapropriagio mediante pagamento prévio e em dinheiro, tratando-se
de propriedade produtiva; ou em titulos da divida agraria, se identificada
a improdutividade.

4 INEXISTENCIA DE CORRELACAO ENTRE O PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO INCRA E O DECRETO PRESIDENCIAL

De plano se verifica que o decreto que declara a area de
interesse social para fins de reforma agréria ndo é ato que integra o
procedimento administrativo Incra, pois este, como dito, culmina na
atualizac¢io dos dados cadastrais e na classificagdo fundiaria do imével
rural. Nesse sentido trilhou o préprio STF, quando do julgamento do
MS n® 20.741.2

O decreto, portanto, cuja natureza de ato complexo opera apenas
na relagdo Presidente da Republica/Ministro de Estado (j4 que subscrito
por ambos), é ato autdnomo em relagdo ao procedimento Incra, que apenas
declaraointeresse social sobre oimével (MS 24.163: “[...] apenas formaliza
a declaragio de interesse social, [...]”), ontologicamente desconectado do
resultado do procedimento administrativo de levantamento de dados e
classificagio fundidria, e exterioriza a pretensdo da Administragdo Publica
em trazer o bem de raiz para a 6rbita e categoria de imével vocacionado a
reforma agraria. Assim se afirma a partir da verificagio de que o interesse
social pode preexistir a constatagdo de ser o imoével descumpridor
da fungdo social, ou subsistir mesmo diante dos impedimentos a
desapropriagdo-sangdo, no primeiro caso a declaragio de interesse social
somando-se a tangibilidade do mesmo pela desapropriagio, no segundo

2 MSn°20.741 — Min. Sidney Sanches —J. 22/02/1989 - “[.]] Se a¢des cautelar e declaratéria foram ajuizadas
contra o Incra, e ndo em face da unido federal, nada impedia nem impede que o presidente da republica
exercesse e exerga sua competéncia constitucional de, em nome desta, desapropriar o imével. Tanto mais
porque a medida liminar, na agfio cautelar, s6 foi concedida depois que o Incra, com fung¢do meramente

opinativa, ja concluira sua atuagio administrativa, indicando o imével ao MIRAD para expropriagao. [..]]".
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caso, inviabilizando-se a desapropriagdo-sang¢io, nio, contudo, a aquisigdo
ou desapropria¢io a outro fundamento.

Tanto é assim, que o decreto poderd, inclusive, preceder ao
procedimento administrativo Incra de verificagido de produtividade e
classificagdo do imével rural, mediante simples juizo de conveniéncia
e oportunidade em declard-lo de interesse social, porquanto nem a
simples decretagdo implica em inexorabilidade da desapropriagio
e nem a legislagdo especifica reguladora da desapropriagido por
interesse social para fins de reforma agréria determina o momento
especifico para a expedigdo do decreto declaratério (pois ndo poderia
a lel substituir-se ao juizo de conveniéncia e oportunidade do
administrador); ndo vedando assim sua antecipagio ao procedimento
Incra e inclusive permitindo-a, pois apenas impde deva o mesmo
preceder ao ajuizamento da ag¢do de desapropriagio, em consonédncia
com o artigo 184, § 2° da Constituigdo Federal. *

O decreto, portanto, podera — a lastro de juizo de conveniéncia e
oportunidade - ser expedido antes ou apds a finalizagio do procedimento
administrativo Incra, conquanto obrigatoriamente antes do ajuizamento
da agdo de desapropriagio.

E de se reafirmar, portanto, que essa faculdade discricionaria da
Administragido expedir o decreto antecedentemente ao procedimento
administrativo Incra é plenamente autorizada pela ordem posta.

Inicialmente porque, nos termos do artigo 5° da Lel n°® 4.132,
de 10 de setembro de 1962, a mingua de regramento especifico, estd
autorizada a aplicagdo subsididria das normas legais que regulam a
desapropriagio por utilidade publica aos casos de desapropriagido por
interesse social.

Pois bem. No regime juridico da desapropriagido por utilidade
ptblica, o direito da Administrag¢do ingressar no imével sobrevém
ao decreto presidencial declaratério, conforme disposto no art. 7° do
Decreto-lei n® 8.365, de 21 de junho de 1941.

3 A afirmagio respalda-se na redagdo legal. In verbis: “Lei n° 8.629/93: Art. 5° A desapropriagdo por

interesse social, aplicavel ao imé6vel rural que nido cumpra sua fungdo social, importa prévia e justa

dinheiro. § 2° O decreto que declarar o imével como de interesse social, para fins de reforma agraria,

autoriza a Unido a propor agdo de desapropriag¢do.” (g.n)
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A mesma conclusdo advém da leitura dos dispositivos especificos
condizentes com a desapropriagdo por interesse social para fins de
reforma agréria, haja vista que, nos moldes do § 2° do art. 2° da Lei
n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, com redagio trazida pelo art. 4°
da Medida Proviséria n° 2.183-56, de 24 de agosto de 2001, a Unido,
através do 6rgio federal competente, mediante prévia notificagdo, podera
ingressar no imoével de propriedade particular para levantamento de
dados e informagdes.

Por seu turno, o art. 2°, § 2° da Lei Complementar n° 76, de 6
de julho de 1993, legitima expressamente o 6rgio agrario federal a
promover a vistoria e avaliagdo do imével logo em seguida a declaragio
por interesse social.*

Ora, a vistoria Incra, referida como é ao momento em que se
apura o cumprimento da fung¢io social da propriedade, a viabilidade
técnico-econOmica e ambiental, e a capacidade para assentamento de
tamilias no regime da reforma agraria, decerto estd - por sobredito
artigo - autorizada a ocorrer inclusive apds a decretacdo, na medida
em que o ato presidencial ndo é — repita-se — formador daqueles juizos,
apenas o sendo do juizo de interesse social, que — como dito — pode
preexistir a constatacdo daqueles elementos, como pode subsistir
mesmo se contatada a produtividade ou a intangibilidade do imével
para desapropriagdo-san¢do a outros fundamentos, porquanto esta
nio inviabiliza a sua obten¢do por outro meios igualmente licitos
(desapropriagdes por interesse social genérico da Lei n® 4.132/62,
compra e venda do Dec. n® 433/92, recep¢io em doagdo, permuta, dagio
em pagamento, etc, atendidos os requisitos da Lei n® 9.636/98).

Fica, pois, plenamente perceptivel que esse dispositivo da LC
n°® 76/93, sobrepondo-se em cronologia, hierarquia e especificidade
aos demais, e sem lhes ser contrario, admite tanto a concentrac¢io da
vistoria (rectius: aferi¢do da produtividade) e da avaliagdo do imével em
um unico procedimento, quanto a realizagio desses atos em duas etapas,
em qualquer das hipdteses autorizando sua realizagdo em seguida ao

4 In verbis: “Artigo 2° - [.] § 2° - Declarado o interesse social, para fins de reforma agraria, fica o
expropriante legitimado a promover a vistoria e a avaliagdo do imével, inclusive com o auxilio de forga
policial, mediante prévia autorizagdo do juiz, responsabilizando-se por eventuais perdas e danos que seus

agentes vierem a causar, sem prejuizo das sangdes penais cabiveis.”
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decreto, e ndo necessariamente como ato preparatério deste. Conclusdo,
alids, firmada pelo STF no MS n° 28.744.°

H4 de se admitir, por isso, que no plano légico e ontolégico a
declaragdo de interesse social precede e independe da aferigdo do
cumprimento da fun¢do social da propriedade, sendo esta apenas
uma condi¢do de procedibilidade da a¢do de desapropriagdo-sangio,
e ndo pressuposto da validade daquele, tanto que - a teor do Decreto
n°® 433/1992 - o imével produtivo pode ser adquirido por compra, se,
persistindo o interesse social, vier a eclodir impeditivo constitucional
da desapropriagdo- sangio.

Nesta linha de argumentagio, conclui-se que, segundo juizos de
conveniéncia e oportunidade proprios, a solicitagio de edigio de decreto
presidencial declaratério de interesse social para fins de reforma agraria
poderd preceder ou suceder ao procedimento administrativo de vistoria
de apuragido do cumprimento da fungdo social, de forma a revelar a
inexisténcia de correlagio entre esses atos.

Alids, como ato de império que é, a expedi¢do do decreto somente
estd adepender dojuizo de conveniéncia e oportunidade da Administragéo,
com vistas a necessidade ou utilidade publica, ou, como no caso, ao
interesse social. De fato, ao decreto ndo precede qualquer pressuposto,
sendo a formulagio de juizo discriciondrio da Administragdo, no que
tange a vontade-decisdo de afetagdo do bem, mediante a declaragdo por
decreto da necessidade, utilidade piblica ou interesse social, porém, nio
necessariamente via desapropriagio-sancdo.

Em suma: O decreto é orientacdo a desapropriar — si ef in
quantum - ndo houver impedimentos para tanto. Mas o fato de haver

5 EMENTA: DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. [..] FASES DISTINTAS
DO PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO REGIDAS POR DIPLOMAS LEGAIS ESPECIFICOS.
[...J 1. A primeira fase do procedimento expropriatério destina-se ao levantamento de dados e informagoes
do imével expropriando, no qual os técnicos do 6rgdo fundidrio sdo autorizados a ingressar (Lei n°®
8.629/93, artigo 2°, § 2°). A segunda, ao procedimento judicial, disciplinado por lei complementar,
conforme previsto no § 3° do artigo 184 da Constitui¢do Federal, durante a qual a Administragdo podera
novamente, vistoriar a drea com a finalidade de avaliar a terra nua e as benfeitorias (LC 76/93, artigo 2°,
§ 2°). 2. Nada impede, porém, que a Administragao faga a avaliagdo a partir dos dados colhidos na primeira
fase, se julgé-los suficientes, ndo fazendo uso da faculdade que a lei complementar lhe dé para ingressar
novamente no imével. 3. A avalia¢do a partir da primeira vistoria ndo é causa de nulidade do decreto
presidencial, mesmo porque nenhum prejuizo sofreu o proprietario. Pas de nullité sans grief. 4. [.]
Precedentes (MS n°® 20.747/DF, SYDNEY SANCHES, DJ de 31.03.89 e MS n® 23.311/PR, PERTENCE,
DJ de 25.02.00. Seguranga denegada.
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irregularidades no procedimento administrativo néo o torna nulo zpso
facto, pois a declaragio de interesse social que ele congrega nio deixa de
subsistir sendo quando alterado o motivo determinante e/ou a situagdo
socio-politica de que haure forga.

Portanto, de acordo com o artigo 184, § 2° da Constitui¢do Federal,
a Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993, apenas assentou
determina¢io no sentido de que a desapropriagdo serd precedida de
procedimento administrativo e de decreto declarando o imével de
interesse social, mas nido a de que o decreto seria necessariamente
precedido do procedimento administrativo, e nem de que o procedimento
administrativo deva obrigatoriamente configurar um processo, ja
que processo a LC 76/93 garante e materializa na ago judicial (cuja
natureza é de ampla cognicdo, ex v dos MS-STF n° 22.688, 23.135
e 24.272°), podendo, pois, o decreto anteceder ao procedimento, desde
que aquele nio seja suprimido.

Decerto por isso, em seu artigo 9°, observe-se, consignou a LC
76/987 a natureza discriciondria da declaracio de interesse social,
obstando a apreciacdo desse juizo de conveniéncia e oportunidade ao
Poder Judiciario, permitindo, entretanto, cogni¢io plena no que tange as
matérias de natureza vinculada e, em especial, as questdes correspondentes
ao laudo de vistoria administrativa em todos os seus aspectos, e seu
resultado, inserindo-se nesse espectro a produtividade do imével.

6 MS 22.698/MG - Relator(a): Min. ILMAR GALVAO : [..] EMENTA: [..] Manifesto despropésito da
pretensdo, posto que a prova obtida pelo meio indicado dever ser oferecida, ou mesmo produzida, no bojo
da proépria agdo de desapropriagio, hoje de amplo cardter cognitivo, como previsto no art. 9°. da LC n°
76/98. [.]

MS 23.135/PE - Relator(a):Min. MOREIRA ALVES - [..J] EMENTA: [..]] Por outro lado, tendo sido
feita regularmente a vistoria do imével, o fato de nio ter o impetrante obtido resposta a sua impugnagio
aos indices de produtividade constantes do relatério dessa vistoria ndo acarreta a nulidade do decreto
presidencial, pois essa questdo relativa a produtividade do imével poderd ser feita na agéo de desapropriagio
(MS 22.698). Mandado de seguranga denegado.[..]

MS 24.272/DF - Relator(a):Min. MAURICIO CORREA - [.J EMENTA: [.] 1. O siléncio do Incra
acerca do resultado da vistoria ndo ¢ causa de nulidade do decreto presidencial, pois a matéria referente
a produtividade do imével poderd ser objeto da agdo de desapropriagdo disciplinada pela LC 76/93.

Precedentes. [.]

-1

In verbis: “Art. 9° A contestagdo deve ser oferecida no prazo de quinze dias se versar matéria de interesse
da defesa, excluida a apreciagiio quanto ao interesse social declarado. § 1° Recebida a contestagéo, o juiz, se
for o caso, determinara a realizagdo de prova pericial, adstrita a pontos impugnados do laudo de vistoria

administrativa, a que se refere o art. 5°, inciso IV e, simultaneamente:
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A Administragdo, portanto, pode lancar mio do decreto
declaratério independentemente de quaisquer ocorréncias externas,
tal como as que podem ocorrer no procedimento de aferigdo de
produtividade, no laudo agrondmico de fiscalizagio, na classificagio
e cadastro fundidrio do imdvel, pois, como se observou, a legislagdo
conflou ao ente administrativo a escolha e valoragio subjetiva dos
motivos (interesse social) e do objeto sobre o qual incidira o ato.

Pois bem, é perceptivel, assim, que — ex vz legzs- o decreto que declara
oimovel de interesse social ndo se consubstancia necessariamente em “fase
conclusiva” ou “ato final” do procedimento administrativo de verificagido
do cumprimento da fungio social da propriedade, classifica¢ido e cadastro
fundiario do imével rural. Trata-se, portanto, de ato administrativo
simples, cuja vontade unitdria é voltada para afetacdo do imével a
realizagdo do interesse social, que poderd resultar na desapropriagdo
mediante pagamento prévio e em dinheiro (art. 5°, inciso XXIV da CF),
ou com titulos da divida agréria (art. 184 da CI), conforme o caso, ou
ainda, na compra do imével, se conveniente e oportuno a Administracdo
(Decreto n® 433/92), ou mesmo via recep¢do em dagdo em pagamento,
permuta, atendidas as exigéncias da Lei n® 9.636/98 etc.

Comamesmarazio, ressalte-se que por se tratar de atodeclaratério
e ndo vinculativo, meramente formulador de juizo de conveniéncia e
oportunidade, a Administragido poderd até deixar transcorrer o prazo
de dois anos para o ajuizamento da agio de desapropriacdo (art. 3° da
Lei n°® 4.132/62), ou, ainda, desistir da a¢do proposta (art. 267, inciso
VIII, do CPC), e mesmo propor sua revogagio, por ébvio a fundamento
de perecimento ou desaparecimento do interesse social, ou a outros
juizos licitos de conveniéncia e oportunidade.

Isto evidencia que, ndo guardando necessaria relagio com o
procedimento administrativo, o decreto subsiste seja qual for o resultado da
vistoria, as conclusdes do laudo agrondmico, a classificacio e cadastro do
imével rural, pois, insista-se, mesmo caracterizada a produtividade, o imével
poderd ser objeto de desapropriagio mediante pagamento prévio e em dinheiro
(art. 5° inciso XXIV, da CF), ou objeto de compra e venda na forma do Decreto
n° 433/92, hipéteses evidentemente s6 toleradas sob o pélio da independéncia
do interesse social face a intangibilidade do imével a atos de império.

Sob a mesma Optica, ndo hd que se falar em contaminacdo do
decreto declaratério em fungdo de eventuais irregularidades provenientes
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do procedimento administrativo, ficando a impugnacio do decreto junto
ao Supremo Tribunal Federal, ressalte-se, circunscrita unicamente em
seus elementos constitutivos, isto é, aos elementos exclusivamente insitos
ao préprio formalismo e limites materiais do decreto em si, v.g., auséncia
de assinatura, assinatura por autoridade diversa, incidéncia sobre imével
situado no territério nacional, incidéncia sobre imével imune, etc.

Natureza do decreto presidencial: ato declaratério (ndo
constitutivo) simples, de natureza autdnoma (nio complexo), a expressar
a conveniéncia administrativa de afetar o imével rural a fungio de
interesse social, independentemente das conclusdes do procedimento
administrativo de classificagio fundiéria.

Esse panorama juridico tragado revela, enfim, a natureza
simplesmente declaratéria (nio constitutiva) e auténoma do decreto,
que a par de outros elementos, autoriza - implicita ou explicitamente
- 0 ajuizamento da agdo de desapropria¢do, mas ndo necessariamente
a desapropriagdo-sangio em todos os casos, e nem apenas a obtencio a
esse titulo, e de modo algum a dispensa do devido procedimento legal de
afericdo da condi¢do de cumprimento da fun¢io social da propriedade.
Nio se trata, ressalte-se, de ato complexo, pois sua edigdo ou sua
idoneidade para produgdo dos seus efeitos declaratérios independe de
qualquer ato, juizo ou contetido do procedimento administrativo para
afericdo de produtividade.

Ora, em sentido distinto, o ato administrativo complexo se
aperfei¢oa pela fusdo ou integragio de vontades de érgios diversos, de
que decorre manifestagio de um s6 contetdo e finalidade.®

A autonomia do decreto, em relagio ao procedimento
administrativo e seus atos correspondentes, fica ainda mais evidente
com a leitura das disposi¢des do artigo 5° da Lei Complementar n° 76,
de 6 de julho de 1993 que determina a presenca de dois requisitos
autdonomos e distintos para o ajuizamento da a¢io de desapropriagio:

8  MIRANDA, Sandra Julien. Do ato administrativo complexo. Siao Paulo: Malheiros, 1998. p. 48

9  Confira-se: “Artigo 5° - A petigo inicial, além dos requisitos previstos no Cédigo de Processo Civil,
conterd a oferta do prego e serd instruida com os seguintes documentos: I - texto do decreto declaratério
de interesse social para fins de reforma agréria, publicado no Diario Oficial da Unido; II - certidoes
atualizadas de dominio e de 6nus real do imével; III - documento cadastral do imével; IV - laudo de

vistoria e avaliagdo administrativa, que contera, necessariamente [;..]”
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a) texto do decreto declaratério de interesse social para fins de
reforma agraria, publicado no Didrio Oficial da Unido

b) laudo de vistoria e avaliagdo administrativa.

Se desejasse a lei conectar o decreto ao procedimento de
aferi¢do de produtividade, decerto que nio exigiria o laudo de
vistoria como adendo auténomo da petigdo inicial da desapropriagio,
na medida em que exigi-los em separado, longe de negar-lhes
autonomia, autonomia lhes confere, pois, caso contrario, deixaria de
exigir o laudo, sob pressuposto de que a exigéncia do decreto geraria
presunc¢io de que este traria em si incorporado o juizo valorativo
derivado daquele.

Exsurgem, entdo, duas fei¢des ao decreto: 1) sob o ponto de
vista material, meramente os efeitos de declaragio manifestando
a vontade da Administracio de afetar o imével rural a fungio de
interessesocial,independentementedasconcluséesdoprocedimento
administrativo de classifica¢do fundidria, e ii) sob ponto de vista
tormal, ato simples, expedido pela vontade auténoma da autoridade
competente, que constitui-se em condicdo de procedibilidade para o
processo judicial, sede em que efetivamente a declarac¢do adquiriria
materialidade. Nenhuma de suas facetas, portanto, guarda ligagio
com o laudo de vistoria, fase do procedimento administrativo
de aferi¢dio do cumprimento da funcdo social da propriedade e
classificagdo do imével rural.

Esta exposi¢do estd a demonstrar que a expedi¢io do decreto
consubstancia ato declaratério (nido constitutivo) simples, de
natureza autdnoma (ndo complexo), tanto que, como dito, pode ser
editado antes, no curso, ou apés o procedimento administrativo de
aferi¢io de produtividade do imével rural, de forma que, com ele nio
guarda qualquer liame.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vem se firmando
no sentido de que inexiste correla¢do entre os atos administrativos
do Incra e o decreto presidencial, acentuando que a ocorréncia de
impugnagcio (judicial, no caso) incidente sobre atos do procedimento
administrativo ndo impede que o Presidente da Reptblica exerca sua
competéncia constitucional de expedir o decreto declaratério (MS
20.741-DF- MS 23.312 / PR).
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E nessa mesma trilha, nos autos do MS n°® 20.694'°, em que se
questionavam os efeitos de medida liminar concedida para suspender o
processo administrativo do Incra, deliberou o Supremo Tribunal Federal
pela autonomia do decreto em razdo do resultado do procedimento
administrativo, ressaltando seu cardter discriciondrio, unicamente
exteriorizador da pretensdo da Administragdo Publica em trazer o bem de
raiz para a orbita e categoria de imével vocacionado a reforma agraria.

Mais recentemente, nos autos do MS n° 25.534!!, o Ministro Eros
Grau deliberou em caréter liminar que a edigdo do decreto ndo estava
a representar qualquer risco a garantia constitucional da propriedade.
Ressaltou nesse passo a impossibilidade de contaminagdo do decreto em
razdo de irregularidades do laudo agronémico, bem como a natureza
meramente declaratéria e autdnoma do decreto presidencial, sem
potencialidade para promover por si s6 a perda da propriedade.

Dai concluirmos no sentido de que, ainda que de forma
estreita e timida, o Supremo Tribunal Federal vem evoluindo para
reconhecer a natureza autbnoma, declaratéria e discricionéria do
decreto presidencial.

10 Verbis: EMENTA: Desapropriagdo para reforma agriria.Mandado de seguranga impetrado para anulagdo de
decreto que declarou o imével de utilidade puablica, para tal fim. 1. A agiio cautelar inominada, tendente a obstar
o procedimento preparatério da expropriagdo, foi intentada apenas contra o Incra, que tem fun¢io meramente
opinativa, e nio contra a UNIAO FEDERAL, nio podendo, pois, a liminar, ali deferida, produzir efeitos
perante esta, nem obstar o exercicio, pela Presidéncia da Republica, de sua competéncia constitucional para o ato
expropriatério propriamente dito, consistente na declaragio de utilidade piblica. Precedente do STF: MS. 20.741.
2. Como a atuagio do Incra era meramente preparatéria do ato expropriatério, nada impedia que o Presidente da
Repiiblica a praticasse, com ou sem ela, no exercicio de sua competéncia privativa. 8. [.J]” (g.n)

11 “[.] 25. Vé-se para logo que o decreto ndo representa risco a garantia constitucional da propriedade,
Ja que apenas declara o imével de interesse social para fins de reforma agréria, consubstanciando mera
condigdo para a propositura da a¢ido de desapropriagio [art. 184, § 2° da Constituigdo do Brasil]. 26. A
perda do direito de propriedade ocorrerd tio somente ao término da agdo de desapropriagdo, com o
pagamento de indenizagdo ao expropriado, de modo que podera alegar em contestagio eventual nulidade
do laudo agronémico do Incra [art. 9° da LC 76/937. [..]” MANDADO DE SEGURANCA Nr. 25.534/
DF. REL Min. Eros Grau. DJ Nr. 197 - 18/10/2005 - Ata Nr. 158.
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RESUMO: O presente trabalho explora a evolugdo histérica do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos, bem como os cambios
sofridos na formulagio da politica externa brasileira no tocante ao
tema da protegio internacional dos direitos humanos ap6s o perfodo
de redemocratizagio do pafs. Analisa, igualmente, a importancia do
reconhecimento pelo Estado brasileiro da jurisdi¢do obrigatéria da
Corte Interamericana de Direitos Humanos e os efeitos positivos
de tal ato sobre a posi¢do brasileira no contexto multilateral da
Organizagdo dos Estados Americanos. IFinalmente, tece algumas
consideragdes a respeito da participacdo do Estado brasileiro na
Corte Interamericana de Direitos Humanos.

PALAVRAS-CHAVES: Corte Interamericana de Direitos Humanos.
Direitos Humanos. Multilateralismo. Organizag¢do dos Estados
Americanos.
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1 BREVE EVOLUGAO HISTORICA DO SISTEMA INTERAMERICANO DE
DIREITOS HUMANOS

Costuma-se, freqiientemente, citar a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos de 10 de dezembro de 1948 como o documento que
Inaugurou uma nova visio da comunidade internacional em relacdo a
protecio dos direitos humanos, tema que, a partir desse marco histérico,
passaria a ser considerado nio mais como assunto interno de cada
Estado, mas como foco do interesse comum de toda humanidade'.

Valelembrar, todavia, que oitomeses antes daadogdo da Declaragio
Universal dos Direitos Humanos pela Assembléia-Geral das Nagoes
Unidas, vinte e um paises das Américas, Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colémbia, Costa Rica, Cuba, Reptblica Dominicana, Equador,
El Salvador, Estados Unidos, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela, reunidos em
Bogotd, adotaram aquele que, de fato, deveria ser considerado como o
primeiro instrumento de relevo no campo da protegio internacional dos
direitos humanos: a Declaragdo Americana dos Direitos do Homem.

Segundo Claude Albert Colliard, as declaragdes significam “un
procédé temporaire [...”] une sorte de “pré-droit” que annonce un droit nouveau
qui se manifestera sous une forme parfaite avec " adoption et I entrée em vigueur
d une convention intervenue ultérieurement.” Pretendia-se, portanto, que a
Declara¢do Americana dos Direitos do Homem funcionasse como uma
espécie de “declaragdo de principios”, constituindo-se no instrumento
que futuramente informaria um conjunto mais estruturado de normas
de protecdo aos direitos humanos no dmbito americano.”

Coube, nesse sentido, ao Conselho Interamericano de Juristas®*,
por for¢a de decisdo tomada durante a V Reunido de Consulta

1 PINHEIRO, Paulo Sérgio. Preficio ao livro Relagdes Internacionais e Temas Sociais: a década das

conferéncias. José Augusto Lindgren Alves. Brasilia: IBRI, 2001. p. 15.

2 COLLIARD, Claude-Albert. Institutions des Relations Internationales. Paris : Dalloz, 1974. p.276.
Apud RODAS, 1982, p.131.

3 RODAS, Jodo Grandino. A Corte Interamericana dos Direitos Humanos. Revista de Direito Civil,
Imobiliario, Agrario e Empresarial, ano 5, n. 17, 1981, p.131.

4 O Conselho Interamericano de Juristas é o 6rgido da OEA que antecedeu o atual Comité Juridico
Interamericano, érgio instituido pelo Protocolo de Buenos Aires, instrumento que reformou a Carta
da Organizagio dos Estados Americanos em 1967. Conforme o artigo 99 da Carta, o Comité Juridico

Interamericano tem como atribuigdo bésica servir como corpo consultivo de assuntos juridicos da OEA.
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dos Ministros de Relagdes Exteriores dos Estados-membros da
Organizagio dos Estados Americanos - OEA, realizada em 1959, na
cidade de Santiago do Chile, a elaboragdo de um projeto de Convencgéo
que inaugurasse um novo mecanismo de prote¢io aos direitos humanos
em ambito regional.

Vale lembrar, inclusive que, durante essa mesma reunido, foi
criada a Comissdo Interamericana dos Direitos Humanos, 6rgio que
passou a receber e examinar reclamacgoes de individuos contra violagdes
a direitos humanos ocorridas nos Estados-membros. 3

Depois de quase uma década de estudos e discussoes, o Conselho
da OEA, com base nas propostas elaboradas pela Comissdo Juridica,
pela Comissdo Interamericana e por diferentes Estados, apresentou
a Conferéncia Especializada Americana sobre Direitos Humanos
o projeto final de um Tratado Americano sobre Direitos Humanos.
¢ Em 22 de novembro de 1969 foi finalmente adotada a Convengéo
Americana sobre Direitos Humanos, também conhecida como Pacto
de Sio José da Costa Rica.’

A mencionada Convengdo é peca-chave do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos. Entrou em vigor em 18 de julho de 1978, ap6s o dep6sito
do 11° instrumento de ratificacfio. £ instrumento composto de trés partes,
a primeira intitulada “Dos Deveres dos Estados e Direitos Protegidos”,
a segunda referente aos “Meios de Prote¢do”, na qual se especificam os
6rgios competentes para a promocio e supervisio dos direitos humanos, e
a Ultima pertinente as disposi¢oes gerais e transitérias.

Dentre as inovagoes trazidas pela Convencgdo, importa ressaltar
a criagio da Corte Interamericana de Direitos Humanos, tribunal
composto por sete juizes nacionais dos Estados-membros da OEA,
eleitos a titulo pessoal dentre juristas da mais alta autoridade moral, de
reconhecida competéncia em matéria de direitos humanos, que retinam
as condigdes requeridas para o exercicio das mais elevadas fungoes
judiciais, de acordo com a lei do Estado do qual sejam nacionais.®

5  FIGUEIREDO E SILVA, Franciny Beatriz Abreu. A tutela internacional dos direitos humanos no ambito

dos Estados americanos. Revista Nacional de Direito e Jurisprudéncia, ano 5, n°.58, 2004, p. 70.
6  ARRIGHI, Jean Michel. OEA, Organizagio dos Estados Americanos. Barueri: Manole, 2004, p. 101.
7 RODAS, op.cit., p. 133.

8  Artigo 52 da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH).
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A Corte Interamericana de Direitos Humanos tem competéncia
para conhecer de qualquer caso relativo a interpretacido e aplicacdo das
disposi¢des da Convengdo Americana sobre Direitos humanos, desde
que os Estados-Partes no caso tenham reconhecido a sua competéncia. °
Somente a Comissio Interamericana e os Estados Partes da Convengio
Americana sobre Direitos Humanos podem submeter um caso a decisio
desse Tribunal.

Além de sua competéncia contenciosa, a Corte também possul
competéncia consultiva, podendo emitir opinides sobre a interpretagio
da Convengdo Americana, quando assim solicitada por Estados-
membros ou érgdos da Organizagio dos Estados Americanos.'

Apesar de ter sido instituida em 1969, a Corte Interamericana
iniciou sua organizagdo apenas em 1978, ano em que a Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos entrou em vigor. Em 24 de
setembro de 1982, emitiu sua primeira opinifo consultiva'' e, em 1987,
proferiu sua primeira sentenga judicial.'?

2 DO FUNCIONAMENTO DO SISTEMA DE PROTECAO

Pode-se dizer que o procedimento para consideragdo de casos de
violac¢do de direitos humanos no dmbito do Sistema Interamericano é
relativamente simples. Qualquer pessoa, grupo de pessoas ou entidade
nio governamental legalmente constituida em um ou mais Estados
membros da Organizac¢do pode apresentar a Comissdo Interamericana
peti¢des que contenham dentdncias de violagdo de qualquer dos direitos
e garantias tutelados pela Conven¢do Americana sobre Direitos
Humanos."” Para que uma peti¢do seja admitida, deverd o reclamante
descrever os fatos, as violagdes alegadas e as respectivas vitimas,
indicando o Estado responsavel pela violagdo e as gestdes que levaram
ao esgotamento dos recursos de jurisdi¢io interna antes de ser acionado
o Sistema Interamericano.

9  Artigo 62 da CADH.
10 Artigo 64 da CADH.

11 Corte Interamericana de Direitos Humanos - Corte IDH. “Otros Tratados” Objeto de la Funcién
Consultiva de la Corte (art. 64 Convencién Americana sobre Derechos Humanos). Opinién Consultiva
OC-1/82 del 24 de septiembre de 1982. Serie A N°. 1

12 Corte IDH. Caso Velasquez Rodriguez Vs. Honduras. Excepciones Preliminares. Sentencia de 26 de
junio de 1987. Serie C N°. 1.

13 Artigo 45 da CADH.
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E importante frisar que, durante todo o procedimento, a Comisso
Interamericana sempre buscard alcangar uma solugio amistosa para a
controvérsia. Porém, concluindo que houve a violagdo de um ou mais
direitos protegidos pela Convencdo podera expedir recomendagoes
ao Estado violador. Em caso de descumprimento das recomendagoes
editadas, o caso poderd, a critério da Comissdo Interamericana e com
anuéncia do peticiondrio, ser submetido a Corte Interamericana de
Direitos Humanos.

Ressalte-se que individuos ou grupo de individuos ndo tém
acesso direto ao Tribunal, cabendo exclusivamente a Comissio ou ao
Estado-parte' da Convengdo o direito de ajuizar demanda judicial
perante a Corte. A partir do ano de 1996, inovagdo trazida pelo III
Regulamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos ampliou
a possibilidade de participagido do individuo no processo, autorizando
que os representantes ou familiares das vitimas apresentassem, de
forma autébnoma, suas préprias alegagdes e provas durante a etapa de
discussdo sobre as reparagdes devidas.'

Em 2000, com advento do IV Regulamento, restaram ainda
mais alargadas as hipéteses de participagdo do individuo no ambito
das demandas judiciais em tramite na Corte Interamericana. Agora,
as vitimas, seus representantes e familiares podem nio s6 oferecer
suas proprias pecas de argumentagio e provas em todas as etapas
do procedimento, como também fazer uso da palavra durante as
audiéncias publicas celebradas, ostentando, assim, a condi¢do de
verdadeiras partes no processo.'

Nos tltimos anos, o conhecimento de casos, tanto pela Comissido
quanto pela Corte, vem aumentando exponencialmente. Conforme
registra o Informe Anual da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos'!”, s6 no ano de 2006, foram recebidas 1.325 dentncias de

14 Até hoje, nenhum Estado-parte ajuizou agdo contra outro ente estatal perante a Corte Interamericana de

Direitos Humanos.

15 Informe: Bases para um proyecto de Protocolo a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
para fortalecer su mecanismo de proteccién / Relator Anténio Augusto Cangado Trindade, 2* ed, San

José, Costa Rica, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2003, pag. 22.
16 Idem, p. 29.

17 Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 2006, OEA/Ser.L/V/11.127

Doc. 7, 27 febrero 2006.
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violagdo a direitos humanos, estando em tramite atualmente, perante
esse 6rgdo, 1.237 casos. Por seu turno, a Corte Interamericana que, em
sua primeira década, costumava julgar até, no maximo, seis casos por
ano, proferiu, no ano de 2006, 23 sentengas, tramitando um total de 88
processos contenciosos.'®

Pode-se dizer que esse incremento de casos no Sistema espelha
a credibilidade que a comunidade interamericana deposita nos érgios
regionais de prote¢io aos direitos humanos. Retrata, igualmente, uma
maior colaboragio dos Estados com o Sistema, ndo mais encarado como
ameaca a soberania, mas como instrumento complementar de tutela aos
direitos e garantias fundamentais.

Segundo leciona Héctor Féaundez Ledesma'®, citando Cangado
Trindade, na evolu¢gdo do Sistema Interamericano podem ser
observadas quatro etapas fundamentais: a) uma fase de antecedentes
do sistema que compreenderia a Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem e outros instrumentos juridicos que a precederam
e a seguiram; b) o perfodo de formacdo do sistema, com a criagio e
expansio de competéncia de seus érgios de protecdo e supervisio; c)
a fase de consolidagdo, a partir da vigéncia, em 1978, da Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos; e d) a etapa de aperfeicoamento
do sistema, produto da jurisprudéncia da Corte e adog¢do de protocolos
adicionais a Convengio.

Sem davida, percorridas todas estas fases, em muito se avangou,
podendo-se dizer que o desempenho positivo das fun¢des da Comissio e
da Corte tem logrado, nos tltimos anos, uma imensa difusdo, a ponto de
ser conhecido inclusive entre as camadas mais vulneraveis da populagéo
americana, que passam a enxergar esses 6rgios como meio acessivel
para alcancar uma pronta tutela dos seus direitos. Todavia, pese toda a
evolugio do Sistema Interamericano de Protegio aos Direitos Humanos,
nio ha como ignorar a existéncia de indmeros problemas que envolvem
questoes cruciais para o adequado desenvolvimento do mecanismo.

18 Informe Anual de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2005, disponivel em:< www. corteidh.

or.cr/docs/informes>.

19 Apud LEDESMA, Héctor Fatindez. El sistema interamericano de protecciéon de los derechos
humanos: aspectos institucionales y procesales. 3. ed. Sdo José da Costa Rica: Instituto Interamericano
de Derechos Humanos, 2004. p. 27. In: La Proteccién Internacional de los Derechos Humanos em
América Latina y el Caribe (versién preliminar) documento das Nagdes Unidas A/Conf. 157/157/PC/63/
Add.3 de 18 de margo de 2003, p. 13-27.
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Frise-se que tanto a Comissdo quanto a Corte Interamericana nio
sdo érgdos permanentes. Os comissionados e os juizes ndo percebem
remuneragio fixa, fazendo jus apenas a um honorério pelos dias em
que estdo reunidos em Washington, sede da Comissio ou em San José,
sede da Corte. Além disso, a intermiténcia de sessoes, devido ao cariter
nio permanente desses 6rgios, faz com que o tempo de reunido dos
comissionados e juizes seja insuficiente para considerar um volume de
assuntos cada vez maior.

De outra parte, a disponibilidade orcamentaria desses 6rgios
nio incrementou proporcionalmente ao ntmero de casos que lhes
sdo submetidos.?® Para desenvolver suas atividades, esses O6rgios
dependem cada vez mais de contribui¢des e doagdes feitas por Estados-
membros, observadores ou organizag¢des internacionais, pois o repasse
orcamentdrio do fundo regular da OEA ja nio cobre mais as despesas
ordindarias do Sistema. A titulo de exemplo, no ano de 2004, quase metade
do or¢amento da Corte Interamericana de Direitos Humanos, que
totalizou a quantia de USD 2.284.506,52, teve origem em contribui¢oes
voluntarias, a maior delas proveniente da Unido Européia, que doou ao
tribunal um aporte de USD 529.831,38.%!

E certo que, nos tltimos anos, em todas as Assembléias da OEA?
houve a aprovagio de resolugdes que reafirmaram o compromisso da
Organizagio com o futuro incremento do or¢amento da Comissdo e
da Corte e, ainda, com a reestruturagio desses 6rgiaos como corpos
permanentes. Sem embargo, as visiveis restri¢des financeiras da
organizac¢do vém inibindo a real concretizag¢io das mencionadas metas.

Agregue-se a isso a grave situa¢do gerada pelo fato de que
nem todos os Estados-membros da OEA sdo partes da Convencgdo
Americana sobre Direitos Humanos. Até a presente data, apenas 23
paises, de uma totalidade de 35 Estados-membros da OEA, ratificaram
o mencionado instrumento. Dentre os nio-ratificantes, dois membros
de suma importéncia e peso na organizagio: Estados Unidos e Canada.

20 LEDESMA, op. cit.

21 Dados disponiveis em: <www.corteidh.or.cr/donaciones.cfm>.

22 Cf. as seguintes resolugdes da Assembléia-Geral da OEA: AG/ Res. 2075 (XXX V-0/05) e AG/ Res. 2129
(XXXV-0/05)
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Preocupa o fato de que, dentro da OEA, a protecdo de direitos
humanos continue sendo um sistema de dois niveis®, no qual apenas
parte dos Estados-membros participa, enquanto outros ignoram o
seu funcionamento,* afinal o fortalecimento da democracia, principal
meta preconizada pela Organizagdo dos Estados Americanos, passa
necessariamente pelo irrestrito respeito aos direitos humanos. Urge,
nesse sentido, que os Estados-membros que nio participam do Sistema
Interamericano ratifiquem seus instrumentos, superando politicas
externas paradoxais de concorrente apoio a democracia e desprezo pelos
6rgdos internacionais de protegio aos direitos humanos no continente.

3 O RECONHECIMENTO BRASILEIRO DA JURISIDICAO OBRIGATORIA
DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS NO
CONTEXTO MULTILATERAL DA ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS

O Brasil nido permaneceu alheio ao processo de construgio
e formagdo do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, mas
a tomada de uma postura mais pré-ativa junto ao mecanismo deu-
se tardiamente, quando o sistema jd se encontrava em fase de
aperfeicoamento. A razdo para tal inflexdo na politica externa brasileira
de direitos humanos atribui-se, obviamente, ao fim da ditadura militar
e a subsequente consolida¢do da democracia no pafs, o que levou o pafs
a aderir a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos de forma
tardia, apenas em 1992.

Nada obstante, ndo se pode deixar de considerar que a diplomacia
brasileira desempenhou um papel simbdlico e relevante durante toda a
negocia¢io dos instrumentos normativos fundamentais que compdem
o Sistema Interamericano. Coube ao Brasil, nesse sentido, ser o pafs
ploneiro na proposta de criagdo de uma Corte Interamericana de Direitos
Humanos durante a IX* Conferéncia Interamericana em 1948. Nessa
oportunidade, enquanto se negociava o projeto da Declaragdo Americana
dos Direitos e Deveres do Homem, o chefe da delegacdo brasileira, Jodo
Neves da Fontoura, defendeu a criagio de corte regional que tutelasse

23 THERIEN, Jean-Philippe; GOSSELIN, Guy. A democracia e os direitos humanos no hemisfério
ocidental: um novo papel para a OEA. Contexto Internacional. v. 19, n. 2, 1997. p. 213.

24 PERICAS NETO, Bernardo. As perspectivas do Sistema Interamericano. In: FONSECA .IUNIOR,
Gelson & Castro, Sérgio H. Nabuco de (Orgs.). Temas de Politica Externa Brasileira II. v. I, 2. ed.
Brasilia: Fundagdo Alexandre Gusmio, Sao Paulo: Editora Paz e Terra, 1997. p. 124-134.
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os direitos previstos na declaragdo.” A dita proposi¢io corrobora linha
da politica externa brasileira favordvel a criagio e funcionamento de
cortes internacionais destinadas a solucionar, mediante a aplica¢do do
direito internacional, disputas surgidas entre Estados. Cabe recordar, a
esse respeito, a reconhecida atuacdo de Raul Fernandes na organizagdo
da Corte Permanente de Justi¢a Internacional, em 1920, no &mbito da
Liga das Nagoes.”®

Também durante as negociagdes da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos, o Brasil teve participagio relevante, com
destaque para atuagio de Carlos Alberto Dunshee de Abranches, que
redigiu inicialmente o projeto de texto para o Pacto de Séo José.”” Tais
atuagdes importantes foram, contudo, muito pontuais e retratam muito
mais o empenho e o interesse pessoal dos negociadores brasileiros
envolvidos do que propriamente um apoio estatal ao tema de direitos
humanos. Com efeito, sabe-se que, a partir de 1964, as vicissitudes do
regime autoritdrio vieram a impactar de forma negativa as posi¢oes
brasileiras em matéria de direitos humanos.?® O Brasil, durante todo
esse perfodo, resistiu veementemente a tentativas de legitimar qualquer
acdo internacional em defesa do tema. Assim, no dambito da Organizagdo
dos Estados Americanos (OEA), ndo apoiou a edigdo de resolugio que
condenou a situagio dos direitos humanos no Chile durante o governo
do General Pinochet. Também lutou contra proposta que tornaria
obrigatéria visita da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
a cada um dos Estados-membros da OEA, manifestando, através do
Chanceler Azeredo da Silveira, que se opunha a outorgar qualquer
fungdo investigativa ou judicial aquele 6rgao.”

25 Palestra da Diretora-Geral do Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais do Ministério das
Relagdes Exteriores, Ministra Maria Luiza Viotti, por ocasido do Semindrio que encerrou a Sessdo
Extraordinaria da Corte Interamericana no Brasil, em 31 de margo de 2006, no Superior Tribunal de
Justiga, Brasilia.

26 GARCIA, Eugénio Vargas. O Brasil e a Liga das Nagdes (1919-1926). 2.ed. Porto Alegre: UFRGS
Editora, 2005.

27 Discurso do Subsecretdrio-Geral da América do Sul, Embaixador Eduardo Martins Felicio, na cerimdnia
de abertura da Sessdo Extraordinaria da Corte Interamericana no Brasil, em 28 de margo de 2006, no
Superior Tribunal de Justica, Brasilia.

28 Palestracom o titulo “O Sistema Internacional dos Direitos Humanos e o Brasil”, proferida pelo Secretario-
Geral das Relagoes Exteriores, Luiz Felipe de Seixas Corréa, no workshop “A Protecdo Internacional dos
Direitos Humanos e o Brasil”, organizado pela Secretaria de Direitos Humanos e pelo Superior Tribunal
de Justiga em 07 de outubro de 1999.

29 SELCHER, Wayne Alan. Brazil's Multilateral Relations: between First and Third Worlds. Boulder:
Westview Press, 1978, p. 250-251.
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Tal quadro de insensibilidade ao tema de direitos humanos veio
a ser revertido paulatinamente a partir da redemocratizagio do pafs.
Ao longo da década de 1980, o Brasil aderiu aos principais tratados de
protecido aos direitos humanos: os dois Pactos das Nacoes Unidas sobre
direitos humanos, a Convengio contra a Tortura e a Convengéio sobre os
Direitos da Crianga, a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos e
a Convengdo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura.

Marco referencial na visdo brasileira de prote¢io aos direitos
humanos é a Constitui¢io Federal brasileira de 1988, que langou novas
bases para a politica externa de direitos humanos. Os constituintes
erigiram a categoria de principio norteador das relagdes internacionais
da Republica Federativa do Brasil a prevaléncia dos direitos humanos
(artigo 4°, inciso III da Constituicdo Federal). No artigo 5° que elenca
o rol dos direitos e garantias fundamentais, foram também incluidos os
direitos humanos previstos nos tratados dos quais o Brasil seja parte.
Além disso, no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias,
estabeleceu-se que o Brasil propugnaria pela formagio de um tribunal
internacional de direitos humanos.

Em 1998, com a realiza¢do, em Viena, da Conferéncia Mundial
sobre Direitos Humanos, foram reavivados internamente os debates
sobre os instrumentos de protecdo dos direitos fundamentais do ser
humano*®, o que resultou na cria¢io de uma Secretaria Nacional dos
Direitos Humanos, no Departamento de Direitos Humanos e Temas
Sociais do Itamaraty, e no langamento, no ano de 1996, do Programa
Nacional de Direitos Humanos.

Uma das metas anunciadas pelo aludido plano era o fortalecimento
da cooperagdo com a Corte Interamericana dos Direitos Humanos.
A maior visibilidade da Corte Interamericana, a partir da emissio
de sua primeira senten¢a em um caso contencioso em 1987, ensejava
a reivindicagdo de diversos setores da sociedade civil em favor do
reconhecimento brasileiro da jurisdi¢do obrigatéria desse Tribunal.

30 Segundo o Embaixador Gilberto Sabéia, a participa¢do do Brasil na Conferéncia Mundial de Viena ilustra
o dinamismo com o qual o Brasil vem se engajando no tema dos direitos humanos. A participag¢do do
Brasil, tanto no processo preparatério quanto durante o evento foi intensa. Escolhido para presidir a
Comissio de Redagio, o Brasil contribuiu de forma decisiva para a adogdo da Declaragio e Programa de
Agdo de Viena. Ver FONSECA JUNIOR, p. 190.
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Em exposi¢io de motivos encaminhada ao Presidente da
Republica em 04 de setembro de 1998, o entdo Ministro Interino das
Relagdes Exteriores, Sebastido do Rego Barros®!, salientava, baseando-
se na opinido do Ex- Consultor Juridico do Ministério das Rela¢oes
Exteriores, Anténio Augusto Cancado Trindade, que o reconhecimento
dajurisdigdo obrigatéria da Corte: a) constituiria uma garantia adicional
a todas as pessoas sujeitas a jurisdi¢do brasileira, da protecdo de seus
direitos, tais como consagrados no Pacto de San José; b) projetaria,
no plano internacional, o compromisso do Brasil com a causa da
salvaguarda dos direitos humanos e em muito fortaleceria a posigio
da proépria Corte, ao passar a contar com o apoio de um pais de
dimensdo continental e com uma vasta populagido necessitada da
maior protegdo dos seus direitos; ¢) geraria maior interesse das
novas geragdes pelo estudo e difusdo da jurisprudéncia da Corte
Interamericana e de outros érgios de protec¢do internacional dos
direitos humanos.

No mesmo documento, Rego Barros afirma que:

Do ponto de vista da politica externa, a aceitagio da jurisdigdo de
uma Corte Internacional de direitos humanos seria condizente com
a linha de atua¢do do Brasil nos foros multilaterais e com nosso
interesse em assumir responsabilidades crescentes no cendrio
internacional. *

Assim, em 10 de dezembro de 1998, data simbolo do
cinqiientenério da Declaragio Universal dos Direitos Humanos, o Brasil
passava a reconhecer a jurisdi¢do obrigatéria da Corte Interamericana
de Direitos Humanos. E inegavel que o reconhecimento da jurisdigio
obrigatéria do Tribunal de San José reforgou prontamente as credenciais
do Brasil como pafs seriamente comprometido com o respeito aos
direitos humanos e aberto a atuagio de mecanismos internacionais de
supervisdo. Fortaleceu também, como conseqiiéncia, a atua¢do do Brasil
nos didlogos e negociacdes sobre direitos humanos com os demais
pafses americanos, visto que o pafs passou a ter maior credibilidade e
legitimidade para defender suas posi¢des sobre o tema.

Na pratica, percebe-se que o tema dos direitos humanos
tornou-se prioridade do Brasil no ambito da OEA. Diga-se, alids,

31 Exposigdo de Motivos n° 361/DHS-MRE-SHUM OEA.

32 Idem.
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que desde o final da Guerra Fria, com o arrefecimento do tema
da ameaca do comunismo, a propria OEA passou a dar um maior
enfoque ao tema dos direitos humanos. Com efeito, dentro da agenda
interamericana, low politics tenderam a substituir high politics,
passando a consolidagdo da democracia a ser o principal norte da
Organizagio dos Estados Americanos.”

Nos ultimos anos, o Brasil tem manifestado a primazia da
tematica dos direitos humanos na sua politica externa por meio de
maior respaldo politico ao fortalecimento do Sistema Interamericano
de Direitos Humanos tanto no dmbito da Comissdo de Assuntos
Juridicos e Politicos do Conselho Permanente quanto nas reunides da
Assembléia-Geral da OEA.

A prevaléncia da matéria na agenda externa brasileira também
restou bastante evidenciada recentemente, quando, a convite do Brasil,
a Corte Interamericana de Direitos Humanos esteve em Brasilia,
realizando Sessdo Extraordinéria, entre os dias 28 e 31 de margo
de 2006, na sede Superior Tribunal de Justica. Na ocasido, foram
realizadas audiéncias publicas nos casos da Penitencidria de Mendoza,
Argentina, caso Lufs Almonacid Arellano do Chile e caso Vargas Areco
e Comunidad Sawhoyamaxa, do Paraguai.

O Brasil também tem feito regularmente contribui¢oes
voluntdarias a Comissido e a Corte Interamericana. Em 2003, o Brasil fez
contribui¢des voluntdrias no valor de USD 60.000,00 para Comissdo
e de USD 60.000,00 em favor da Corte. No ano de 2004, doou USD
40.000,00 para a Corte Interamericana. Além disso, no ano de 2005,
contribuiu USD 80.000,00 para a Comissdo Interamericana e renovou a
contribuicdo de USD 60.000 para a Corte Interamericana. Em 2005, o
Brasil também doou USD 65.000,00 para apoiar as atividades da recém-
criada Relatoria Especial da Comissdo Interamericana sobre Direitos
das Pessoas Afrodescendentes e contra a Discriminagdo Racial >

Em termos politicos, essa nova orientagdo do Brasil em prol
de uma mentalidade aberta aos direitos humanos, principalmente
ap6s o reconhecimento da jurisdi¢do obrigatéria da Corte, trouxe

33 THERIEN; GOSSELIN, op.cit., p. 200.

34 Dados fornecidos pelo Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais do Ministério das Relag¢oes

Exteriores.
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intmeros beneficios ao pais. Conforme assinalava Estevdo Couto,” a
implementagio dessa alternativa politica ajuda o Estado a enfrentar de
forma mais legitima o power to embarass consubstanciado no poder de
pressdo que os mecanismos de direitos humanos exercem para chamar a
ateng¢io da comunidade internacional acerca da ocorréncia de violagdes®®.
Além disso, o Brasil elimina ambigiiidades, arregimenta aliados e ocupa
o espaco do qual os Estados Unidos se excluiram formalmente ao nio
se submeterem as ferramentas do sistema.

No seio da OEA, contudo, os principios’” do multilateralismo
regional quanto ao tema de direitos humanos parecem orientar apenas
a grande comunidade de Estados latino-americanos, pois, até o presente
momento, a maior parte dos Estados caribenhos, os Estados Unidos
e o Canad4 nio se manifestaram dispostos ou nido tomaram medidas
concretas para submeter-se plenamente ao Sistema Interamericano de
Direitos Humanos.

Cita Norma Breda dos Santos* que a profunda assimetria de poder
politico e econémico que tem impregnado as relacdes interamericanas
e intralatino-americanas afigura-se como uma das maiores dificuldades
enfrentadas pelo multilateralismo regional. O fato de os Estados
Unidos terem feito da OEA um instrumento de sua hegemonia tornou
o multilateralismo americano pouco eficiente, tornando a cooperagdo
no continente algo bastante desproporcional, ndo respondendo ao que
Keohane denomina reciprocidade difusa, ou seja, aos ganhos que os
Estados esperam extrair de um arranjo multilateral.

Também Thérien e Gosselin® corroboram tal entendimento,
manifestando que as falhas do consenso interamericano, particularmente
com relagdo aos direitos humanos, também seriam afetadas pelo clima

35 COUTO, Estevio Ferreira. Multilateralismo em direitos humanos e politica externa brasileira na Organizagio
dos Estados Americanos. Trabalho apresentado no 30" Encontro Nacional da Associagio Nacional de Pés-
graduagio e Pesquisa em Ciéncias Sociais, 24 a 28 de outubro de 2006. Caxambu, SP, pag. 21.

36 BREDA DOS SANTOS, Norma. Cinqiienta anos de OEA: o que comemorar? Revista Brasileira de
Politica Internacional, ano 41, n. 2, 1998. p.161.

37 Segundo John Ruggie, o multilateralismo compreenderia a coordenagio entre trés ou mais Estados

de acordo com determinados principios que tém por coroldrio a indivisibilidade (referente ao tipo de

comportamento que deve prevalecer entre os Estados participes do arranjo) e a reciprocidade difusa

(relativa as expectativas de beneficio que os Estados esperam extrair da consertagio multilateral).

38 Ibidem, p. 160.
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geral na qual se processam as relacdes hemisféricas, com a ébvia posig¢do
de hegemonia que ocupam os Estados Unidos dentro do continente.

Segundo esses autores, o multilateralismo interamericano, com
a OEA no seu nicleo, peca por nio se fundar em concessdes mutuas.”
Enquanto a América Latina se preocupa com a inclina¢io dos Estados
Unidos em agir unilateralmente, os Estados Unidos consideram a
América Latina como um grupo de paises subdesenvolvidos, que por
nio contarem com um mecanismo adequado de protegdo de direitos
e garantias individuais dentro de seus proéprios territérios, acabam
recorrendo a intervengio e supervisio de 6rgios supranacionais.

A falta de consenso ndo implicou, todavia, a faléncia do sistema.
Malgrado a falta de apoio de pafses como os Estados Unidos, avangos
notaveis continuam sendo logrados. Gragas a pafses como a Argentina,
o Brasil, a Costa Rica, a Colémbia, o México e o Peru, que defendem
a atuagdo da Comissdo e o funcionamento da Corte Interamericana,
o Sistema tem sido fortalecido, servindo, inclusive, como referencial
paradigmatico para outros sistemas de protegdo aos direitos humanos,
como os Sistemas Europeu e Africano.

4 O BRASIL NA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

Apesar do Brasil ter efetuado o reconhecimento da jurisdi¢do
obrigatéria da Corte Interamericana de Direitos Humanos em 1998,
transcorreram-se quase cinco anos até que a primeira demanda
internacional por violagdo a direito previsto na Conveng¢do Americana
de Direitos Humanos fosse intentada contra o pafs.

Em 1°de outubro de 2004, a Comissio Interamericana de Direitos
Humanos ajuizou agio contra o Estado brasileiro em razio de supostas
condig¢oes desumanas e degradantes da internagdo de Damido Ximenes
Lopes, pessoa portadora de transtorno mental, hospitalizado em um
centro de satde financiado com verbas do Sistema Unico de Satde
(SUS) brasileiro. Segundo alegagdes da Comissdo Interamericana, o
Senhor Damido Ximenes Lopes teria sido vitima de golpes e ataques
por parte de funcionarios do referido Centro de Satde, violéncia que
teria acarretado a sua morte. A Comissdo alegou, ainda, a existéncia
de supostas falhas na condugdo dos processos civil e penal perante a
Justiga brasileira. Nesse contexto, solicitou a Corte que declarasse a

39  BREDA DOS SANTOS, op cit., p.213.
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responsabilizagdo internacional do Estado brasileiro por violagido
aos artigos 1.1 (obrigacdo de respeitar direitos), 4° (direito a vida),
5° (direito a integridade fisica), 8" (garantias judiciais) e 25 (direito a
protegdo judicial) da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos.

Intimado para apresentar sua defesa, o Estado brasileiro,
representado judicialmente pela Advocacia-Geral da Unifo, sustentou,
preliminarmente, que a demanda ndo deveria ser acolhida, em virtude da
falta de esgotamento dos recursos internos. No mérito, ressalvou que os
processos judiciais internos estavam sendo conduzidos dentro de prazos
absolutamente razodaveis, levando em conta o respeito ao principio do due
process of law. Levou, igualmente, ao conhecimento da Corte a melhoria
substancial, nos tltimos anos, das inimeras politicas publicas de protecio
e defesa das pessoas portadoras de transtorno mental.

O caso, no entanto, teve seu curso modificado quando, em 1° de
dezembro de 2005, em audiéncia publica sobre o caso, realizada na sede
da Corte Interamericana, o Estado brasileiro declarou que reconhecia
sua responsabilidade internacional pela violagdo dos direitos a vida e
integridade fisica de Damifo Ximenes Lopes.

O ato tomou de surpresa a todos, pois, ao que tudo indica, ndo
se esperava que o Brasil, que pela primeira vez era réu perante a Corte
Interamericana, fosse reconhecer, de forma tdo transparente, sua
responsabilidade internacional por violagio de um tratado internacional,
ato que sob o ponto de vista da politica externa do Brasil revelou ser um
real indicativo da total boa-fé e disposigdo brasileira para cooperar com
os 6rgdos do Sistema Interamericano de Direitos Humanos.

Jd em 2007, atendendo parcialmente as determinacdes decretadas
pela Corte®” em 17 de agosto de 2006, o Estado brasileiro fez publicar
no Diario Oficial da Unido os pontos resolutivos da decisdo do Tribunal
de San José sobre o caso Damido Ximenes, conferindo com isso uma
ampla divulgagdo nacional sobre as atividades da Corte Interamericana.
Em atendimento as mesmas determinagdes, o Estado procedeu também
ao pagamento de indenizacdo aos familiares da vitima.

40 Corte IDH. Caso Ximenes Lopes Vs. Brasil. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 4 de julio de
2006. Serie C N°. 149.
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A segunda acdo internacional intentada contra o Estado brasileiro
na Corte Interamericana foi protocolizada em 13 de janeiro de 2005.
Desta feita, a Comissido Interamericana de Direitos Humanos solicitou
a Corte a responsabilizagio do Estado brasileiro por violagdo do artigo
1° (obrigacdo de respeitar direitos), artigo 8° (garantias judiciais) e 25
(protegdo judicial) da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos,
em razdo da existéncia de supostas falhas na investigacdo policial e
apuracio judicial do homicidio do advogado Irancisco Gilson Nogueira
de Carvalho, ocorrido em Macaiba, Estado do Rio Grande do Norte.

Em 21 de junho de 2005, o Estado brasileiro, novamente
representado pela Advocacia-Geral da Unifo, apresentou sua defesa.
Alegou a incompeténcia temporal da Corte para conhecer o caso, eis
que a morte de Gilson Nogueira havia ocorrido dois anos antes do
reconhecimento da jurisdi¢do obrigatéria da Corte. Argiiiu, ainda, a
preliminar de nio esgotamento dos recursos internos.

No mérito, o Estado brasileiro demonstrou, com base tanto na
Investigagdo criminal quanto no processo criminal doméstico, que ndo
havia incorrido na violagio de qualquer artigo da Convengdo Americana.
De fato, a seriedade com a qual foram conduzidas as apuragdes internas
sobre homicidio afastaram, com clareza, as alegacdes de omissdo
imputadas pela Comissdo ao Estado, possibilitando & Advocacia-Geral
da Unifo a construgdo de uma sélida defesa estatal.

Em 28 de novembro de 2006, o Tribunal proferiu sentenca
sobre o caso*. Declarou que o Estado brasileiro ndo havia violado os
artigos 8° e 25 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos. Em
conseqiiéncia, determinou o arquivamento de todo o expediente iniciado
pela Comissdo Interamericana.

Esse foi o segundo caso, desde o inicio do funcionamento da Corte
Interamericana, em que um Estado é absolvido, no mérito, das acusagoes
de violagoes deduzidas em juizo pela Comissdo Interamericana. Isso
torna o caso Gilson Nogueira verdadeiramente emblematico, ndo apenas
pela vitéria brasileira, mas pelo fato de que a Corte Interamericana
pdde mais uma vez transmitir a mensagem de que nfo é um Tribunal
condenatério de Estados, é sim um Tribunal imparcial, criterioso e,
acima de tudo, consciente de que o seu papel de garante dos direitos

41 Corte IDH. Caso Nogueira de Carvalho y otro Vs. Brasil. Excepciones Preliminares y Fondo.
Sentencia de 28 de Noviembre de 2006. Serie C N°. 161
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humanos ndo opera pelo simples acatamento mecinico das inimeras
dentncias de violagdo que chegam ao seu conhecimento, mas pela
andlise reflexiva e experiente do processo dialético permanente entre
Estados e sociedades na luta pela valorizagio dos direitos humanos.
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1 DELIMITAGAO DO OBJETO: REGULAMENTAGAO DOS CONVENIOS
CELEBRADOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL E ATUAGAO
DOS ORGAOS DE CONTROLE

Os convénios administrativos podem ser definidos como acordos
firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas
e organizagdes particulares, para realiza¢do de objetivos de interesse
publico comum aos participes, que devem dispor de condig¢des para sua
consecugdo. De plano, tal defini¢do exclui érgdos de entes publicos que,
por ndo gozarem de legitimidade e ndo serem titulares de direito, ndo
podem conveniar. Para alguns doutrinadores, as secretarias ou 6rgdos
de mesmo ente estatal que pretendem auxilio matuo devem patentear
suas contribui¢des em termos de cooperagio técnica ou financeira, mas
nio através de convénios'.

Com efeito, o art. 241 da Constitui¢do Federal, a partir da
Emenda Constitucional n° 19, de 1998, que prevé estas avengas, refere-
se somente aos entes federados.

Tal dispositivo menciona a “transferéncia total ou parcial
de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos” e privilegia o fortalecimento do pacto federativo,
ao estabelecer a chamada gestdo associada, fundamental para a
consecucdo dos fins do Estado Prestacional consagrado na Carta
Magna. Trata-se de uma descentralizacdo de recursos® e de atividades,
com o estabelecimento de deveres aos convenentes, de modo que sua
atuacdo se dé de forma harmonica®, assegurando a consonancia com
os principios do art. 37 da CI*-88.

Diante do principio da legalidade, a celebragdo de convénios
encontra amparo na Lei n.° 8.666/93, que em seu art. 116 assevera que
suas disposi¢des devem ser observadas nos “convénios, acordos, ajustes
e outros instrumentos congéneres celebrados por érgios ou entidades

1 DURAO, Pedro. Convénios e Consércios Administrativos. Curitiba: Jurué, 2005, p. 110.

2 Como anota Jacoby Fernandes, a transferéncia de recursos é elemento da nogéo de convénios. Se nao
hé envolvimento de verbas ptblicas, “o melhor é utilizar o ato de colaboragdo ou acordo de cooperagio
técnica, terminologias mais corretas para os ajustes em que as partes se mantém auténomas, emprestando
reciprocamente informagdes, lavrando atos e uma série de providéncias sem recursos financeiros diretos
e indiretos”. FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Vade-Mécum de Licitagdes e Contratos. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2005, p. 1033.

3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Sio
Paulo: Dialética, 2001. p. 668.
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da Administrac¢do”. No dmbito da Administragdo Puablica Federal, tem-
se respaldo na Instrugdo Normativa n.° 01/1997, da Secretaria do
Tesouro Nacional, instrumento da maior relevancia para os técnicos e
juristas que lidam com tais questdes.

Considerando a relevancia deste instrumento administrativo,
este trabalho tem por objetivo fornecer um panorama dos pardmetros
minimos a serem observados quando da celebragdo e execugio
dos convénios firmados, de modo a resguardar o atendimento da
legislagdo atinente aos ajustes entre a Unido e demais entes, evitando
prejuizos ao Erario.

Para tal mister, juntamente com algumas contribui¢oes
doutrindrias, constituiram a mais relevante fonte de pesquisa algumas
das recomendagoes e determinagdes feitas pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), em seus acérddos e decisdes, no exercicio da fiscalizagdo
da “aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres a Estado,
ao Distrito Federal ou a Municipio” (CI*-88, art. 71, inciso VI). Faz-se
mengio, também, as adverténcias dos Relatérios da Secretaria Federal
de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido (SFC), prevista
no art. 24 Lei n.° 10.180/2001.

Valoriza-se, destarte, arelevianciados mecanismos administrativos
de controle da atividade estatal, geralmente negligenciados, mas
fundamentais para a defini¢do dos limites a serem observados pelo
gestor publico.

Indispensavel destacar o papel das Consultorias Juridicas dos
Ministérios, érgdos de atuacdo da Advocacia-Geral da Unido que,
segundo as atribui¢oes que lhe sdo conferidas na alinea “a” do inciso
VI do art. 11 da LC n.° 73/19938 e art. 4° da multicitada IN/STN
n.° 01/1997, tem a importante fun¢io de, na apreciagio dos textos
das minutas de convénio e dos seus aditivos, aferir a legalidade do
procedimento administrativo e dos instrumentos das avengas, podendo,
ainda, acompanhar a legalidade de sua execugio.

Insta ressaltar que as orientagdes aqui transcritas nio
esgotam as inGmeras possibilidades verificadas quando da
consecuc¢do das atividades administrativas, a partir da liberagdo de
recursos mediante convénio.
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2 PRINCIPIO DA MOTIVAGCAO E QUESTOES TECNICAS PREVIAS
AS MINUTAS DE CONVENIO: DA NECESSIDADE DO PLANO DE
TRABALHO, PROJETO BASICO E ESTUDOS DE VIABILIDADE
ECONOMICO-FINANCEIRA

Como qualquer outro ato administrativo, exige-se que a celebragdo
dos convénios especifique as justificativas para sua formalizacdo, “as
quais devem ser analisadas e avaliadas para justificar a aprovagio dos
pleitos”, como preceitua o inciso I do art. 2° da IN/STN n°® 01/1997,
que regulamenta, quanto ao tema, o chamado principio da motivagdo
dos atos administrativos.

Tal necessidade é acentuada na hipétese de celebragdo de
convénio ou termo de parceria com a iniciativa privada. Isto porque é
imprescindivel a motivagdo do ajuste, que ateste a compatibilidade
entre os fins da institui¢do escolhida com as competéncias atribuidas
ao 6rgdo convenente e a identificacio destes com o objeto do convénio.
Certamente, devem estar consignadas as justificativas que fundamentem
a op¢do por determinada entidade, em detrimento das demais, para que
fique claro — sempre — o respeito ao principio da impessoalidade.

Mesmo a prorrogagdo do prazo de vigéncia dos convénios deve
ser acompanhada dos correspondentes motivos, que dependem de
aceitagdo pelo ordenador de despesas (art. 15 da IN/STN n°01/1997)"
Se o prazo final da avenga for alterado de oficio, devem estar descritas as
causas que ensejaram tal prorrogacgio, como o usual atraso na liberagdo
de recursos, por exemplo.

E tal motivagio que permite a avaliagio posterior do negécio
pelos 6rgidos de controle, especialmente no que tange a sua execugaio.
Neste sentido, ndo basta a mera justificagdo, de forma genérica e
imprecisa, das grandes finalidades almejadas pelos entes federados, mas
indispensdvel expressar as razdes concretas a mover as partes para sua
celebragio. Como expde Pedro Durio:

A partir desta perspectiva, podemos dizer que sempre deve existir
o interesse primario geral, voltado ao interesse publico reflexo na
satisfagdo de necessidades coletivas e fins do Estado, bem como o

4 TCU, Acérdio n.° 1745/2008.
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interesse secunddrio, este peculiar aos participes, sob pena de declarar-
se o pleno desvio de finalidade do ajuste administrativo.’

Com efeito, o procedimento administrativo que culmina com a
celebracdo de um convénio, caracterizado por suas diversas fases de
andlise técnica e financeira, exige a explicitacdo das suas razdes.

Por isso, a IN/STN n°® 01/1997 traz extensa e pormenorizada
regulamentagio dos requisitos do plano de trabalho e projeto basico,
partes indispensaveis deste procedimento.

O plano de trabalho é integrado pelo projeto basico, com todos os
elementos previstos como indispensaveis no art. 6° inciso IX da Lei n.°
8.666/93, que caracteriza as obras e os servigos ali indicados. Ademais,
segundo o art. 2° da Instru¢do Normativa n.® 01/1997, é impossivel
a celebrag¢do de convénios cujos planos de trabalho ndo estejam
devidamente preenchidos — com expressa mengdo ao estabelecimento
de metas, fases ou etapas previstas para a consecugio do objeto. £ o
que determinou o TCU, em seu Acérddo n.° 1745/2008 e Acérdio

1768/2008 —Plenario.

Em virtude do comprometimento ali exposto, o plano de trabalho
deve conter a assinatura do proponente. Na hipétese de nio ter sido
assinado pela autoridade responsavel, importante que conste dos autos
do procedimento administrativo o instrumento de delegagio, situagdo
que deve ser mencionada no termo de convénio.

Os proponentes devem registrar no plano de trabalho os
indicadores fisicos da obra especificados e detalhar suas quantidades e
unidades, nos termos do art. 2°, inciso III da IN/STN n.® 01/1997.

Toda a documentagido necessdria para a andlise prévia da
viabilidade/adequabilidade dos projetos deve integrar o Plano de
Trabalho, conforme determina o § 1° do art. 2° da IN/STN n.°
01/1997, néo podendo ser celebrados acordos tacitos com convenentes
para sua apresentagio posterior, de maneira a evitar “prejuizos ao erario
pela inviabilidade ou extrema dificuldade de corregio daqueles que se
mostrarem nio factiveis”.6

5 DURAO, Pedro. Convénios e Consércios Administrativos. Curitiba: Juru4, 2005, p. 114

6 TCU, Acérdio 1501/2003 — Plenério.
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Quanto ao projeto basico, o TCU afirma que este é elaborado
previamente, nos termos do art. 2°, § 1°da IN/STN 01/1997, contendo
os elementos discriminados no inciso IX do art. 6° da Lei n° 8.666/93,
para que seja possivel a analise de sua consisténcia.” Atribui-se a nio-
observéncia das normas da referida instru¢do normativa, inclusive, a
freqiiente ocorréncia de prejuizos aos cofres publicos, em virtude da
inexeqiiibilidade dos objetos.®.

O préprio TCU determina que, em obras de grande porte,
solicite-se ao futuro convenente declaragdo com informagdes sobre a
estrutura de pessoal e material disponivel, a fim de permitir a avaliagio
pelo concedente da capacidade de gerenciamento dos contratos a
serem firmados.”

A necessidade e a viabilidade na execugdo do projeto e a
adequabilidade dos custos unitarios propostos devem ser avaliadas no
momento da formalizagido dos convénios e ndo natase de execugio destes.
Para tal mister, o TCU indica a necessidade de que sejam estabelecidos
pardmetros de custos “no minimo regionais, de forma a permitir anélise
mais objetiva da compatibilidade dos recursos pleiteados, em relagdo
aos pregos de mercado e de outros convénios com objetos similares,

realizados no mesmo perfodo e na mesma regido”."

3 PRINCIPIO DA LEGALIDADE E CELEBRAGAO DO CONVENIO
3.1 QUESTOES RELATIVAS AO INSTRUMENTO DA AVENGA

Diante da submisséo ao principio da legalidade da Administragio
Publica e da precisa regulamentacdo dos convénios e outras formas de
transferéncia de recursos, as minutas de convénio ndo prescindem de
extensa previsio de todas as suas fases e dos direitos e deveres dos seus
participes.

Em acordo com os mencionados arts. 11, VI, “a”, da Leil
Complementar n.° 73/1993 e art. 4° da IN/ STN n.° 01/1997, é tungdo
das Consultorias Juridicas a avaliagdo das minutas de convénio e dos

TCU, Acérddo 903/2008 — Plenério.

-1

8 TCU, Acérdio 829/2003 — Plendrio.
9 TCU, Acérdao 903/2008 — Plenario.

10 Acé6rddo n.° 1745/2003.



106 Revista da AGU n° 16

seus termos aditivos, de modo a aferir a observancia das regras para
sua formalizacéo.

Inicialmente, deve-se consignar que, como ja determinou o
TCU, devem ser incluidos nos convénios e nos demais ajustes que
envolverem a gestdo de receitas puablicas as cldusulas obrigatdrias
estipuladas pela IN/STN n.° 01/97, especialmente aquelas relativas
a sujei¢do as normas da Lei n. 8666/93, no que couber, bem como ao
Decreto n. 93.872/1996"".

Assim, do disposto no art. 116, § 1°, da Lei n. ° 8.666/93, tem-
se que os instrumentos devem conter a devida identificacdo do objeto
dos convénios, dos respectivos planos de trabalho, com detalhamento
das aquisi¢des pretendidas; especificagdo e quantificagdo dos servigos
requeridos e outros, além dos contratos relacionados. A localizagio
das obras, quando for o caso, é indispensdvel. A descrigio dos objetivos
almejados com a celebragdo do ajuste deve ser feita com precisdo e
clareza, como, alids, decide reiteradamente o TCU.

A preocupagdo com o objeto do convénio e com as metas almejadas
é acentuada, pois constituem o liame juridico entre os convenentes. Neste
sentido, a remessa da proposta de alteragio ndo autoriza a modificagio
das condi¢oes originais pactuadas, até que essa seja autorizada pelo
6rgdo concedente'”. E como preceitua o art. 1°,§1°, inciso X, e art. 15 da
IN/STN n° 01/97, quaisquer alteragdes efetuadas nos convénios estdo
sujeitas a formaliza¢do mediante termo aditivo, desde que justificadas,
e se evidenciada sua consonédncia com o objeto inicialmente proposto.
Necessdrio, também, que seja ressalvada a observincia estrita aos
ditames fixados na Lei n°® 8.666/93, sobretudo de seu art. 7°, quando da
realizacio de certames licitatérios,' e art. 65, no momento da execugio
dos contratos, sob pena de suspensido dos repasses.'*

Ainda quanto aos termos de convénio, o TCU ratifica a preméncia
de que constem nestes maiores detalhes sobre a identifica¢do da obra

11 TCU, Ac6rdio 1788/2004 — Plendrio.

12 AGUIAR, Ubiratan et alli. Convénios e Tomadas de Contas Especiais — Manual Pratico. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 31.

13 No § 60 do art. 7° determina-se que “sua infringéncia implica a nulidade dos atos ou contratos realizados

e a responsabilidade de quem lhes tenha dado causa”.

14 TCU, Decisdo 617/2002 — Plenério.
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com placas, principalmente quando esta for espacialmente dispersa e
subdividida em vérios servigos.

3.2 DA AFERICAO PREVIA DA REGULARIDADE DOS CONVENIOS
REFERENTES A OBRAS

A regularidade dos proponentes do convénio é previamente
verificada, em atendimento as exigéncias contidas na Lei Complementar
n.’ 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), § 3° do art. 195 da
Constituigio Federal e incisos I, II, III e IV do art. 3° da IN/STN n.°
01/97, além da IN/STN n.° 01/00.

Deve ser comprovada, nos autos do procedimento administrativo,
a situacdo de regularidade do convenente junto ao Sistema Integrado
de Administra¢do Financeira do Governo Federal — SIAFI, sendo
impossivel a celebragdo com entes que tenham pendéncias frente ao
referido cadastro.

Especialmente quanto aos convénios cujos objetos prevéem
a realizagdo de obra, as exigéncias sdo incrementadas, em vista das
responsabilidades dos agentes pela sua execu¢do. Ganham relevéncia,
nesta seara, as regras atinentes a apresentagio da chamada Anotagdo de
Responsabilidade Técnica (ART), comprovagio prévia da observancia
da legislagdo ambiental e garantia da propriedade do imével atingido
pelo objeto do convénio.

Assim, na hipétese do objeto do convénio prever obras ou
prestagio de servigos profissionais referentes a Engenharia, Arquitetura
e Agronomia, exige-se a comprovacio da emissdo da Anotacdo de
Responsabilidade Técnica — ART pertinente, de maneira a definir, para
os efeitos legais, os responsaveis técnicos pelo empreendimento (arts.
1° e 2° da Lei n.° 6.496/77). Conforme adverte a Secretaria Federal de
Controle Interno, quando nio for possivel sua prévia obteng¢io, deve ser
incluida no termo de convénio cldusula que preveja a apresentacdo no
momento oportuno.

As licencas ambientais sdo objeto de especial atencdo, tendo em
vista a imperatividade dos principios constitucionais que asseguram o
direito fundamental ao meio ambiente sadio. Por isso, o licenciamento
deve preceder a celebragio dos convénios, em vista do disposto no caput
e inciso IV do §1° do art. 225 da CF/88, no art. 12 da Lei n.° 6.938/81,
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no inciso VII do art. 12 da Lei n.° 8.666/93 e no § 1° do art. 2° da
Resolugio CONAMA n.° 287/97.

No Plano de Trabalho devem constar, apés precisa especificagdo
do projeto bdsico, os elementos que assegurem o adequado tratamento
do impacto ambiental do empreendimento, EIA/RIMA, como preceitua
o inciso IX, do art. 6° da Lei n° 8.666/93, para obras consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras, conforme determinam os arts. 17
e 19 do Decreto 99.274/90."

No Acérdio n.° 1572/2003, o TCU reitera a exigéncia de licenga
prévia e sua outorga antes da celebrac¢do do convénio, pois constituem
requisitos indispensaveis para a aprovagdo do projeto bésico previsto
no artigo 4° da IN/STN 01/1997. Imperioso que, se for o caso, esteja
contemplada nos planos de trabalho a implementagido das medidas
ambientais estabelecidas nos estudos ambientais, conforme o § 1° do
artigo 2° da IN/STN 01/1997 combinado com o pardgrafo tnico do
artigo 12 da Lei n® 6.938/81 e com o inciso IX do artigo 6° da Lei
n° 8.666/93. Por sua vez, a licenca de instala¢do tem que ser exigida
previamente a liberagio de quaisquer recursos, tudo em conformidade
com os artigos 10 e 12 da Lei n® 6.938/81.

Quanto as condicionantes das licengas ambientais dos projetos
financiados mediante convénio, sua implementagio, segundo o TCU,
deve ser acompanhada nos pareceres sobre as prestacdes de contas
parciais e finais, conforme o art. 23 da Instru¢do Normativa/STN
01/1997 e o art. 10 do Decreto-Lei n® 200/67. O descumprimento
destas determinagdes constitul irregularidade grave. Nesta ultima
manifestagdo, inclusive, hd indicagio expressa para que, além da
apuragio e esclarecimento do motivo da celebragdo dos convénios sem
o atendimento desta exigéncia legal, seja suspensa a execugio do objeto
até a comprovacdo da regularidade da avenca.

Por fim, a aferi¢do do exercicio pleno dos poderes caracteristicos
do instituto da propriedade sobre o imével objeto de obras e/ou
benfeitorias deve dar-se anteriormente a celebragio do convénio que as
prevé. Tal prova depende de certiddo emitida pelo cartério de registro
de iméveis competente ou outra das formas admitidas no inciso VIII
do art. 2° da IN/STN n.° 01/1997. Inclusive, o TCU j4 se inclinou
pela impossibilidade de que sejam incluidas, em convénio, cldusulas que

15 'TCU, Decisdo 1108/2002 —Plenério.



Flavia Danielle Santiago Lima 109

permitam a entrega de documentagio apés a celebragdo do ajuste, de
acordo com a IN/STN n.° 01/97, ressalvado o disposto no art. 2°, §{2°
do mesmo diploma.'®

Mantendo o parametro interpretativo seguido pelo Tribunal
de Contas da Unido, constata-se que, quando nio for possivel aferir
no momento da celebragdo do ajuste o local onde ocorrerdo as obras,
questdo ainda pendente de estudos técnicos, os recursos s6 devem ser
liberados apés a comprovagido da propriedade. O 6rgio de controle
externo, por exemplo, afirma que nido ha presuncio de servidio, que
precisara ser comprovada e ter o titulo de sua constitui¢do (contrato,
testamento, sentenca judicial), conforme determinam o art. 676 do
Cédigo Civil eos arts. 167, 1, n. 6, e 168 da Lein® 6.015/73."" Isto porque
qualquer titulo apresentado deve estar inscrito no Registro Imobilidrio
para comprovagio do atendimento do dispositivo do mencionado art. 2°
da Instrugdo Normativa/STN n.° 01/1997.

Posteriormente, ao tempo da liberagdo dos recursos, as certiddes
e demais documentos exigidos deverdo estar em seus respectivos
prazos de validade, como estabelecem o art. 25 da Lei Complementar
n.° 101/2000 e art, 5° da IN/STN n.° 01/97.

4 DAS REGRAS ATINENTES AOS CREDITOS ORCAMENTARIOS PARA
A CELEBRAGAO E EXECUGAO DOS CONVENIOS

Os recursos destinados a execugio do objeto conveniado devem estar
empenhados antes da celebragdo da avenga, uma vez que, de acordo com o
art. 60 da Lei n.°4.320/1964, é vedada a realizagio de despesa sem prévio
empenho. Tal regra é ratificada pelo art. 24 do Decreto n.° 93.872/1986.

Tais despesas, ainda, devem ser absolutamente justificadas.
Portanto, faz-se mister a andlise, no plano de trabalho, do detalhamento
da execugdo fisica do objeto, a ser utilizado como pardmetro para a
defini¢do das parcelas de liberagio dos recursos e do correspondente
cronograma de desembolso. Deste modo, evita-se aliberacdo de recursos,
especialmente os de maior monta, em Unica parcela, consoante o art.
21 da Instrugdo Normativa/STN n.° 01/1997, o que permite maior
controle da sua execugio'®.

16 TCU, Acérdio 956/20083.
17 TCU, Acérdio 797/1996.

18 Exigéncia trazida pelo TCU nos Acérddos n. ° 1745/2003 e n. ° 1763/2003- Plendrio.
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Ao definir o prazo de vigéncia dos convénios, deve-se atentar
para o fato de que a sua duragdo deve ficar adstrita a vigéncia dos
créditos or¢amentdrios respectivos, a luz do disposto no art. 57 da Lei
n.° 8.666/1993 e no art. 11 do Decreto n.° 93.872/96, ou seja, restrita
ao exercicio financeiro, ressalvadas as exce¢des indicadas nestes
dispositivos.

Em caso de celebragdo de convénio cuja vigéncia ultrapasse o
exercicio financeiro, cabe atender as exigéncias do art. 31 do Decreto n.®
93.872/1986, de maneira que esteja comprovado - e consignado no termo
de convénio - que os recursos para atender as despesas em exercicios
seguintes sio assegurados por sua inclusdo no plano plurianual, ou por
prévia lei que o autorize e fixe o montante das dotagdes que anualmente
constardo do orgamento, durante o prazo de sua execugdo — art. 7°
inciso XVI da IN/STN n.°01/1997."

Ainda quanto a legislacdo or¢amentdria, registre-se que os
recursos referentes a contrapartida do ente convenente tém seus limites
- maximo e minimo - especificados a cada ano na Lei de Diretrizes
Org¢amentarias (LDO). Tal contrapartida deve ter como parametro,
também, a capacidade financeira da unidade beneficiada, consoante o
art. 2°, § 2° da IN/STN n.° 01/1997. Por isso, a disponibilidade desses
valores geralmente é comprovada em momento anterior a celebragio
da avenga, como preceitua o art. 3° da IN/STN n.° 01/1997, evitando
prejuizos na execugdo do objeto pactuado.

5 DA ANALISE DA UTILIZACAO DOS RECURSOS: DA PRESTACAO DE
CONTAS A INSTAURAGAO DA TOMADA DE CONTAS ESPECIAL (TCE)

Como jé explicitado, é parte fundamental da celebragio de um
convénio a previsdo da transferéncia de recursos do Erdrio para o
atendimento a uma finalidade ptblica. Em conseqiiéncia, sdo inimeras
as exigéncias em torno da fiscalizagdo da sua execugdo, durante todo
o perfodo regulamentar de vigéncia dos mesmos,” a fim de reduzir os
riscos de ocorréncia de irregularidades na aplicacdo das verbas, e ainda,
assegurar a tempestividade na adog¢io das medidas cabiveis. Cabiveis,
destarte, as disposi¢gdes do art. 23 da IN/STN n°® 01/1997, do art. 10,
§ 6° do Decreto-Lei n® 200/67, do art. 54 do Decreto n® 93.872/86, do

19 Acérdio 908/2008 — Plendrio.

20 No Acérddo 230/2000, 0 TCU afirma caber ao concedente acompanhar, de forma préxima, a execugdo das

metas dos convénios.
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§8° inciso I, do art. 116 da Lei n® 8.666/93 e, por fim, das respectivas
Leis de Diretrizes Orgamentdrias aprovadas para o exercicio.

Inicialmente, atente-se para o carater personalissimo da obrigagdo
de prestar contas, cujo descumprimento acarreta a responsabilizagdo
do agente publico pelos valores repassados, com possivels repercussoes
em seu patriménio pessoal, pois é obrigado a devolver os recursos
indevidamente utilizados. Cabe a pessoa fisica gestora a devolucdo dos
recursos, independentemente de o convénio ter sido assinado em nome
da entidade convenente. Tal possibilidade decorre da regra do art.
145 do Decreto 93.872/86, que preceitua que “quem quer que utilize
dinheiros publicos terd que justificar seu bom o regular emprego na
conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades
administrativas competentes.”

A Instrugio Normativa n°. 385/2000, do Tribunal de Contas da
Unido, inclusive, preceitua que apenas o nome do responsavel pelas contas
municipais é que deve ser inscrito nos cadastros restritivos de crédito.
Tal entendimento é referendado pelo Poder Judiciario, como j4 decidiu o
TRF- 1" Regido, nos autos do Processo n.° 2006.39.00.000017-5/PA.

Como expoe Ubiratan Aguiar, “o gestor deve cuidar da aplicagio
dos recursos recebidos de forma que ndo pairem quaisquer dividas sobre
o destino que lhes foi dado. E dele o énus de comprovar a boa e regular
utilizagio das verbas publicas, ndo dos 6rgaos de controle. A divida é sempre
interpretada em desfavor do gestor, cabendo a esse o dever de esclarecé-la

» 21

mediante a apresentagdo de documentos comprobatérios habeis™.

Os érgdos de controle sdo bastante rigorosos quanto a analise
da execugio do objeto conveniado. Assim, pacificou-se o entendimento
de que ndo basta a mera constata¢do da execugdo das obras pactuadas,
mas a aprovagdo das contas pressupde a aplicagio regular dos recursos
tederais recebidos. Exige-se que estes tenham sido integralmente
destinados a execug¢io do objeto conveniado.*

Analisa-se também a caracteriza¢do de um nexo de causalidade
entre as despesas feitas e a movimentagdo bancdria na conta do
convénio, preceituada pelo art. 30, da IN 01/97. Tal requisito j4 ensejou

21  AGUIAR, Ubiratan et alli. Convénios e Tomadas de Contas Especiais. Manual Pritico. Belo Horizonte:
Foérum, 2005, p. 26.

22 TCU, Acérdio 550/2002.
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a irregularidade de diversos convénios, no julgamento pelo TCU.** O
responsavel tem o dever de apresentar a documentagio correspondente
a todas as despesas realizadas, sob pena de impugnacdo total dos valores
repassados, pela presungio de desvio de dinheiro ptblico.**

Observa-se, do parametro adotado pelo TCU, a extrema
preocupagio com a comprovagio do uso dos valores repassados, inclusive
com a exigéncia de que a realizagdo de despesas ocorra no perfodo de
vigéncia da avenca. J4 fol assentado, em decisdo, que “cheque emitido
antes do recebimento dos recursos do convenio néo é prova idonea para
comprovar o nexo entre o pagamento e os recursos liberados.”’

No que concerne a apreciacdo das prestagdes de contas, para
assegurar o cumprimento do disposto na IN/STN n.° 01/1997,
especialmente nos seus arts. 28 a 35, 0 TCU recomenda que seja evitada
a aprovagio de prestagdes de contas que ndo contenham os elementos
exigidos no referido dispositivo. (Acérddo n.° 798/2004)

O TCU determina que os 6érgdos publicos recusem-se a aceitar
prestacdes de contas parciais dos convénios celebrados em substitui¢io
a prestacdo de contas final, prevista pelo art. 28 da IN/STN n°01/1997,
pois referidas a obrigacdes distintas.

Sempre que as prestagdes de contas dos convénios celebrados
nio forem encaminhadas no prazo convencionado, caberd ao
concedente assinalar prazo de até trinta dias para sua apresentagio
ou recolhimento dos recursos, no procedimento previsto no art. 31 da
IN/STN n°®01/1997).

Atenta o TCU para a adog¢do imediata destas medidas,
nos prazos estipulados pela citada regra, de modo a evitar que
convenentes com registro de adimpléncia no SIAFI, mas que nio
estejam com situagdo de fato regularizada quanto a transferéncia de
recursos anteriormente feita, continuem a celebrar convénios com a
Administragio Publica Federal®.

23 Neste sentido, o TCU reitera a regra, nos Acérdios 601/2003 — Plendrio, Acérdio 757/2004 — Plenério.
24 AGUIAR, op. cit., p. 25

5 Acérddo 498/2004 — Plendrio.

)

26 Acérddo n.° 1745/2008, ratificado pelo Acérddo n.° 38/2008 e Acérdao 1763/2003 — Plenério.
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Para que ocorra o repasse dos recursos, o TCU assevera a
necessidade de que as prestagdes de contas parciais tenham sido
apresentadas, analisadas e aprovadas. Isto porque, diante das
disposi¢oes constantes dos arts. 21, § 2° e 32 a 35 da IN/STN n.°
01/1997, a regularidade das contas até entdo apresentadas constitui
pré-requisito para a liberagdo dos novos recursos previstos, de acordo
com o cronograma de desembolso estabelecido.”

A partir do disposto nos artigos 28 a 35, da IN/STN n.°01/1997,
cabe ao 6rgdo concedente analisar e aprovar ou ndo a prestagio de
contas apresentada pelo 6rgio/entidade convenente, inclusive apurando
eventuais irregularidades decorrentes da aplica¢do irregular dos
recursos repassados por estes a outros entes/entidades.”® E assegurado
aos agentes publicos, no exercicio da fungdo gerencial fiscalizadora, o
poder discriciondrio de reorientar a¢des e de acatar, ou nio, justificativas
com relagio as disfungdes porventura havidas na execugio.

Constatando-se indicios da mda-gestdo de recursos publicos,
diante da reprovagio das contas, ou da omissio do dever de presta-las,*
oart. 31 da IN/STN n.°01/1997 e art. 8° da Lei n. 8.443/1992 impdem
a instauragio da Tomada de Contas Especial (TCE) como providéncia
imediata, com encaminhamento do respectivo processo a Secretaria
Federal de Controle Interno do TCU e informando a esta corte sobre
as providéncias adotadas, sob pena de responsabilidade solidaria.*

6 CONCLUSOES

Como se infere das questdes adrede expostas, a celebragio e
gestdo de convénios dispoem de ampla legislacdo regulamentadora,
que estabelece de forma pormenorizada todos os trimites a serem
observados para a celebragio e execugdo destas avengas. Observe-
se que tais mecanismos mostram-se eficientes para o controle dos
gastos dos recursos publicos, permitindo aos érgios de fiscaliza¢do da

27 Decisdo 1135/2002 — Plenério.

28  Na hipétese analisada no Acérddo n.° 970/2004, o TCU afirma que o repasse de verbas, pelo convenente
estadual, a prefeituras e associagdes deve ser avaliado, de maneira a fundamentar o julgamento das contas
apresentadas.

29  Ambas as hip6teses sido equivalentes como motivo determinante para a instauragéo da tomada de contas.
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Vade-Mécum de Licitagdes e Contratos. Belo Horizonte: Férum,
2005. p. 1084

30 TCU, Acérdio n.° 1088/2004.
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atividade administrativa, e posteriormente, as vias judiciais, a andlise
da consonéncia com os dispositivos atinentes a matéria. Assegura-se,
destarte, que a Unido, conjuntamente com os demais entes da federagdo
brasileira e particulares, atinja as finalidades constitucionais.
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RESUMO: A Lei Complementar n.° 123/06, instituiu o Estatuto da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, dedicando seu Capitulo
V ao estabelecimento de regras que lhes ampliam o acesso as licitagoes
e contratagdes de compras, obras e servigos pela Administragio Publica.
Posteriormente o Decreto n.° 6.204, de 05 de setembro de 2007, veio
regulamentar, no ambito da Administragdo Publica federal, o tratamento
favorecido, diferenciado e simplificado dispensado aquelas entidades
empresariais. O presente estudo propde o debate, em sede doutrinaria
e jurisprudencial, sobre as normas da lei complementar e de seu decreto
regulamentador, a partir da compreenséo que se venha a desenvolver quanto
ao sentido e a extensdo dos conceitos indeterminados e das cldusulas gerais
que balizam a sua aplicagdo.

PALAVRAS-CHAVE: Decreto n° 6.204/07. Perspectiva sob as cldusulas
gerais e os conceitos juridicos indeterminados. Contratagio exclusiva.
Subcontratagio. Reserva de cotas. Aplicabilidade. Regras SIASG.
Deliberagdes do TCU.
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1 INTRODUGAO

A Lei Complementar n.° 123/06, ao instituir o Estatuto da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, dedicou seu Capitulo V
ao estabelecimento de regras que lhes ampliam o acesso as licitagdes e
contratagdes de compras, obras e servigos pela Administrac¢do Publica.
As inovagdes almejam implementar o tratamento diferenciado que a
Constitui¢do da Republica assegura a essas empresas, em homenagem a
sua relevancia na geragdo de atividade produtiva para cerca de quarenta
milhoes de brasileiros, que, de outro modo, permaneceriam fora do
mercado de trabalho integrado pelas empresas de maior porte.

A norma complementar concebeu quatro instrumentos tendentes
a ampliar as oportunidades de acesso aos contratos administrativos: (a)
prazo especial para a comprovacdo de regularidade fiscal da pequena
ou micro empresa, na etapa de habilitagdo do procedimento licitatério
(art. 43, §§ 1° e 2°); (b) empate ficto com a proposta da empresa de
maior porte, se o valor da proposta da pequena ou micro empresa
for até 10% superior ao daquela, ou de 5% na modalidade do pregio
(artigos 44 e 45); (c) emissdo de cédula de crédito microempresarial
pela micro ou pequena empresa que, sendo titular de direito a crédito
empenhado e liquidado, ndo o receba em pagamento pela Administragdo
em trinta dias, contados da data da liquidacdo (art. 46); (d) concessio de
tratamento diferenciado e simplificado por meio do qual as pequenas e
microempresas, disputando licitagdes destinadas exclusivamente a sua
participacdo, contribuam para promover o desenvolvimento econdmico
e social no Ambito municipal e regional, para elevar a eficiéncia das
politicas publicas e para incentivar a inovagdo tecnolégica, segundo
previsto e regulamentado em lei, bem como estender-se o tratamento
diferenciado a licitagdes em que os respectivos atos convocatérios
exijam a subcontrata¢io de pequenas empresas para a execugdo de
até 30% do objeto contratado, ou que reservem cota de até 25% para
a contratacdo de pequenas empresas, se o objeto for bem ou servigo de
natureza divisivel (artigos 47 e 4:8).

O s6 enunciado dessas inovagdes evidenciava a necessidade de
lhes sobrevir norma regulamentadora, fosse para estabelecer regras
dissipadoras de duvidas acerca dos procedimentos de sua efetivagio,
fosse para esclarecer o sentido de conceitos juridicos indeterminados e
cldusulas gerais que abundam no texto legal complementar. O Decreto
n.° 6.204, de 05 de setembro de 2007, veio regulamentar, no ambito da
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Administragdo Publica federal, o tratamento favorecido, diferenciado
e simplificado dispensado as microempresas e empresas de pequeno
porte nas contratagdes publicas de bens, servigos e obras. Mas suas 61
disposi¢des (somando a cabega de seus 13 artigos com os respectivos
pardgrafos e incisos) ndo ddo respostas tranqiiilizadoras aquelas davidas
e criam outras, nem ministram esclarecimentos suficientes sobre aqueles
conceitos indeterminados e cldusulas gerais, que, condicionantes da
aplicagdo da lei e do decreto, sdo, quase todos, de intrincada apreensio
em tese e de complexa demonstragdo a cada caso concreto.

No texto da lei e do decreto, traduzem conceitos juridicos
indeterminados ou cldusulas gerais as expressdes “promocdo
do desenvolvimento econémico e social no ambito municipal e
regional”; “ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas”; “incentivo
a inovagdo tecnoldgica”; “microempresas e empresas de pequeno
porte sediadas regionalmente”; “urgéncia na contratag¢io” (caso a
micro ou pequena empresa ndo comprove a sua regularidade fiscal no
prazo); “inviabilidade da substitui¢do” (pela empresa contratada, da
microempresa ou empresa de pequeno porte por aquela subcontratada);
“padronizacdo, compatibilidade, gerenciamento centralizado e qualidade
da subcontratacdo”; “servigos acessérios’; “subcontratagdo invidvel,
desvantajosa ou prejudicial”; “fornecedores competitivos”; “possibilidade
de conluio ou fraude”.

O manejo desses conceitos indeterminados e cldusulas gerais
produzira, enquanto nio se alcancar consenso razoavel sobre o
significado e a extensdo de cada qual, solugdes as mais dispares. Pode-
se prever perfodo de considerdvel turbuléncia na gestio do tratamento
diferenciado deferido as microempresas e empresas de pequeno porte,
tendo-se em conta que as instituigdes controladoras das licitagdes
e contratagdes da Administragdio Publica - Tribunais de Contas,
Ministério Publico, Controladoria-Geral da Republica, Poder Judicidrio
— haverdo de exigir dos executores congruéncia entre as decisdes
tomadas no processo pertinente a cada contratagio e aqueles conceitos
indeterminados e cldusulas gerais.

Como varia ao infinito o nivel de preparo e treinamento dos
agentes da Administra¢do Publica brasileira — certo que grande
nmero ndo porta formacio juridica -, segue-se a natural dificuldade
que encontrardo na instrugdo dos processos e na edi¢do de atos juridicos
providos de estrutura integra, notadamente quanto aos motivos e as
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finalidades, que se deverdo alinhar aqueles conceitos indeterminados
e clausulas gerais, a cada contratagdo. Convém, pois, que se debata, em
sede doutrindria e jurisprudencial, sobre as normas da lei complementar
e de seu decreto regulamentador no ambito da Administragio federal,
a partir de compreensdo que se venha a desenvolver, progressivamente,
quanto ao sentido e a extensdo dos conceitos indeterminados e das
cldusulas gerais que balizam a sua aplicagdo. Contribuir para tal debate

é o propdsito deste estudo.

2 O CONCEITO JURIDICO INDETERMINADO E A CLAUSULA GERAL
COMO TECNICAS DE ELABORAGAO DA NORMA JURIDICA

A nenhum agente da Administragio deve surpreender a presencga,
em leis e decretos, de expressdes de cardter genérico e abstrato, cujo
sentido preciso, por isto mesmo, nio se deduz do sé contetido 1éxico ou
sintdtico, ou mesmo técnico-juridico, das palavras que as compdem. O
tendbmeno ocorre em todos os campos do direito, incluido aquele que

disciplina a atuagdo da func¢do administrativa estatal, que é o direito
administrativo.

E que o elaborador da norma - qualquer que seja, legal ou
regulamentar — ndo emprega somente palavras e expressoes de cunho
univoco, certo e determinado, nem tal seria compativel com a infinita
variedade de situagdes féticas que a realidade cria, no presente e para
o futuro, em fungdo da dindmica da vida inteligente, o que obriga a
existéncia de técnicas préprias de elabora¢do normativa, como sejam
o conceito juridico indeterminado e a clausula geral, quando a conduta
dos aplicadores da norma houver de depender de premissas, condi¢oes
ou objetivos genéricos e abstratos.

2.1 O CONCEITO JURIDICO INDETERMINADO

“Nem sempre convém, e as vezes é impossivel, que a lei delimite
com trago de absoluta nitidez o campo de incidéncia de uma regra
juridica, isto é, descreva, em termos pormenorizados e exaustivos,
todas as situagdes faticas a que ha de ligar-se este ou aquele efeito no
mundo juridico. Recorre entdo o legislador ao expediente de fornecer
simples indica¢des de ordem genérica, dizendo o bastante para tornar
claro o que lhe parece essencial, e deixando ao aplicador da norma, no
momento da subsun¢do — quer dizer, quando lhe caiba determinar se
o fato singular e concreto com que se defronta corresponde ou nio
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ao modelo abstrato -, o cuidado de preencher os claros, de cobrir os
espacos em branco. A doutrina costuma falar, ao propdsito, em conceitos
juridicamente indeterminados™ Em que consiste a “boa-f¢” que deve
presidir as relagdes contratuais, publicas ou privadas; os “atos de mera
permissdo ou tolerdncia” que, no Cédigo Civil, ndo induzem posse; as
“clausulas abusivas” que autorizam a declaragio de nulidade nas relacgoes
de consumo; o “atentado violento ao pudor” que tipifica crime capitulado
no Cédigo Penal; a “vantagem indevida ou o beneficio injusto” decorrente
de prorrogacio contratual, a configurar delito na Lei n® 8.666/93 (art.
92, pardgrato tinico), ou o “atraso injustificado” que consitui motivo para
rescisdo do contrato administrativo (art. 78, [V)?

Indagacoes desse teor desafiam o aplicador da norma a identificar,
nas circunstancias de cada caso, se os fatos que se apresentam a sua
interpretacdo correspondem, ou nio, a conduta de “boa-fé”, ao “ato de
mera tolerdncia”, a “clausula abusiva”, ao “atentado violento ao pudor”,

N

a “vantagem indevida ou beneficio injusto”, ao “atraso injustificado”.

Sdo conceitos juridicos no sentido de que, uma vez afirmada e
demonstrada a sua presenca no caso concreto, impdem ao aplicador da
norma um comportamento juridico-administrativo nela previsto. Sdo
indeterminados quanto a vaguiddo daexpressio abstratacomque se exprime
o conceito. Porém se tornam determindveis a vista das circunstincias
apuradas e avaliadas em face da realidade factual comprovada.

Na “fixag¢do dos conceitos juridicamente indeterminados, abre-se ao
aplicador da norma, como é intuitivo, certa margem de liberdade. Algo de
subjetivo quase sempre havera nessa operagio concretizadora, sobretudo
quando ela envolve, conforme ocorre com freqiiéncia, a formulagio de
juizos de valor”.” Daf ser comum que o elaborador da norma, sobretudo
quando esta visa a disciplinar matéria técnica, opte por incluir disposi¢oes
definidoras, tal como aquelas que se encontram no art. 6°, seus incisos e
alineas, da Lel n° 8.666/93.

Ainda assim, ao tentar reduzir a margem de subjetividade, o
legislador nem sempre consegue livrar-se de, ao definir o ntcleo de um
conceito indeterminado, socorrer-se de outro conceito indeterminado.
Veja-se, por exemplo, a defini¢do de projeto basico, posta no art. 6°,

1 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Regras de experiéncia e conceitos juridicos indeterminados,

Temas de Direito Processual, 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 64.

2 MOREIRA, op. cit., p. 65
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IX, da Lei n° 8.666/93, na qual o “conjunto de elementos necesséarios
e suficientes para caracterizar a obra ou o servigo” deve ser tracado
com “nivel de precisio adequado”. Em que consistird, a cada caso,
esse “nivel de precisdo adequado”, conceito juridico indeterminado
utilizado para reduzir o espectro abstrato de “projeto bésico”, outro
conceito juridico indeterminado?

Os conceitos indeterminados se transmudam em determinados
pela fungido que tém de exercer na situagdo concreta. Servem para
propiciar a aplicagio equitativa do preceito abstrato ao caso concreto,
como resultado juridico da valoragdo do conceito tornado vivo e atuante
pelo aplicador na norma. Assim, no exemplo dado, terd “nivel de
precisdo adequado” o projeto bésico de obra ou servigo cujo conjunto de
elementos caracterizadores viabilize planejamento, execugdo e controle
da obra ou do servigo segundo pardmetros tecnicamente reconhecidos
e objetivamente demonstraveis, a garantir o resultado esperado, o que,
por evidente, variara de acordo com a natureza e as finalidades a cumprir
em cada obra ou servigo.

Quando - na linguagem da geometria descritiva - se rebate o
projeto bésico, do plano técnico de engenharia para o plano do conceito
juridico indeterminado, para fins de aplicagido da Lei n° 8.666/93 e
demais normas regentes das licitagdes publicas, duas conseqiiéncias
se apresentam: a sua falta impede a instauragdo da licitacdo (art. 7°,
§ 2° I, da Lei n® 8.666/93) e a sua existéncia com nivel de precisdo
inadequado compromete os resultados pretendidos pela Administragao,
constituindo vicio grave no processo de contratacio.

Esse o raciocinio juridico que devera orientar o aplicador da Lel
Complementar n° 123/06 e do Decreto federal n® 6.204/07 quando
se defrontar com os conceitos juridicos indeterminados de “urgéncia
na contratacdo” (art. 4°, § 3°), “inviabilidade da substitui¢do” (art. 7°,
IV), “qualidade da subcontratagdo” (art. 7°, V), “servigos acessorios”
(art. 7°, § 2°), “subcontratacdo invidvel” (art. 7°, § 4°), “fornecedores
competitivos” (art. 9°), “possibilidade de conluio ou fraude” (art. 11,
pardgrato tnico), todos utilizados pelo Decreto n°® 6.204/07.

Ainda Barbosa Moreira adverte que “nio se deve confundir esse
fendbmeno com o da discricionariedade. As vezes, alei atribui a quem tenha
de aplicé-la o poder de, em face de determinada situagio, atuar ou abster-
se, ou, no primeiro caso, o poder de escolher, dentro de certos limites,
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a providéncia que adotard, mediante a consideragio da oportunidade
e da conveniéncia. E o que se denomina poder discricionério... O que
um e outro fendmeno tém em comum é o fato de que, em ambos, é
particularmente importante o papel confiado a prudéncia do aplicador
da norma, a quem nio se impdem padroes rigidos de atuagdo. Ha,
no entanto, uma diferenga fundamental, bastante facil de perceber
se se tiver presente a distingdo entre os dois elementos essenciais
da estrutura da norma, a saber o fato e o efeito juridico atribuido
a sua concreta ocorréncia. Os conceitos indeterminados integram a
descrigdo do fato, ao passo que a discricionariedade se situa toda no
campo dos efeitos. Daf resulta que, no tratamento daqueles, a liberdade
do aplicador se exaure na fixagdo da premissa: uma vez estabelecida, in
concreto, a coincidéncia ou a nio-coincidéncia entre o acontecimento
real e o modelo normativo, a solugio estard, por assim assim dizer,
pré-determinada. Sucede o inverso.. quando a prépria escolha da
conseqiiéncia é que fica entregue a decisio do aplicador™

Sublinhe-se o que é fundamental para a conduta juridica
do agente da Administragdo Publica que aplicard os conceitos
indeterminados da LC 123/06 ou do Dec. 6.204/07: incidindo o
conceito no caso concreto (“urgéncia na contratagio”, por exemplo),
a prépria norma também estipula a solugio a ser adotada, ou seja, o
seu efeito (na hipétese do art. 4°, § 3°, do decreto, o efeito tera de ser
o indeferimento do pedido de prorrogagdo de prazo para comprovar
a regularidade fiscal, dado que a contratacdo é urgente). Nenhuma
discricionariedade autoriza o descumprimento do efeito da presenca
do conceito: diante da urgéncia da contratagdo, o aplicador deve
indeferir o pedido de prorrogagio.

A questdo estard em verificar, portanto, se, nas circunstancias
do caso concreto, se apresenta, comprovada, a urgéncia; em caso
afirmativo, a norma nio deixa espago discriciondrio para o aplicador
deferir o que a norma quer indeferido. Ou seja, a incidéncia do
conceito indeterminado, que se tornou determinado no caso
concreto, exclul o poder de escolher solucido diversa daquela
que decorre da presenca do conceito. Logo, conceito juridico
indeterminado e discricionariedade se excluem quanto aos efeitos:
onde houver o primeiro, afasta-se a segunda. Incompreensio sobre
isto gerard um sem-nimero de decisdes ilegais na aplicagdo da LC
123/06 e do Dec. 6.204/07.

3 MOREIRA, op. cit., p. 65-66.



Jessé Torres Pereira Jinior
Marinés Restelatto Dotti 125

2.2 A CLAUSULA GERAL

Embora tecnicamente préximas dos conceitos juridicos
indeterminados, as chamadas “clausulas gerais” da lei deles se
distinguem. Ditas clausulas sdo formulagdes da lei, exprimindo valores
que devem ser reconhecidos pelo aplicador com a natureza de diretrizes.
Em outras palavras: o sistema concebido pela lei (no caso, o tratamento
diferenciado em favor das microempresas e empresas de pequeno porte)
se movera sempre de acordo com as diretrizes de suas clausulas gerais,
sem as quais o préprio sistema perde rumo e congruéncia.

As cldusulas gerais legais dotam o sistema normativo de
mobilidade, permitindo que o aplicador o ajuste as contingéncias
histéricas e s6cio-econdmicas que o tempo e a cultura vio moldando
e transformando. Por isto que nio é necessario que os interessados as
invoquem para que incidam no caso concreto. O aplicador do sistema
legal estard sempre comprometido em geri-lo de acordo com as cldusulas
gerais que lhe ddo significado. *

H4 leis que prodigalizam o emprego de cldusulas gerais no
propésito de assegurar maior longevidade e atualidade aos respectivos
sistemas normativos, a despeito das mutagdes da cultura, que tenderiam
a torna-los obsoletos em pouco tempo, ndo fossem as diretrizes contidas
em cldusulas gerais.

No Cédigo Civil brasileiro de 2002, por exemplo, se identificam
como cldusulas gerais, entre outras, a da fungdo social do contrato como
limite a autonomiaprivada; a do atendimento aos fins sociais e econdmicos
de todo negdcio juridico; a da fungio social da propriedade e da empresa;
a do dever de indenizar objetivamente, isto é, independentemente de
dolo ou culpa, quando a atividade causadora do dano criar riscos para
o direito de outrem. Na Lei Complementar n° 123/06 e no Decreto
n° 6.204/07, sdo clausulas gerais as da “promogio do desenvolvimento
econdmico e social no ambito municipal e regional”, da “ampliag¢do da
eficiéncia das politicas publicas”, e do “incentivo a inovagdo tecnolégica”
(art. 47 dalei e art. 1°, incisos I, II e I1I, do decreto).

Como se vé, tanto na cldusula geral quanto no conceito juridico
indeterminado, hd vagueza e generalidade. Mas perceba-se que: (a)

4 v. COSTA, Judith Martins, As cldusulas gerais como fatores de mobilidade do sistema juridico. Revista
dos Tribunais, v. 680, p. 50.
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quando a norma ja prevé a conseqiiéncia de sua incidéncia, estd-se
diante do conceito indeterminado e o aplicador deverd ater-se ao efeito
previsto na norma; (b) quando a norma nio prevé conseqiiéncia, cabera
ao aplicador criar a solugdo para o caso concreto de acordo com as
cldusulas gerais, o que poderd legitimar solugdes distintas para casos
aparentemente idénticos.

A funcio da clausula geral da lei é integrativa, no sentido de que
o sistema espera que o aplicador encontre a solugido adequada, desde
que harmonica com as diretrizes estabelecidas em suas cldusulas gerais.
Assim, caberd ao aplicador, a luz do Cédigo Civil, verificar se o dono
terd feito uso social ou egofstico da propriedade e quais seriam os efeitos
daf advindos em determinado conflito de interesses (o que explica a
dificuldade de se dar solugdo eqiidnime aos casos de invasio de terras,
por exemplo). Caber4 ao aplicador, no tratamento diferenciado deferido
a microempresa e a empresa de pequeno porte, delinear, nas minutas
de contrato, direitos e obrigagdes que dele fagam instrumento apto a
promover o desenvolvimento econémico e social no ambito municipal
e regional, sob pena de frustrarem-se os objetivos do tratamento
diferenciado. Mas a norma nio revela que direitos e obrigagdes serdo
esses porque delega ao aplicador, quando da elaboracdo do contrato,
estabelecé-los na conformidade das cldusulas gerais.

Fica claro que as cldusulas gerais conferem ao aplicador
discricionariedade da maior amplitude, desde que a exercite em busca
de solugdes que submetam o caso concreto as diretrizes estabelecidas
naquelas cldusulas legais. Vale dizer que os agentes da Administracao,
do mesmo modo que se devem cercar de cautelas quando do manejo dos
conceitos juridicos indeterminados, cuja aplicagdo, no caso concreto, 0s
levard a situagdes de vinculagdo a solugdo prevista na norma, deverdo
empregar maior apuro na instrugdo dos processos de contratacdo de
microempresas e de empresas de pequeno porte, de molde a que dos
autos resulte demonstrado que o respectivo contrato apresenta pertfil de
direitos e obrigacoes apto a cumprir as diretrizes das cldusulas gerais
fixadas nas normas de regéncia.

Se determinado contrato com uma dessas empresas nio atender
a tais diretrizes, sequer poderia ter havido contratagdo e os agentes
responderio por desvio de finalidade. Tanto assim é que o art. 9° 'V,
do Decreto n°® 6.204/07 alinha, entre os impedimentos a realizagio
de licitagdes para participagdo exclusiva dessas empresas (art. 6°), a
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imposic¢do da exigéncia de sua subcontratagdo (art. 7°) ou a reserva de
cota para a sua contratacdo (art. 8°), o da impossibilidade de o contrato
cumprir os objetivos enunciados no art. 1° (sede das cldusulas gerais de
promogio do desenvolvimento econdmico e social no &mbito municipal e
regional, de ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e de incentivo
a inovagdo tecnolégica).

3 AS NORMAS DO DECRETO N.° 6.204/07 SOB A PERSPECTIVA
DAS CLAUSULAS GERAIS E DOS CONCEITOS JURIDICOS
INDETERMINADOS

Passa-se a reflexdo sobre os pontos axiais do Decreto n.°
6.204/07, sob a perspectiva das cldusulas gerais e dos conceitos juridicos
indeterminados expressos em suas normas.

3.1 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL NO AMBITO
MUNICIPAL E REGIONAL

Art.1°Nas contratagdes publicas de bens, servigos e obras, devera ser
concedido tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte, objetivando:

[-a promogio do desenvolvimento econdémico e social no ambito
municipal e regional;

[I-ampliagdo da eficiéncia das politicas ptblicas; e
I1I-o incentivo & inovagéo tecnolégica.

O art. 1.° do Decreto n.° 6.204/07 repete, em seus incisos, as
diretrizes tragadas no art. 47 da Lei Complementar n.° 123/06. Esta
autorizou a Unido, os Estados e os Municipios a concederem tratamento
diferenciado e simplificado as microempresas e empresas de pequeno
porte. Como sintetiza a ementa, o Decreto n.° 6.204/07 regulamenta
tal tratamento no ambito da administragdo publica federal e outras, por
conseguinte, ndo poderiam ser as diretrizes balizadoras que adotou, as
quais, por for¢a do art. 34 da Lei n.° 11.488, de 15 de junho de 20077, se

5 “Art. 34. Aplica-se as sociedades cooperativas que tenham auferido, no ano-calendério anterior, receita

bruta até o limite definido no inciso Il do caput do art. 3o da Lei Complementar no 123, de 14 de dezembro

de 2006, nela incluidos os atos cooperados e ndo-cooperados, o disposto nos Capitulos V a X, na Segdo IV

do Capitulo XI, e no Capitulo XII da referida Lei Complementar”.
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estendem as cooperativas. Vale dizer que o gestor publico federal devera
demonstrar, em cada caso, mediante justificativa idonea (explicitagdo
dos motivos do ato administrativo, que se definem, a seu turno, como
o conjunto das razodes de fato e de direito que legitimam o ato), que a
contratagio atenderd aos trés objetivos concomitantemente, sob pena
de incorrer em desvio de finalidade.

Que os objetivos sdo cumulados ndo deixa divida a conjungio
“e”, inserida entre os incisos II e III do art. 1°. Ou seja, somente podera
ser concedido o tratamento favorecido, diferenciado e simplificado
em demonstrada presenga dessas trés diretrizes. Se uma delas nio se
compatibilizar com as demais, a Administragio estard impedida de
aplicar o regime diferenciado e as microempresas e empresas de pequeno
porte terdo a faculdade de participar do prélio licitatério sem direito
équele tratamento, o que soa intrigante: se, por exemplo, tal tratamento
for importante para promover o desenvolvimento econémico e social
no ambito municipal e regional, bem assim para ampliar a eficiéncia de
politicas publicas especificas, ndo se compreende o sentido de ser invidvel
a aplicagdo do regime diferenciado porque do contrato nio resultasse
inovagio tecnolégica ou esta nio fosse necessdria para a execucdo de
seu objeto, até porque inovagdo tecnolégica ndo é imprescindivel a
consecugio dos dois outros objetivos.

Atingir a finalidade da norma implica o dever de a autoridade
administrativa utilizar todos os métodos vilidos de aferi¢io e
interpretacdo para realizar ou proteger o bem juridico (interesse
publico) que o legislador quis tutelar. Apresenta certa complexidade
conjugar os objetivos elencados na norma do art. 1° do Decreto n.°
6.204/07, visando a legitimar a concessdo de tratamento favorecido,
diferenciado e simplificado, segundo se demonstre nos autos do processo
administrativo pertinente.

Dificuldades se prenunciam.

O Decreto n.° 5.450, de 31.05.05, obriga, nas licitacdes da
administragdo publica federal e naquelas empreendidas por entidades
executoras de convénios com recursos repassados pela Unido, a
utilizagdo da modalidade licitatéria do pregio, para aquisi¢do de bens
e servigos comuns, com preferéncia para a forma eletrénica, salvo
nos casos de comprovada inviabilidade (técnica ou operacional), a ser
justificada pela autoridade competente.
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Excepcionando-se a hipétese de inviabilidade do modo eletronico
— quando o administrador publico optard, motivadamente, pela forma
presencial do pregio —, o sentido do Decreto n.° 5.450/05 é o de estimular a
participagio de maior ntimero, bastando, para tanto, o acesso aos recursos de
tecnologia da informagéo e o prévio credenciamento no sistema eletrdnico.
Esse propdésito confronta com o objetivo do Decreto n.° 6.204/07, no que
respeita a promogio do desenvolvimento econdmico e social no dmbito do
municipio ou da regido: o administrador publico federal depara-se com a
obrigatoriedade de utilizar o formato eletrénico do pregio, salvo justificada
inviabilidade, com o fim de universalizar o acesso a licitagdo, mas, ao
mesmo tempo, deve ater-se ao desenvolvimento econdmico e social no
ambito municipal e regional, nas licitagdes em que se assegure tratamento
privilegiado as microempresas e empresas de pequeno porte.

Sucedem-se indagag¢des a que o Decreton.® 6.204/07 nido responde
diretamente, vg: como circunscrever a promogio do desenvolvimento
econdmico e social aos niveis municipal e regional, se acudirem ao
certame, balizado por tratamento diferenciado, entidades de pequeno
porte sediadas em pontos diversos do territério nacional, mormente se
cotarem propostas mais vantajosas para a Administra¢io?

O Decreto n.” 6.204/07 instituiu novo critério de aceitabilidade de
proposta ou novo requisito de habilitacio, fundados na localizagio da sede
do licitante? Se o fez, caberia ao pregoeiro ou a comisséo de licitagio afastar
entidades de pequeno porte estabelecidas fora do municipio ou da regido
do érgio licitador, ou tal exigéncia poderia ser expressa no instrumento
convocatério, colidindo, entdo, com a vedagdo do art. 8% § 1°, segunda parte,
da Lei n.’ 8.666/93? Se ndo o fez, qual a conciliagio possivel diante da
clausula geral do art. 47 da Lei Complementar n.° 123/06?

A concessdo do tratamento privilegiado as entidades de pequeno
porte, objetivando a promogio do desenvolvimento econémico e social
no ambito municipal e regional, aliada a amplia¢do da eficiéncia de
politicas publicas e o incentivo a inovagio tecnolégica, conviveria com a
inviabilidade da utilizagio do formato eletrénico do pregio e legitimaria
o uso do pregio presencial, que ndo se vale de tecnologia da informacao,

como disposto no art. 4.% § 1°, do Decreto n.° 5.450/05?

Tendo em vista o dever juridico-administrativo de comprovar-se
que a licita¢do atendera as finalidades inscritas nos incisos I, II e III
do art. 1.° do Decreto n.° 6.204/07, a par do valor estimado do objeto



180 Revista da AGU n° 16

conter-se no teto fixado no art. 6.° (oitenta mil reais), da demonstragdo
de que existem mais de trés microempresas, empresas de pequeno
porte ou sociedades cooperativas competitivas, sediadas local ou
regionalmente, conjuntamente com as disposi¢des dos incisos II e IV
do art. 9.° devidamente justificadas, decorreria estar a Administragdo
Publica federal autorizada a utilizar a modalidade do convite mesmo
que o objeto da licitagdo fosse a aquisi¢do de bens e servigos comuns?

Qual seria o alcance do termo “regional” e em que consistiria o
“Incentivo a inovagio tecnolégica”™

Como comprovar que a concessdo do tratamento privilegiado
serd fator de ampliacdo da eficiéncia de politicas publicas? Nestas
se incluem também aquelas definidas nas Constitui¢des estaduais
e nas Leis Organicas municipais, ou somente aquelas tracadas pela
Constitui¢do da Republica?

A primeira ponderagio a fazer-se é a de que o Decreto n.°
6.204/07 ndo excluiu a possibilidade de utilizagdo da modalidade
licitatéria do pregdo, tanto na forma presencial como eletrdnica.
Qualquer delas podera, nas circunsténcias do caso concreto, atender
as trés diretrizes do art. 1°. O fato de o pregio presencial ndo se valer
de tecnologia da informagio ¢é irrelevante, dado que o incentivo a
inovagdo tecnolégica haverd de decorrer da execugdo do objeto do
contrato, ndo de sua licitagio.

A segunda diz respeito a estipulagdo, no instrumento
convocatério, de regra alusiva a localizacdo dessas empresas e
sociedades cooperativas. O art. 2.°, IV, do Decreto n.° 6.204/07 sinaliza
que os érgﬁos ou entidades contratantes, isto é, os que integram
a Administragido, deverdo, “sempre que possivel”, “Nido utilizar
especificagdes que restrinjam, injustificadamente, a participacdo das
microempresas e empresas de pequeno porte sediadas regionalmente”.
O destinatario da norma nio é o edital, nem decisdes da comissdo de
licitagdo oudo pregoeiro, mas, sim, a especifica¢io do objeto aserlicitado
e contratado. A especificacdo do objeto é que, sempre que possivel,
devera evitar caracteristicas restritivas a participagio de empresas
com sede no Municipio ou na regiio. As caracteristicas especificadoras
do objeto devem ser de ordem a viabilizar a participagido de empresas
sediadas localmente, obviando sofisticagdes ou peculiaridades que
somente empresas de outras regides fossem capazes de atender. Coisa
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muitissimo diferente, como se deduz, de privilegiar empresas em
funcdo de sua localizagdo, até porque se tal ou qual especificagio for
tecnicamente indispensavel a que o objeto atenda as necessidades da
contratac¢io, deve mesmo constar da especiﬁcagﬁo, ao que se extrai,
recorde-se, do art. 7°, § 5° segunda parte, da Lei n.° 8.666/93.

Tanto o art. 4.°, XIII, da Lei n.° 10.520/02, como o art. 14 do
Decreto n.° 5.450/05 e os artigos 28 a 31 da Lei n.° 8.666/93, nio
prevéem, como requisito de habilita¢do, a comprovagio da localizagdo da
sede dos licitantes, certo que o art. 3°, § 1° da Lei Geral o proibe, como
assinalado. E tampouco se poderia cogitar da exigéncia de localizagdo
da sede do licitante, no instrumento convocatdrio, como critério de
aceitabilidade da proposta (artigos 43, inciso IV, e 45, caput, da Lei n.°
8.666/93), pela singela razdo de que requisitos relacionados a pessoa do
licitante concernem a etapa procedimental da habilitagdo, ndo a etapa
de julgamento de propostas, na qual se examinam qualidade e prego do
objeto da compra, da obra ou do servico, ndo a qualifica¢do da pessoa do
licitante, alvo da habilitagio.

Ademais, preferéncia em razdo de localizagio criaria reserva de
mercado transgressora do principio da igualdade expresso no art. 37,
inciso XXI, da CF/88 (“ressalvados os casos especificados na legislago,
as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicoes a
todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagdes de
pagamento, mantidas as condigoes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificag¢do técnica e
econOmica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”).

Resta definir o contetido do “ambito municipal e regional”,
que esta correlacionado, no inciso I do art. 1°, a desenvolvimento
econdmico e social. Por isto que o pardmetro do conceito é de
natureza econdmico-social, afastando qualquer conotagdo de
circunscrigdo ou competéncia territorial. O “dmbito municipal e
regional” compreende, para os fins da lei e do decreto, as atividades
peculiares a vocagdo econdmica regional ou municipal — agricola,
industrial, extrativa, artesanal, turistica etc. Os contratos, a cujo
acesso se pretende garantir tratamento diferenciado em favor de
microempresas e empresas de pequeno porte, bem como a sociedades
cooperativas, devem ter por objeto atividades compativeis com
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a vocagdo econdmico-social da regido ou do Municipio em que as
respectivas obriga¢des haverdo de ser cumpridas pela contratada.
Logo, as politicas publicas a que alude o inciso II do art. 1° sdo
igualmente aquelas tracadas nas Constitui¢des estaduais e nas Leis
Organicas municipais, tendo por destinatdrias essas atividades.

3.2 AMPLIACAO DA EFICIENCIA DE POLITICAS PUBLICAS

O conceito de politica publica é polissémico e, como tal, sujeito
a influéncia de valores e ideologias do grupo que exerce o poder e
detém a possibilidade de fazer ou deixar de fazer agdes, implementar
ou descontinuar projetos. Todavia, na medida em que a politica ptblica
seja estabelecida em textos constitucionais e/ou orgénicos, passa a
dispor de cogéncia incontrastdvel, tornando-se sua execug¢do exigivel
dos governos. E o caso do tratamento favorecido, diferenciado e
simplificado devido as microempresas e empresas de pequeno porte, por
tor¢a do comando explicitado nos artigos 146, 111, “d”, 170, IX, e 179 da
Constituigdo Federal.

E na execugio da politica pablica que aquela influéncia se fara
sentir, seja na concep¢do dos instrumentos, na escolha dos meios e das
oportunidades para agir, ou na fixag¢do de objetivos e metas a alcangar,
no tempo e no espago.

A ampliagdo da eficiéncia de politicas publicas, a que se refere o
incisoIl,doart. 1.°,do Decreton.® 6.204/07, estard conexa aos resultados
que se obtenham com o tratamento diferenciado deferido aquelas
empresas e cooperativas. A diretriz permeard as contratagdes dessas
organizagdes: (a) intrinsecamente, impulsionando os administradores
a verificar o suporte tedrico/académico da politica considerada, a
correlagdo entre propostas de sua viabilizagdo e o alinhamento/validade
dos paradigmas e pardmetros adotados; por exemplo, se a participagdo
exclusiva de entidades de pequeno porte, nos moldes do art. 6.° do
Decreto n.® 6.204/07, em determinada licitagdo, ndo representa prejuizo
ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado; (b) externamente,
mediante avaliagdo permanente dos resultados e da percepgdo destes
pelos destinatarios da politica e pelos usudrios das compras, obras e
servigos decorrentes da contratagio dessas empresas.

Trata-se de segmento do ciclo da gestio de resultados
(planejamento, execugdo, controle e avaliagio) a que menos estéd afeicoada
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a experiéncia da Administragdo Publica brasileira, mais preocupada, até
aqui, em organizar centros de custos — atividade interna de controle
-, antes de desenvolver indicadores de avaliacdo de desempenho e de
instrumentos de pesquisa da satisfacdo do usudrio — atividade voltada
para a opinido que os usudrios tém da qualidade dos resultados. Em
outras palavras: os resultados da gestdo, no estado democritico de
direito, ndo se encontram, propriamente, nos centros de custos, mas,
sim, na opinido dos usudrios sobre a eficiéncia e a eficicia dos servigos
prestados e recebidos, ou seja, os resultados estdo fora da organizagio
estatal e representam a avaliacdo que os usudrios fazem do grau de
eficiéncia e de eficdcia com que tal organizagdo se desincumbe dos
servigos a seu cargo.

O mesmo se deve dizer da consecug¢io das politicas publicas.
Contribuir para que se tornem mais eficientes e eficazes significa
exigir, das entidades que as executam, desempenho que os usudrios
reputem satisfatério.

3.3 INCENTIVO A INOVAGAO TECNOLOGICA

A Lei Complementar n.° 123/06 e o Decreto n.° 6.204/07, no
intuito de estimular a inovagdo tecnolégica nomeada no Capitulo X do
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte,
guindaram-na a diretriz nas contratacdes dessas empresas para a
execugdo de compras, obras e servigos pela Administragio Publica.

Em que, juridicamente, consistiria tal cldusula geral legal?
Pretende dizé-lo o art. 64 da LC n° 123/06: “Para os efeitos desta Lei
Complementar considera-se: I — inovagio: a concep¢do de um novo
produto ou processo de fabricagdo, bem como a agregacdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo que implique
melhorias incrementais e efetivo ganho de qualidade ou produtividade,
resultando em maior competitividade no mercado”.

Deduz-se que se trata da adog¢do de métodos de produgio
tecnologicamente novos ou significativamente aperfei¢oados. Esses
métodos podem abranger mudangas em equipamentos ou na organizagio
da produgdo, ou uma combinagdo de ambos, ou podem derivar do uso
de conhecimento novo. Podem ser introduzidos com o propésito de
produzir ou distribuir produtos e servigos tecnologicamente novos
ou aperfeigoados, insuscetiveis de produgio ou distribui¢io mediante
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métodos convencionais. Ou, ainda, podem ser desenvolvidos para
aumentar a eficiéncia de produgdo ou distribui¢do dos existentes.

Saber se a concessdo do tratamento favorecido, diferenciado
e simplificado aquelas empresas e cooperativas implica incentivo
a inovagdo tecnolégica demandaria dos agentes da Administragio
demonstragdo nada corriqueira, qual seja a de que a contratagio
ensejaria o emprego de conhecimento, de método ou de processo
produtivo capaz de agregar valor ao objeto do contrato, em comparagio
com o que se encontra no mercado, praticado pelas empresas de maior
porte. Soa como desafio pretensioso e contraditério em relagdo a
simplifica¢do pretendida.

Somadas e integradas as diretrizes dessas trés cldusulas gerais
legais, enunciadas no art. 1° e seus incisos do Decreto n.° 6.204/07,
exsurge que este nio almejaria alargar, ilimitadamente, a concessdo
do tratamento favorecido, diferenciado e simplificado as entidades de
pequeno porte nas licitagdes ptblicas. O administrador publico planejara
as contratagdes sob o regime diferenciado analisando as circunstincias
do caso concreto (objeto, mercado, custos e prazo de execucdo,
vantajosidade, possiveis prejuizos ao conjunto ou complexo do objeto,
capacidade econdmico-financeira da contratada, entre outros) e podera
direcionar a atuagio administrativa no sentido de afastar a incidéncia
das regras de licitagdo exclusiva para microempresas e empresas de
pequeno porte, das que possibilitem a subcontratagio destas, ou das
que lhes garantem reserva de cota. Ou seja, o tratamento diferenciado,
embora constitucional, ndo é um valor absoluto. Serd imperativo que, a
cada situacdo, se demonstre a sua conveniéncia para o interesse publico,
aferido segundo as diretrizes que o justificam.

Ao mesmo tempo em que a Lei Complementar n.° 123/06 e o
seu decreto regulamentador foram editados com o fim de nortear o
respeito ao tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte,
é de serem reconhecidas as dificuldades juridicas e operacionais de
sua aplicagéo.

A eficiéncia e a eficicia da atuagdo do administrador para a
solugdo das questdes suscitadas serd controlada por meio da motivagdo
(justificativa) de seus atos, cujos fundamentos de fato deverdo ser
apontados, assim como a correlacdo 16gica entre os eventos e as solugoes
juridicas tidas por adequadas.
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Essa motivagdo deve convencer da legalidade e da regularidade
das contratagoes. O principio da motivagio necessdria estd consagrado
no direito administrativo brasileiro. Seja na Lei Geral de Licita¢oes
(artigos 38, inciso IX, 49, caput, 51, § 8.%, e 79, § 1.%), seja no Decreto
n.’ 5.450/05 (artigos 9.°, § 1.%, 26, § 3. e 29), ouno art. 3.°, I e I1I, da Lei
n.’ 10.520/02, quando exige que a autoridade competente justifique a
necessidade da contratagdo, bem como no art. 8.°, inciso VI, do Decreto
8.555/00, que manifesta o dever de constar dos autos a motivagéo de
cada um dos atos que especifica. Além de encontrar-se entre os onze
principios que o art. 2° da Lei n.° 9.784/99 arrola como balizadores
de todo processo administrativo, no dmbito da Administragdo Puablica
tederal, daf aplicar-se, igualmente, no processo administrativo de suas
licitagoes e contratagoes.

3.4 CONDIGOES PARA AMPLIAR A PARTICIPACAO DAS PEQUENAS E
MICROEMPRESAS NAS LICITACOES

Art. 2.° Para a amplia¢do da participagdo das microempresas e
empresas de pequeno porte nas licitagdes, os 6rgios ou entidades
contratantes deverdo, sempre que possivel:

A ampliagdo da participag¢io das entidades de pequeno porte
nas licitagdes, enunciada no art. 2.° e seus incisos, objetiva franquear o
acesso destas ao mercado especifico das contratagdes administrativas,
como proposto no capitulo V da Lei Complementar n.” 123/06. Esse
dispositivo do Decreto exprime metas de gestdo, decorrentes de
planejamento que leve em conta as caracteristicas do 6rgdo/entidade
publica, as prioridades de suas contratacdes, as estimativas de custos, 0s
recursos materiais e humanos disponiveis, segundo andlise programada
das demandas e finalidades a atingir. Estas, por sua vez, necessitam de
ser articuladas em torno dos objetivos institucionais e envolver todos
os agentes que operam o sistema.

O planejamento da atuagdo administrativa nas contratagdes
nio é inovagio do Decreto n.° 6.204/97, mas este lhe d4 destacada
énfase. Planejar significa pensar antes de agir, propor objetivos e
desenvolver ac¢des que, transportados para a esfera da Administragéo
Pablica, traduzem-se no principio da eficiéncia, onde toda a agfo
deve ser orientada para a concretizagio material e efetiva dos fins de
interesse ptblico, sejam os explicitados na regra de competéncia ou os
implicitos no sistema juridico.
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A cabega do preceito arremata com a locugdo “sempre que
possivel”. Vale dizer que as medidas relacionadas nos incisos sio
impositivas, salvo se houver impossibilidade material a sua concretizacio,
a ser cabalmente justificada pela autoridade competente, a quem cabera
rever, periodicamente, a impossibilidade, com o fim de verificar se ja se
apresentam condi¢des para remové-la.

I-instituir cadastro préprio, de acesso livre, ou adequar os eventuais
cadastros existentes, para identificar as microempresas e empresas
de pequeno porte sediadas regionalmente, com as respectivas linhas
de fornecimento, de modo a possibilitar a notificagio das licitagdes e
facilitar a formagio de parcerias e subcontratagdes;

Dispositivo similar consta no art. 36 da Lei n.” 8.666/93, que
trata dos registros cadastrais de licitantes, para efeito de habilitacdo,
estabelecendo que os inscritos serdo classificados por categorias,
tendo em vista sua especializa¢do, subdivididas em grupos, segundo a
qualificagdo técnica e econdmica, avaliada pelos elementos constantes
da documentagio relacionada nos arts. 30 e 31. A medida aproveita as
modalidades licitatorias da tomada de precos e do convite, nas quais
hd exigéncia de prévio cadastramento (art. 22, §§ 2.° e 3.° da Lei
n.° 8.666/93), bem como auxilia nas contrata¢des diretas, tornando
disponivel para a Administragdo conhecimento estruturado sobre as
empresas que atuam nos varios segmentos do mercado e que, mercé dos
documentos cadastrados no registro, apresentariam qualificacdo para
contratar sem licitagdo.

O objetivo da norma no Decreto n.° 6.204/07 reside na
identificagdo de empresas do ramo do objeto que a Administragdo
pretende licitar, segundo o critério do desenvolvimento econdmico e
social no ambito regional e municipal, a fim de notificé-las para o efeito
de participagdo em certames. Almeja, ademais, promover a interatividade
entre as diversas categorias empresariais, com o fim de subsidiar as
subcontratagdes enunciadas no art. 7.°.

[I-estabelecer e divulgar um planejamento anual das contratagoes
publicas a serem realizadas, com a estimativa de quantitativo e de
data das contratagdes;

Reportamo-nos a referéncia acerca do planejamento dos
atos de gestdo publica, propiciando uma visdo global da atividade
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administrativa antes da sua implementacgio, traduzindo-se no efetivo
cumprimento do principio da eficiéncia, proclamado no art. 37,
caput, da Constitui¢io Federal.

[II-padronizar e divulgar as especificagdes dos bens e servigos
contratados, de modo a orientar as microempresas e empresas de
pequeno porte para que adequem os seus processos produtivos;

A padronizagio deve refletir a prevaléncia do interesse publico,
dos principios da eficiéncia, da economicidade e da impessoalidade,
sendo possivel tanto para a aquisi¢do de novos bens quanto para dar
continuidade a projetos implantados. Pode contar, exemplificadamente,
com a utilizagdo de servidores ja treinados para o manuseio de
determinados equipamentos ou servigos, com a prevaléncia de um
sistema em operacdo, com a eficaz adaptagdo pelos usudrios de bens
antes adquiridos, com a compatibilidade de especificagdes técnicas e de
desempenho j4 existentes e a relagio custo-beneficio.

O inciso III, visando ampliar a participacio das entidades de
pequeno porte e cooperativas nas licitagdes, quer a divulgacdo das
especificagdes de bens e servigos de interesse da Administragio, a
fim de que aquelas entidades ajustem os seus processos produtivos
as especificagdes usualmente exigidas pela Administracdo e, mercé
disto, elevem o respectivo teor de competitividade e prontiddo para
participarem de licitagdes.

Abre-se ensejo a organizagdo de catdlogos de padronizagio de
materiais, com atribuigio de cédigo a cada item, cuja referéncia, nos
projetos bésicos e atos convocatérios, bastara para esclarecer o mercado
quanto as caracteristicas que o objeto em licitagdo deve reunir para
atender ao que deseja a Administracdo.

Sem embargo de, previamente a realizagdio de qualquer
modalidade licitatéria, na fase interna do procedimento, o setor
requisitante elaborar projeto bdsico ou termo de referéncia, que sera
aprovado e motivado pela autoridade competente, contendo todos os
elementos capazes de identificar, de forma clara e objetiva, o objeto que
se quer licitar, com sua adequada caracterizagio e todos os respectivos
atributos, incluindo caracteristicas que assegurem padrdo minimo de
qualidade, ndo se admitindo restri¢do injustificada, que afete a isonomia
entre os interessados ou pré-direcionem o resultado da competigao.
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A adequada caracterizagio do objeto, como previsto nos artigos
14 e 15, III, § 7°, da Lei n.° 8.666/93, é garantia de qualidade para
a Administracdo e assegura aos licitantes aferi¢do segundo critérios
objetivos, nos termos do art. 44, § 1°, cujo desatendimento, na proposta,
implica desclassificagio, como preceituam os artigos 43, IV, e art. 48, I,
da mesma Lei Geral.

I'V-na defini¢do do objeto da contratagdo, ndo utilizar especificagdes
que restrinjam, injustificadamente, a participagdo das microempresas
e empresas de pequeno porte sediadas regionalmente.

A regra do inciso IV deve ser lida articuladamente com a do art.
3.5 § 1.° 1, da Lei n.° 8.666/93, que veda aos agentes publicos admitir,
prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagio, clausulas ou condigdes
que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo
e estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da
sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstincia
impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato.

O dispositivo da Lei Geral de Licitagdes proibe clausulas ou
condi¢des, nos instrumentos convocatorios, que restrinjam a participagdo
dos licitantes sob o critério da localizagio, enquanto que a disposi¢io
introduzida pelo inciso IV, do art. 2.°, do Decreto n.° 6.204/07, estimula
a participa¢io das entidades de pequeno porte nos certames em razio
de sua regionalidade, leia-se localizagdo.

Otermodeconciliagio entreasnormas aparentemente discrepantes,
proposto linhas atras, estard em fixar o foco na proibicdo de especificagdes
que restrinjam a participagdo das pequenas empresas e cooperativas locais,
sem significar que estas devam ser beneficiadas pelo fato de serem locais,
como critério a inserir-se no ato convocatério. A nio ser assim, o inciso
IV do decreto padeceria de ilegalidade diante da norma geral da Lei n.”
8.666/93, desafiando, também, o principio constitucional da igualdade
pela possivel existéncia de outras entidades de pequeno porte situadas no
territério nacional, aptas a executar o objeto da licitacgdo.

Por outro lado, cabe ponderar-se que, quando o objetivo da Administragio
for o de contratar entidades de pequeno porte estabelecidas em determinado local
ou regido —hipétese que merecerd a devida motivagio -, a alternativa seja a de
utilizar-se a modalidade licitat6ria do convite, respeitados os limites de valores
fixados no art. 23, inciso I, alinea “a”, e inciso 11, alinea “a”, da Lel n.° 8.666/93.
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A participagdo das entidades de pequeno porte nas licitagdes,
segundo critério de localizag¢do, hd de ser descartada quando a
Administragdo demonstrar a sua impropriedade em razio do objeto
que pretende contratar, ou, ainda, quando representar prejuizo ao
conjunto ou complexo do objeto a ser contratado.

3.5 BALANCO PATRIMONIAL

Art. 3.°. Na habilitagdo em licitagdes para o fornecimento de
bens para pronta entrega ou para a locagdo de materiais, ndo
serd exigida da microempresa ou da empresa de pequeno porte a
apresentagio de balango patrimonial do Gltimo exercicio social.

A regra objetiva simplificar a habilitagdo nas licitagdes cujo
objeto seja a pronta entrega de bens, especificamente no requisito
atinente a qualificagdo econdmico-financeira prevista no art. 31, I,
da Lei n. 8.666/93. Disposi¢do similar consta no art. 32, § 1.°, da
citada Lei, facultando a Administracio a dispensa da documentagio
prevista nos arts. 28 a 31, no todo ou em parte, nos casos de convite,
leildo, concurso, ou, independentemente da modalidade licitatéria,
quando do fornecimento de bens para pronta entrega.

Oart.3.°do Decreton.®6.204/07 também afastou aexigéncia
de balango patrimonial da microempresa e empresa de pequeno
porte, referente ao ultimo exercicio, quando o objeto da licitagdo
tfor a locagdo de materiais. Locacdo constitui servigo (art. 6°, II,
da Lei n.” 8.666/93), e, ndo, compra (fornecimento). A excegio
do art. 32, § 1°, da Lel Geral se limita a incidir, cuidando-se de
compra, quando for para pronta entrega, o que ndo se configura
na hipétese de locagio, e, nos demais casos, se o valor estimado
tor o do convite. Logo, a regra do decreto vai além da excegio
delimitada pela Lei Geral.

Quando a Administragdo reduz exigéncias de habilitacio,
independentemente da modalidade adotada e da categoria
empresarial participante da licitagdo, estd reduzindo burocracia e
onus para os licitantes. Em tese, estard ampliando a competitividade
e aumentando a possibilidade de obter proposta mais vantajosa.
Mas, tratando-se de hipétese de excecio, ha de conter-se nos limites
da lei, sabido que as normas que a definem somente comportam
interpretagio estrita, vedadas analogia e extensio.
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Outro ponto polémico diz respeito a exigéncia de balanco
patrimonial de microempresa e empresa de pequeno porte, nas licitagdes
referentes a outros objetos que nio o fornecimento de bens para pronta
entrega ou locagdo de materiais, ante o disposto no art. 1.179, § 2.°
combinado com o art. 970, ambos do Cédigo Civil.

O art. 1.179, § 2.°, do CC/02 dispensa o pequeno empresério,
a que se refere o art. 970, da exigéncia de manutengdo de sistema de
contabilidade, mecanizado ou nio, com base em escritura¢io uniforme
de seus livros, em correspondéncia com a documentagio respectiva e
levantamento anual de balango patrimonial e de resultado econémico.

O art. 970 determina que a lei assegurard tratamento favorecido,
diferenciado e simplificado ao empresario rural e ao pequeno empresdrio,
quanto a inscrigio e aos efeitos daf decorrentes, em consonancia com o
art. 179 da Constituigido Federal.

Essas questdes ndo se colocam para fins de participagdo em
licitagdo porque a exigéncia de qualificagdo econdémico-financeira,
previstanoart. 31,1, da Lein.® 8.666/93, objetiva apurar se o empresario
interessado em participar do certame esta apto a integrar os registros
cadastrais dos 6rgios publicos, bem como a aferir se possul condi¢oes
ou idoneidade econdmico-financeira para participar de licitagdes e
executar satisfatoriamente o objeto a ser contratado.

A Lei Complementar n.° 123/06 nio dispensou as microempresas
e empresas de pequeno porte da apresentagio de qualquer documento de
habilitacdo previsto na Lei Geral de Licitagdes ou nos diplomas que tratam
do pregdo.” Apenas concedeu-lhes o direito de regularizar a situagdo
fiscal acaso sujeita a restri¢do por ocasido da conferéncia dos documentos
exigidos no instrumento convocatorio.

Por esta razdo, as microempresas e empresas de pequeno porte que
pretendam participar de licitagdes promovidas pelos érgdos publicos, em
que se tenha exigido, como requisito de qualifica¢do econdmico-financeira,
a apresentacio de balango patrimonial, nos moldes previstos pelo art. 31, I,
da Lei n.° 8.666/93, deverio elabora-lo e apresenté-lo, ainda que somente
para atender a essa finalidade especifica, sob pena de inabilitagio.

6  Lein’ 10.520/02 ¢ Decreto n.° 5.540/05.
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O fato de determinadas categorias empresariais gozarem de
regime juridico fiscal-civil especifico nido as libera de elaborar e
apresentar o balanco patrimonial para fins de participagido em licitagdo,
restando indispensavel, portanto, que assim o fagam, se exigido
no ato convocatério. Segue-se que a empresa de pequeno porte ou
microempresa que deixar de apresentar o balango patrimonial e as
demonstragoes contabeis, exigidos no ato convocatério nos termos do
art. 31, I, da Lel n.° 8.666/93, devera ser inabilitada, com fulcro no
principio da vinculagdo ao instrumento convocatério, inserto no art. 3°,
caput, combinado com o art. 41, caput, da mesma Lei.

3.6 O APERFEICOAMENTO DA REGULARIDADE FISCAL

Art. 4.° A comprovagio de regularidade fiscal das microempresas
e empresas de pequeno porte somente serd exigida para efeito de
contratagdo e ndo como condigio para participagdo na licitagio.

Desde a publicagio da Lei Complementar n.° 123/06 que se
hesita quanto ao momento da comprovacdo da regularidade fiscal das
microempresas ou empresas de pequeno porte, apds o exercicio do
direito ao desempate previsto nos artigos 44 e 45 ou quando portadoras
da melhor proposta.

Formularam-se duas interpretagdes: A primeira sustentava que,
na fase de habilita¢do, deve ser apresentada somente a documentagio
referente a comprovac¢io da regularidade juridica, técnica e/ou
econdmica da microempresa ou empresa de pequeno porte — na medida
em que exigidas no instrumento convocatério —, inabilitando-se-a ou
habilitando-se-a na hip6tese de ndo cumprir um dos requisitos ou na
hip6tese de cumprir todos eles, respectivamente; somente por ocasido
da assinatura do termo de contrato, ou aceite ou retirada de instrumento
equivalente, é que seria exigida a comprovacdo da regularidade fiscal
fixada no instrumento convocatério, permitindo-se a regulariza¢do no
prazo de dois dias Uteis, se acompanhada de alguma restricao.

Segunda vertente entendia que a comprovacgio da regularidade
fiscal, juridica, técnica e/ou econdémico-financeira — consoante
exigida no instrumento convocatério — deve ser aferida na fase
de habilitacdo, prépria em cada modalidade licitatéria. O ndo
cumprimento de um dos requisitos de regularidade, de ordem
juridica, técnica e/ou econémico-financeira, é causa de inabilitagdo,
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independentemente da categoria empresarial do licitante. Tratando-
se de microempresa ou empresa de pequeno porte, a verificagio da
existéncia de alguma restri¢do na documentagio fiscal apresentada
— e somente nesta — ndo autoriza sua inabilita¢do, permitida a
regulariza¢do em dois dias tteis. O ndo cumprimento do permissivo
legal, ou seja, a ndo regularizagio da restrigdo fiscal no prazo legal,
acarreta ainabilita¢do da microempresa ou empresa de pequeno porte,
facultado a Administracdo convocar os licitantes remanescentes na
ordem de classificagdo ou revogar a licitagéo.

Esta Gltima interpretacido entrevia espécie de habilitagio
condicional e velo a prevalecer no disposto nos §§ 1.° e 4.° do art. 4.°
do Decreton.® 6.204/07, segundo os quais, na fase de habilitacdo, deve
ser apresentada e conferida toda a documentagio. Havendo alguma
restrigdo na comprovacgio da regularidade fiscal da microempresa ou
empresa de pequeno porte, acaso vencedora, ser-lhe-a assegurado
prazo de dois dias Uteis para regulariza¢io. A ndo-regularizagdo
nesse prazo, confirmada pela decisdo da comissdo de licitagdo ou
pelo pregoeiro, por ocasido da andlise dos recursos administrativos
eventualmente interpostos, retira-lhe a condi¢do de adjudicatéria,
de vez que apenas esta pode ser convocada para contratar, daf o
caput do art. 4° referir-se a comprovacdo da regularidade fiscal ser
exigivel apenas “para efeito de contratacdo, e ndo como condigio
para participa¢do na licitagdo”.

§1° Na fase de habilitagio, devera ser apresentada e conferida toda
a documentagio e, havendo alguma restri¢do na comprovagio da
regularidade fiscal, serd assegurado o prazo de dois dias tteis, cujo
termo inicial corresponderd ao momento em que o proponente for
declarado vencedor do certame, prorrogavel por igual periodo, para
a regularizagdo da documentagio, pagamento ou parcelamento do
débito, e emissdo de eventuais certiddes negativas ou positivas com
efeito de certiddo negativa.

§2° A declaragdo do vencedor de que trata o § 1° acontecera no
momento imediatamente posterior a fase de habilita¢do, no caso
do pregio, conforme estabelece o art. 4.°, inciso XV, da Lei n.°
10.520, de 17 de julho de 2002, e no caso das demais modalidades
de licitagdo, no momento posterior ao julgamento das propostas,
aguardando-se os prazos de regularizagio fiscal para a abertura
da fase recursal.
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E declarado vencedor, segundo a Lel Geral de Licitagdes,
o licitante que cumpre todos os requisitos estampados no edital -
documentagio e menor proposta de precos ou menor proposta de precos
e documentacio, conforme se trate de modalidades convencionais ou de
pregdo, respectivamente.

O § 1.° do art. 4.° do Decreto n.° 6.204/07 quer que, na fase de
habilitagdo, todos os licitantes apresentem os documentos exigidos no
instrumento convocatério. K admitida a permanéncia da microempresa
ou empresa de pequeno porte na licitagdo, acaso verificada alguma
restricio na documentagdo referente a regularidade fiscal, sendo
postergada a sua regularizagdo somente apdés a emissdo do ato
administrativo que a declare vencedora, o que acontecerd no momento
imediatamente posterior a fase de habilitagdo, na modalidade do prego,
e no momento posterior ao julgamento das propostas, nas modalidades
da Lein.” 8.666/93.

Tanto a Lei Complementar n.° 123/06 (art. 43, § 1.°) como o
Decreto n.® 6.204/07 (art. 4, § 1.°) estabelecem que seré assegurado
o prazo de dois dias uteis para a regularizagdo da documentagio.
Deduz-se da parte final do art. 4°, § 1°, do decreto que airregularidade
consiste na existéncia de débito e que aregularizagdo se fara mediante
o seu pagamento, integral ou parcelado, de sorte a gerar a emissdo
de certiddo negativa (no caso de quitacdo integral do débito) ou de
certiddo positiva com efeito de negativa (no caso de deferimento,
pela reparticdo fiscal competente, de parcelamento do pagamento
do débito). De nenhuma outra irregularidade fiscal parece cogitar
a norma, o que ndo significa inexisténcia de outra espécie de
irregularidade além do débito, capaz de opor-se a comprovagio da
regularidade fiscal.

§8°A prorrogagdo do prazo previsto no § 1° deverd sempre ser
concedida pela administragédo quando requerida pelo licitante, a ndo
ser que exista urgéncia na contratagdo ou prazo insuficiente para o
empenho, devidamente justificados.

A concessio do prazo de dois dias dteis para a
regularizagio da situagdo fiscal é direito subjetivo assegurado
as microempresas e empresas de pequeno porte que oferegam
a proposta de precos vencedora, admitida a prorrogacido do
prazo por igual periodo.
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Aregrado § 3° vinculou a Administragdo ao dever de prorrogar,
salvo em caso de urgéncia ou prazo insuficiente para o empenho. Nio
parece ser a melhor solugdo. A prorrogagido de prazo sé se haveria
de justificar se a empresa dela necessitasse para a providéncia referida
no parte final do § 1° do mesmo art. 4°, ou seja, obter certiddo fiscal
negativa ou certiddo fiscal positiva com efeito de negativa. Imagine-se
a impropriedade de a empresa requerer prorrogacdo porque estaria a
espera do retorno de um seu dirigente em viagem, somente a ele cabendo
decidir se interessa ou ndo a empresa regularizar a documentagio fiscal —
inversdo da precedéncia que coloca o interesse publico acima do privado.

De toda sorte, a urgéncia de contratagio constitui, como visto
acima, conceito juridico indeterminado, a ser avaliado nas circunstincias
do caso. Se a Administra¢do concluir pela urgéncia, terd o motivo
necessario e suficiente para indeferir o pedido de prorrogagio. Caso
contrédrio, motivo ndo havera para o indeferimento e a prorrogacio
se Impde, sob pena de invalidade da decisdo que a indeferisse. Ndo hé
solu¢do intermédia, nos termos da norma.

§4°A nido-regulariza¢io da documentagdo no prazo previsto no
§ 1° implicard decadéncia do direito a contratagdo, sem prejuizo
das sangdes previstas no art. 81 da Lei n° 8.666, de 21 de junho

de 1993, sendo facultado a administragdo convocar os licitantes
remanescentes, na ordem de classificagio, ou revogar a licitagéo.

Quando a melhor proposta de preco for de entidade de pequeno
porte, uma vez verificada a existéncia de restrigdes na documentagio
apresentada na fase de habilitagdo, para efeito de comprovagio da
regularidade fiscal, é permitida a regularizagio, cujo desatendimento, no
prazo fixado, implicard sua inabilitagio e conseqiiente impossibilidade
de contratagdo - que a Lei Complementar n.” 123/06 e o Decreto n.°
6.204/07 rotulam, incidindo em erro conceitual, de decadéncia de
direito; néo se decai de direito algum pela singela razdo de que nédo ha
direito a contratagdo, mas, apenas, o direito de, a haver contratacio,
exigir-se a observéncia da ordem de classificacdo.

O § 4.° alude a imposi¢do de sangdes previstas nos art. 81 da
Lei n.° 8.666/93, na hipétese de ndo-regularizagido da documentagio no
prazo tixado, no bastando, para esse efeito, mera mencéo ao dispositivo
da Lei. E imprescindivel que as sangdes estejam especificadas no
Instrumento convocatdrio, como, por exemplo, O quantum referente a
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multa que deva ser aplicada e a tipificagdo das hip6teses atraentes das
demais penalidades previstas na lei, estabelecendo-se correlagio entre
o teor de severidade de cada qual e a gravidade da falta.

A aplicacdo da sangio observard o devido processo legal, o que
pressupde que se garanta ao licitante oportunidade para a articulagio de
defesa prévia a aplicagdo da penalidade e, apds esta, se houver, o manejo dos
recursos previstos em Lei (CF/88, art. 5°, incisos LIV e LV, e Lein® 8.666/93,
artigos 49, § 8°, 78, pardgrafo unico, e 87), competindo a Administracdo a
apreciagdo dos motivos que justificam, ou ndo, a escusa do licitante.

3.7 DEVIDO PROCESSO LEGAL E REGIME RECURSAL

Nas modalidades convencionais da Lei n.° 8.666/93, verifica-
se, inicialmente, o cumprimento dos requisitos de habilita¢do exigidos
no instrumento convocatorio, seguindo-se a decisdo que habilita e/ou
inabilita licitante(s) (art. 43, inciso I), sujeita a recurso administrativo
hierarquico (art. 438, inciso III, ¢/c art. 109, inciso I, alinea “a”),
que, exaurido, enseja a abertura do(s) envelope(s) contendo a(s)
proposta(s) de prego(s) do(s) licitante(s) habilitado(s) (art. 43, inciso
III). Prossegue o procedimento com decisdo que julga a(s) proposta(s)
e apura a vencedora (art. 43, IV e V), a que sucede outra fase recursal
(art. 109, inciso I, alinea “b”), apds a qual sobrevém o ato declaratério
do vencedor do certame.

Nos termos do art. 4.°, § 2°, do Decreto n.° 6.204/07, ao ato que
julga a(s) proposta(s) se segue a declara¢do da vencedora. Se esta for
microempresa, empresa de pequeno porte ou sociedade cooperativa, e
verificada, na fase de habilitacdo, a existéncia de restrigio fiscal, sera
concedido prazo para regularizagdo. Comprovada a regularidade e
certificada pelo érgdo condutor do certame, os licitantes devem ser
intimados da certificagio, daf contando-se prazo para a interposigdo de
recurso administrativo (art. 109 e seu § 6.° da Lei n.° 8.666/93).

Nido comprovada a regularidade fiscal — seja pelo decurso de
prazo sem a devida apresentacdo do documento comprobatério, ou pela
rejei¢do daquele(s) que for(em) apresentado(s) —, serd convocado o licitante
classificado em segundo lugar, se microempresa, empresa de pequeno porte
ou sociedade cooperativa, para o exercicio do mesmo direito. Comprovada
desta a regularidade fiscal, e certificada nos autos, serdo os licitantes
intimados para o oferecimento de recurso administrativo, se o desejarem.
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Nido comprovada a regularidade fiscal, repete-se o
mesmo procedimento para a terceira, quarta, quinta... licitante,
observada a ordem de classificacio, caso sejam, todas, entidades
de pequeno porte.

Vencidos os prazos para a regularizagdo fiscal, abre-se a
tnica oportunidade procedimental para a apresentagdo de recurso
administrativo, seja contra a decisdo que habilitou e/ou inabilitou
licitantes, ou contra a decisdo que julgou as propostas de pregos,
quando se tratar da modalidade do pregio.

No que diz respeito as demais modalidades da Lei n.° 8.666/93
(concorréncia, tomada de pregos e convite), a interpretagio é a de que,
ap6s o transcurso do prazo para a regularizagdo fiscal, tem inicio a fase
recursal apenas da decisdo que julgou as propostas, ja que decorrido,
anteriormente, o prazo para recorrer da decisdo proferida quanto a
habilitagido/inabilitagdo das licitantes, fase que, nessas modalidades,
antecede a do julgamento das propostas (art. 43, inciso III, ¢/c o art.
109, inciso I, alinea “a”).

Aventa-se a tese de que a fase recursal resume-se a um Unico
recurso também nas modalidades convencionais de licitagdo, se delas
participam microempresas e empresas de pequeno porte. O principio da
hierarquia entre as normas juridicas nfo sustenta a tese: simples decreto
regulador nio pode derrogar dispositivos de lei ordindria. O regime
recursal da Lei n.° 8.666/96 nio se compadece com a fusdo dos recursos
em momento Unico. Permanecem vigentes as regras que prevéem
duas oportunidades para a interposi¢io de recursos administrativos
distintos, um apds a decisio da habilitagdo e outro apds a decisdo sobre
as propostas, tal como estabelecido no art. 109, inciso I, alineas “a” e “b”,
da Lei Geral de Licitagdes, regime que somente se altera na modalidade
do pregio, mediante lei especifica. De vez que o Decreto n° 6.204/07
nio tem, nem poderia ter, por objeto unificar o regime recursal nas
diversas modalidades de licitagdo, os recursos serdo aqueles que as leis
pertinentes estabeleceram para cada modalidade, independentemente
de quem esteja a participar do certame.

O termo inicial para a apresentagio do recurso administrativo é
o da intimacdo do ato a cada um dos licitantes, cuja contagem excluira
o dia do inicio e incluird o do vencimento, segundo a regra geral do art.
110 da Lei n.° 8.666/93.
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3.8 DEVIDO PROCESSO LEGAL NO PREGAO

Na modalidade do pregdo, na forma presencial, o procedimento
licitatério tem inicio com a apresentacdo de propostas escritas, seguindo-se a
tase de lances verbais e a verificagio dos requisitos de habilitagio do licitante
que ofertou a melhor proposta. Na forma eletronica, o encaminhamento
das propostas se faz exclusivamente por meio virtual, até a data e a hora
marcadas para a abertura da sessdo; seguem-se os lances e a verificagio dos
requisitos de habilitagio do licitante que ofertou a melhor proposta.

Segundo o disposto no art. 4.%, § 2° do Decreto n.° 6.204/07, a
declaragdo do vencedor, na modalidade do pregfo, ocorrerd imediatamente
ap6s a habilitagdo, observando-se o seguinte procedimento: andlise do
cumprimento dos requisitos de habilitagdo do licitante que ofertou a melhor
proposta; tratando-se de empresa de pequeno porte e constatado que ha
restrigdes quanto a regularidade fiscal, exigida no edital, ser-lhe-4 assinado o
prazo de dois dias Uteis para a regularizacio, prorrogavel por igual perfodo.

A comprovagio da regularidade fiscal dar-se-4 segundo a norma
do art. 4.°, XV, da Lei n.° 10.520/02 (pregio presencial), ou de acordo
com o art. 25, § 9°, do Decreto n.° 5.450/05 (pregio eletrénico). Ndo
comprovada a regularidade fiscal — seja por decurso do prazo sem a
devida regularizac¢do ou por rejei¢do da documentacdo apresentada —,
serdo convocados os licitantes classificados em segundo, terceiro, quarto
.... lugar (na ordem classificatéria) para o exercicio do mesmo direito,
desde que, todos, pertencam a categoria de microempresa, empresa de
pequeno porte ou sociedade cooperativa. A fase seguinte é a intimagio
do ato e abertura do prazo para manifesta¢do da inteng¢io de recorrer,
que, na forma presencial, obedece ao disposto no art. 4.°, incisos XVIII
a XXI, da Lel n.° 10.520/02 e, na forma eletr6nica, ao estatuido nos
arts. 26 e 27 do Decreto n.° 5.450/05.

No pregio, tanto no formato presencial quanto no eletronico,
h4 oportunidade processual para a interposi¢do de um tnico recurso,
abrangendo as fases de classifica¢do de propostas e de habilitagdo do
proponente classificado em primeiro lugar.

3.9 CRITERIO DE DESEMPATE

Art. 5.° Nas licitagdes do tipo menor prego, sera assegurada,
como critério de desempate, preferéncia de contratagdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte.
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O Decreto n.° 6.204/07 excluiu do tratamento favorecido a
oportunidade de as microempresas e empresas de pequeno porte
reduzirem suas ofertas de pregos, uma vez caracterizado o empate
previsto nos §§ 1.° e 2.° do art. 5.°, para os tipos de licitagdo melhor
técnica, técnica e preco e maior lance ou oferta (art. 45, § 1.°, incisos 11,
III e IV, da Lei n.° 8.666/93). Somente o tipo de licitagdo menor prego
admite, como critério de desempate, a preferéncia de contrata¢do em
favor dessas entidades.

O dispositivo criou espécie de empale ficto, ou seja, reputam-se
empatadas as propostas apresentadas pelas entidades de pequeno porte
cujo preco seja até dez por cento superior ao menor preco ofertado
por empresa de maior porte, nas licitagdes convencionais da Lei n.°
8.666/93, ou até cinco por cento superior, na modalidade licitatéria
do pregdo (presencial ou eletronico). Para esta tltima modalidade,
o Decreto estipulou o prazo de cinco minutos para o exercicio do
direito ao desempate, ndo prevendo, todavia, prazo para a redugio da
oferta quando se tratar das modalidades convencionais da Lei Geral
de Licitagdes (concorréncia, tomada de precos e convite), cuja solugdo
devera ser regulamentada pelo instrumento convocatério, segundo
critério da Administragio.

O Decreto n.° 6.204/07 ndo suprimiu o dever de o pregoeiro
negociar o menor prego ofertado, que, na hipétese do art. 5.°, § 4.°, inciso
I, ocorrerd ap6s a redugio da oferta por entidade de pequeno porte. Na
hipétese de ndo-contratacdo de nenhuma dessas empresas, a negociagdo
se fard com os licitantes remanescentes, na ordem de classificagio.

Arespeito danegociagio, o Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestio, por intermédio do SIASG (Sistema Integrado de Administragdo
de Servigos Gerais’), expediu regras para a operacionalizagio do pregio

7 Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/tecnologia-informacao/conteudo/principais_atv. O
SIASG> estd ramificado pelos 6rgdos e pelas entidades integrantes do SISG, por meio de terminais
informatizados. O Sistema ¢ constituido por diversos médulos, alguns ainda estdo em desenvolvimento,
oferecendo acesso na Internet a um conjunto de servigos e informagdes. O SIASG tem a misséo de integrar
os 6rgios da administragio direta, autdrquica e fundacional, em todos os niveis, com instrumentos e
facilidades para o melhoramento dos servigos ptiblicos. Os trés médulos basicos do SIASG sio o catdlogo
unificado de materiais e servigos, o cadastro unificado de fornecedores e o registro de pregos de bens
e servicos. SISTEMA DE CATALOGO DE MATERIAIS E SERVICOS: A catalogagio de materiais
e de servigos é um conjunto de atividades desenvolvidas no SIASG, tendo como base priméria os
procedimentos adotados no “Federal Supply Classification”. O sistema estabelece uma linguagem tnica

e propicia a defini¢do de padrdes determinados de qualidade e produtividade para os materiais e servigos
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eletronico, verbis: “a negociagdo de prego junto ao fornecedor classificado em
primerro lugar, quando houver, serd sempre apos o procedimento de desempate de
propostas e classificagdo final dos fornecedores participantes;”.

Esclarega-se que a hipétese de equivaléncia tratada no art. 5.°,
§ 4°, 111, do Decreto n.® 6.204/07, que prevé o desempate em todas as
modalidades licitatérias, prospera, apenas, na fase de apresentagio das
propostas, ou seja:

a) no caso de concorréncia, tomada de precos e convite —
onde as propostas de precos sdo apresentadas por escrito
e envelopadas —, é possivel a ocorréncia de propostas de
microempresas, empresas de pequeno porte ou sociedades
cooperativas com valores idénticos; proceder-se-4, entdo, a
sortelo para identificar aquela que primeiro podera exercer o
direito ao desempate e reduzir a oferta;

b) na modalidade do pregio, na forma presencial, ndo havendo
lances verbais, também é possivel a existéncia de propostas
de microempresas, empresas de pequeno porte ou sociedades
cooperativas com valores idénticos, e a solugio paraidentificar
aquela que primeiro podera reduzir a oferta serd o sorteio;
havendo lances verbais, que deverio ser formulados de forma
sucessiva, em valores distintos e decrescentes, resulta afastada
a hipotese de as ofertas apresentarem valores idénticos, sendo
ordenadas segundo a ordem de classifica¢io;

¢) namodalidade do pregio, na forma eletroénica, o art. 5.°, § 5°,
do Decreto n.° 6.204/07 explicita descaber sorteio porque
o procedimento nio admite empate real, o que se deduz do
Decreto n.° 5.450/05, art. 24, § 4.°, dispondo que ndo serdo
aceitos dois ou mais lances iguais, prevalecendo aquele que
for recebido e registrado primeiro.

especificados nas compras da Administra¢do Publica Federal. SICAF: O Sistema de Cadastramento
Unificado de Fornecedores - SICAF é o médulo informatizado do SIASG, operado “on-line”, que cadastra
e habilita as pessoas fisicas ou juridicas interessadas em participar de licitagdes realizadas por érgios e
pelas entidades integrantes do SISG. O SICATF desburocratiza e facilita o cadastramento dos fornecedores
do Governo Federal, contribuindo para aumentar a transparéncia e a competitividade das licitagoes.
SIREP: O Sistema de Registro de Pregos - SIREP atende as consultas dos gestores ptiblicos sobre os
pregos praticados nas licitagdes realizadas no ambito do SISG. E uma ferramenta de apoio ao gestor na

estimagio de pregos maximos nos processos de licitagao.
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Todavia, no pregio eletrénico, hd fase em que poderdo coexistir
duas ou mais propostas com valores idénticos: a do art. 21 do Decreto n.°
5.450/05 (fase de apresentacdo de propostas), sem que se efetive a fase
competitiva do art. 24-do mesmo diploma (fase de lances). O Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, por intermédio do sistema
SIASG, elaborou regras referentes a participa¢do das microempresas
e empresas de pequeno porte, aplicdveis as licitagdes na modalidade do
pregdo, no formato eletronico, prevendo que:

caso sejam identificadas propostas de microempresa ou empresa de
pequeno porte empatada em segundo lugar, ou seja, na faixa dos 5%
(cinco por cento) da primeira colocada e permanecendo o empate
até o encerramento do item, o sistema fard um sorteio eletronico
entre tais fornecedores, definindo e convocando automaticamente a
vencedora para o encaminhamento da oferta final para desempate.

O Decreto n.° 6.204/07 ndo disciplina o procedimento do sorteio.
O cardter subsididrio das normas gerais da Lei n.° 8/666/93 preenche
a lacuna. Seu art. 45, § 2°, orienta que se fara o sorteio em ato publico,
para o qual todos os licitantes serdo convocados. Se, durante a sessio
de julgamento das propostas (concorréncia, tomada de pregos, convite
e pregio, na forma presencial), todos os licitantes estiverem presentes,
serdo notificados da realizag¢do do sorteio, com registro em ata.

Na hipétese do art. 5.°, § 4°, III, do Decreto n.° 6.204/07, o
instrumento convocatério deve cuidar de dispor a respeito do sorteio.

3.10 LIMITES E VEDACAO DE LICITAGAO EXCLUSIVA PARA
MICROEMPRESAS, EMPRESAS DE PEQUENO PORTE E SOCIEDADES
COOPERATIVAS

Art.6°0Os 6rgios e entidades contratantes deverdo realizar processo
licitatério destinado exclusivamente a participagio de microempresas
e empresas de pequeno porte nas contratagdes cujo valor seja de até
R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).

Pardgrafo Gnico. Ndo se aplica o disposto neste artigo quando
ocorrerem as situagdes previstas no art. 9°, devidamente justificadas.

O objetivo do Decreton.® 6.204/07,jd se viu, ndo é o de generalizar
o tratamento favorecido, diferenciado e simplificado as empresas de
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pequeno porte, nas licitagdes publicas. Andlise acurada, no que tange
ao objeto a ser contratado, direcionard a atua¢do administrativa no
sentido de aplicar ou de afastar a incidéncia das regras que autorizam a
realizagdo de licitagdo exclusiva para essas empresas, a cada caso. Assim
se depreende da conjugagio entre o paragrafo unico do art. 6.° e as
disposi¢des do art. 9.°, ambos do Decreto.

Recorde-se que as licitagdes publicas somente podem ser
instauradas, qualquer que seja a modalidade, apés estimativa prévia
do valor do respectivo objeto (Lei n® 8.666/93, artigos 7°, § 2°, 1I,
14 e 40, § 2° 11, e Lei n.° 10520/02, art. 3°, III), estimativa essa que,
segundo o Tribunal de Contas da Unido®, serd entranhada nos autos do
processo de contratacdo. Algumas consideragoes acerca da fixagdo do
teto de R$80.000,00 (oitenta mil reais), previsto no art. 6.°, demarcam
limites para a aplicagio do tratamento diferenciado, a partir da planilha
estimativa de pregos, a saber.

1* - A estimativa levard em conta todo o perfodo de vigéncia
do contrato a ser firmado, consideradas, ainda, todas as prorrogacoes
previstas para a contratagdo; nesse sentido orienta o Tribunal da Contas
da Unido em deliberagdes® acerca da escolha da modalidade licitatoria,
quando o objeto seja a prestagdo de servigos continuos, a execugio de
projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual ou referente ao aluguel de equipamentos, ou a
utilizagdo de programas de informatica, ou seja, cuja execugio ultrapasse

8 “[.] taga constar dos autos dos processos de pregdo uma via dos orgamentos estimados em planilha, com os pregos

unitdrios resultantes das pesquisas de pregos, em cumprimento ao disposto ao art. 8°, inciso I, da Lei n° 10.520,
de 17/07/2002, tendo em vista ter sido constatado pela equipe de auditoria que referidas planilhas, quando
elaboradas, estavam sendo arquivadas exclusivamente em processos especificos, distintos dos de licitagdo.” Acérdao
1512/2006 — Plenério;
[ determinar a [.. Jque observe a necessidade de fazer constar, dos autos dos processos licitatorios relativos a
licitagdes na modalidade pregio, o orcamento estimado, exigido no art. 3°, inciso I11, da Lein®10.520/2002,
bem como da pesquisa de mercado em que deverd assentar-se, consoante o disposto no art. 40, § 2°, inciso II, ¢/c art.
43, inciso IV, da Lei n.° 8.666/1993” Acérdiao 2349/2007 — Plenario.”

9  “[..] Escolha a modalidade de licitagdo com base nos gastos estimados para todo o perfodo de vigéncia do
contrato a ser firmado, consideradas as prorrogagdes previstas no edital, nos termos dos arts. 8° e 23 da
Lei n°® 8.666/1993.” Acérddo 1395/2005, Segunda Cémara;

“[..J] Proceda a adequado planejamento das licitagdes, de modo a demonstrar, nos autos, que o
enquadramento na modalidade adotada foi precedido de avalia¢do dos custos totais de sua conclusio,
levando-se em consideragio, inclusive, as despesas decorrentes de prorrogagdes contratuais, nos termos
do art. 57 da Lei n° 8.666/93, observando-se as disposi¢des contidas nos arts. 40, 41, 43 e 48 da Lei n®

8.666/93.” Acérdio 90/2004, Segunda Camara.
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o exercicio financeiro; decerto que, nas hipéteses de fornecimento de
bens, o valor total estimado do contrato estard adstrito ao final do
exercicio, segundo a regra do art. 57, caput, da Lei n.° 8.666/93.

2" - No caso de compras, a estimativa total considerard a soma
dos precos unitdrios (multiplicados pelas quantidades de cada item).

3" - No caso de servigos, a estimativa sera pormenorizada em
planilhas que expressem a composi¢ido de todos os custos unitarios,
ou seja, em or¢amento estimado em planilhas de quantitativos e
precos unitdrios.

4" — A estimativa deve ser elaborada com base nos pregos
correntes no mercado onde serd realizada a licitagdo — local, regional
ou nacional.

5" — A estimativa pode ser feita com base em precos fixados por
6rgido oficial competente, nos constantes de sistema de registro de
prec¢os ou, ainda, nos pregos para o mesmo objeto vigentes em outros
6rgios, desde que em condigdes semelhantes.

6" — A estimativa instrui a verificagio da existéncia de recursos
orcamentdrios suficientes para o pagamento da despesa com a futura
contratagao.

7" — A estimativa serve de pardmetro objetivo para o julgamento
de ofertas desconformes ou incompativeis, e conseqiiente declaragio de
sua inexeqiiibilidade, se for o caso.

De vez que a norma sob foco estipulou um teto para a
que a licitagdo possa ser reservada a participa¢do exclusiva de
microempresas, empresas de pequeno porte e sociedades cooperativas,
nio serd uma demasia cogitar de que dito valor serd objeto de atenta
fiscalizacdo por parte das empresas de maior porte, que poderdo
impugnar os editais dessas licitagdes se lhes for possivel demonstrar
que a estimativa, no caso concreto, esté equivocada e o valor do
objeto em verdade superaria o teto, daf a inviabilidade legal de a
licitagdo ser exclusiva para aquelas entidades. Argumento a mais
a advertir a Administra¢do quanto ao zelo que deve empregar na
elaborac¢do de planilhas de estimativa de precos.
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O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por
intermédio do SIASG, expediu as seguintes regras acerca da aplicagdo
dos arts. 6.° a 8.° do Decreto n.° 6.204/07, no &mbito da Administragiio
Publica federal:

Retificagio das orientagdes quanto a aplicabilidade do tratamento
diferenciado para micro e pequenas empresas e cooperativas previsto
no Decreto n.° 6.204, de 05/09/2007.

1) SIASG: Beneficios previstos pelo Decreto n.® 6.204/07

O Decreton.® 6.204/07 concedeu tratamento diferenciado (beneficio)
para ampliar a participagdo de micro e pequenas empresas nas
licitagdes publicas, constituido por trés tipos:

Beneficio Tipo I — Contratagdes destinadas exclusivamente para
ME/EPP e Cooperativas (valor estimado em até R$ 80.000,00);

Beneficio Tipo II — Subcontratagdo de ME/EPP/Cooperativas;

Beneticio Tipo III — Reserva de cota exclusiva para ME/EPP e
Cooperativas.

Os sistemas SIASG e COMPRASNET estio sendo adequados para
viabilizar a operacionaliza¢do de compras de acordo com as disposi¢des do
supracitado Decreto. Essas adequagdes iniciam-se no SIDEC, expandindo-
se para os demais médulos (SISPP, SISRP, COMPRASNET, etc.).

As informagoes serdo registradas durante a inclusdo de aviso
(IALAVISO), sendo um dos requisitos o tratamento do beneficio
pelo edital. Quando o edital contiver o tratamento diferenciado da
exclusividade (Beneficio Tipo I), devera ser marcada a opgdo “SIM”
na inclusido dos itens desse edital. Se o edital nio contiver beneficio,
a op¢do na inclusio dos itens serd “NAO”.

As alteragdes necessdrias para aplicabilidade dos beneficios tipo 11
e III supracitados estdo sendo desenvolvidas no Sistema e, tdo logo
implantadas, serdo divulgadas.

O Beneficio Tipo I, consideradas as ressalvas contidas no artigo
9° do supracitado Decreto, que trata das contratagdes destinadas
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exclusivamente para ME/EPP/Cooperativas, podera ser adotado
por item ou por edital de licitagdo.

Quando a opg¢do em aplicar o beneficio for por item, o valor total
estimado do item nio poderd ultrapassar R$ 80.000,00. Recomenda-
se que, na composic¢io dos itens do edital, deverdo ser considerados
materiais da mesma “familia”, bem como de servigos correlatos, de
acordo com os respectivos catdlogos.

Quando a opgdo em aplicar o beneficio for por edital, o somatério
do valor estimado dos itens ndo podera ultrapassar a R$ 80.000,00.
Caso esse somatoério ultrapasse o valor de R$ 80.000,00, essa licitagio
nio podera adotar o beneficio da exclusividade para ME/EPP/
Cooperativas. Ndo obstante, se esse somatério (ou valor global) for
igual ou menor que R$ 80.000,00, para essa licitagdo poderd ser
adotado o beneficio da exclusividade para ME/EPP/Cooperativas,
ressalvado o disposto no artigo 9° do supracitado Decreto.

Para os dois casos (beneficio por item ou por edital), o edital devera
prever a aplicagio da exclusividade ou para todo o edital ou para
determinado(s) item(ns), e somente participario as ME/EPPs/
Cooperativas que declararam, no ato de inclusio da proposta, fazer
Jjus ao tratamento diferenciado previsto na legislago.

A orientagdo dada anteriormente, que exigia o critério do
“subelemento de despesa” deverd ser desconsiderada.

Com relagdo a formagio de lotes (ou “julgamento pelo menor prego
global”), prevalece também o somatério estimado de R$ 80.000,00
para cada edital ou processo de licitagdo como pardmetro de aplicagdo
ou nio do tratamento diferenciado da exclusividade.

Lembramos que a defini¢io do valor estimado é de responsabilidade
do 6rgido contratante. Por meio dos procedimentos de eventos de
alteragio ereaberturade prazono SIDEC, o usuario podera promover
alteracdes nos editais, da mesma forma como sio realizadas hoje.

No que diz respeito aos resultados das licitagdes, médulo SISPP,
quando da aplicagdo do beneficio da exclusividade para as
modalidades de licitagdes previstas na Lei 8.666/93, o Sistema
somente permitira o registro do fornecedor vencedor se for uma
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ME/EPP ou Cooperativa apés a verificagdo, junto a Receita
Federal do porte da Empresa ou Cooperativa. Relativamente ao
Pregdo Eletronico, o resultado é encaminhado de forma eletronica,
nido cabendo segunda verificag¢do na Receita, vez que nesse tipo de
licitagfio, a identificagdo do porte da Empresa e/ou Cooperativa
acontece no momento do envio da proposta. Os procedimentos
mencionados se repetem nas licitagdes para Registro de Prego
(Concorréncia e Pregio). Os procedimentos de divulgacdo de
resultado e empenho permanecem inalterados.

COMPRASNET: Tratamento diferenciado — Contratagdes exclusivas
para ME/EPP e Cooperativas, valor estimado em até R$ 80.000,00.

As informagdes registradas no SIDEC, sobre a aplicabilidade
do beneficio mencionado, para o Comprasnet sdo refletidas de
imediato na tela de proposta do fornecedor, que incluiu também
as Cooperativas (Lei n.° 11.488 de 15/06/2007) no tratamento
diferenciado das ME/EPPs, as quais (cooperativas) passam também
a declarar o atendimento aos requisitos do art.8°, da Lei n°128/2006,
para que possam usufruir dos mesmos beneticios destinados as ME/
EPPs. Ndo obstante, o beneficio atribuido no edital e no SIDEC
serd registrado no formulario de proposta (tela) do fornecedor, bem
como nas telas do Sistema, em todas as fases do Pregdo Eletroénico.

O tratamento diferenciado atribuido (tipo de beneficio), além de
permear todas as fases da sessdo publica, sera parte integrante dos
procedimentos recursais, adjudica¢do e homologagio.

Quando da aplica¢do do beneficio da exclusividade, tanto para edital
quanto para item(ns), o Sistema ndo permitird a participagdo de
empresas de médio e grande porte, inibindo o envio de propostas.
Os demais procedimentos permanecem inalterados.

Brasilia, 24 de Outubro de 2007- Portal de Compras do Governo
Federal - COMPRASNET

3.11 A EXIGENCIA DE SUBCONTRATAQAO
Art.7°Nas licitagdes para fornecimento de bens, servigos e

obras, os o6rgdos e entidades contratantes poderdo estabelecer,
nos instrumentos convocatérios, a exigéncia de subcontratagio
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de microempresas ou empresas de pequeno porte, sob pena de
desclassifica¢do, determinando:

I-o percentual de exigéncia de subcontratagdo, de até trinta por
cento do valor total licitado, facultada a empresa a subcontratagdo
em limites superiores, conforme o estabelecido no edital;

II-que as microempresas e empresas de pequeno porte a serem
subcontratadas deverdo estar indicadas e qualificadas pelos
licitantes com a descrigio dos bens e servigos a serem fornecidos e
seus respectivos valores;

III-que, no momento da habilitagdo, devera ser apresentada a
documentagdo da regularidade fiscal e trabalhista das microempresas
e empresas de pequeno porte subcontratadas, bem como ao longo da
vigéncia contratual, sob pena de rescisdo, aplicando-se o prazo para
regularizagdo previsto no § 1° do art. 4

IV-que a empresa contratada compromete-se a substituir a
subcontratada, no prazo maximo de trinta dias, na hipétese de
extingdo da subcontratagdo, mantendo o percentual originalmente
subcontratado até a sua execugdo total, notificando o 6rgio ou
entidade contratante, sob pena de rescisdo, sem prejuizo das sangdes
cabiveis, ou demonstrar a inviabilidade da substitui¢io, em que ficara
responsavel pela execugdo da parcela originalmente subcontratada;
e

V-que a empresa contratada responsabiliza-se pela padronizagio,
compatibilidade, gerenciamento centralizado e qualidade da
subcontratagio.

§ 1° Deverd constar ainda do instrumento convocatério que a
exigéncia de subcontratagdo ndo sera aplicdvel quando o licitante

for:
I -microempresa ou empresa de pequeno porte;
I - consércio composto em sua totalidade por microempresas e

empresas de pequeno porte, respeitado o disposto no art. 33 da Lei
n.° 8.666, de 1993; e
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III-consércio  composto parcialmente por microempresas ou
empresas de pequeno porte com participagdo igual ou superior ao
percentual exigido de subcontratagdo.

§ 2°Nio se admite a exigéncia de subcontratagdo para o fornecimento
de bens, exceto quando estiver vinculado a prestacdo de servigos
acessorios.

§ 8% O disposto no inciso II do caput deste artigo deverd ser
comprovado no momento da aceitagio, quando a modalidade de
licitagdo for pregdo, ou no momento da habilitagdo nas demais
modalidades.

§4°Nio devera ser exigida a subcontratagdo quando esta for inviavel,
ndo for vantajosa para a administragdo publica ou representar
prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado,
devidamente justificada.

§ 5° E vedada a exigéncia no instrumento convocatério de
subcontratacdo de itens ou parcelas determinadas ou de empresas
especificas.

§ 6°0Os empenhos e pagamentos referentes as parcelas subcontratadas
serdo destinados diretamente as microempresas e empresas de
pequeno porte subcontratadas.

O conjunto normativo do art. 7° ndo cuida de licitagdo
reservada a participacio exclusiva de microempresas, empresas de
pequeno porte e cooperativas. Faculta a Administragio estabelecer
a exigéncia, em licita¢des abertas a empresas de maior porte,
de a empresa contratada subcontratar a execugdo de partes do
objeto do contrato a microempresa, empresa de pequeno porte ou
sociedade cooperativa. A subcontratagio resulta afastada quando
comprovada sua inviabilidade ou prejuizo ao conjunto ou complexo
do objeto a ser contratado, ou ndo demonstrada vantajosidade para
a Administra¢io. Mais uma vez, é fundamental o dever de motivar,
ficando a cargo do gestor ptblico indicar os elementos de fato e
técnicos que embasam a deciséo e suas repercussdes administrativas,
podendo valer-se de pareceres ou orientagdes técnicas para essa
tinalidade, ndo bastando a s6 mencio a uma das hipéteses previstas
no art. 7.%, § 4°, do Decreto n.” 6.204/07.
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A Lei n.° 8.666/93 trata da subcontratacio em seu art. 72,
segundo o qual o contratado, na execuc¢do do contrato, sem prejuizo
das responsabilidades contratuais e legais, podera subcontratar partes
da obra, servigo ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso,
pela Administragdo. Tanto na Lei n.° 8.666/93, como no Decreto n.°
6.204/07,asubcontratagio dependede préviaestipulagdonoinstrumento
convocatorio, por aplicagdo do principio enunciado no art. 41 da Lei
Geral de Licitagdes. Veja-se, porém, que os regimes sio distintos: na
Lel n.° 8.666/983, a iniciativa de subcontratar é do contratado, no curso
da execugdo do contrato, nenhuma restri¢do havendo ao objeto a ser
subcontratado, desde que autorizado pela Administragio; no Decreto
n.° 6.204/07, a iniciativa é da prépria Administrag¢do, que a impde
aos licitantes no edital - antes, destarte, de haver contrato -, tanto
que se a proposta de um concorrente recusar o dever de subcontratar
microempresa, empresa de pequeno porte ou cooperativa, previsto
no edital, a conseqiiéncia serd a desclassificacdo da proposta (art. 7°,
caput), e somente serd passivel de subcontratagio o que o § 2° do art. 7°
denomina de “servigos acessérios”.

Cabera ao termo de referéncia ou ao projeto bdsico, conforme
se trate de compra, obra ou servigo, distinguir quais serdo os
“servigos acessorios”, conceito juridico indeterminado que carecera
de determinag¢do no caso concreto. Em projeto bésico de servigos de
limpeza de prédio, por exemplo, podera ser acesséria a manutengio de
um recanto interno arborizado, cuja execugdo caberia ser subcontratada
a pequena empresa ou cooperativa especializada. Mas certamente que
servigo acessério ndo seria o de conservar um jardim de grande dimens&o
em praga publica, constituindo o préprio objeto integral do contrato. O
acessoério é sempre secundario e de menor valor em relagio ao principal.
A nio execugio de um servigo acessorio ndo compromete, em principio,
a operagdo do principal, ndo lhe impondo riscos de interrupgio. Esse o
ntcleo conceitual que deverd presidir as defini¢des que o projeto basico
ou o termo de referéncia levara em conta ao discriminar quais serao os
servigos acessorios ao objeto em licitagdo.

Ha, no Decreto n.° 6.204/07, regras delimitadoras da
subcontratagdo, desconhecidas da Lei Geral quando esta cuida do
mesmo instituto. Sdo vedagdes ou restrigdes especificas do tratamento
diferenciado e que nio teriam serventia fora de seu contexto. Nenhum
sentido haveria em se impor a subcontratagio quando o préprio
contratado ja fosse microempresa, empresa de pequeno porte ou
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cooperativa. O direito a ser subcontratada tem por titular essas entidades,
com o correspondente dever juridico de sujei¢do das empresas de maior
porte, quando estas forem as contratadas. Estas é que terdo de cumprir
a exigéncia da subcontratacdo, prevista no edital em favor daquelas. Por
istoque o § 1°do art. 7° afirma inaplicdvel a exigéncia de subcontratagdo
a microempresa, empresa de pequeno porte ou cooperativa, a consorcio
composto em sua totalidade por essas entidades, ou a consércio composto
parcialmente por elas, com participacdo igual ou superior ao percentual
exigido de subcontratacdo.

Eis o pertil da subcontratagdo no decreto sob analise:

(a) a Administragio ndo pode exigir subcontratagido de mais de
30% do objeto contratado, mas pode facultar a contratada exceder desse
limite, segundo se estabelega no edital;

(b) a execucdo de parte do objeto subcontratado sera exclusiva
para as entidades de pequeno porte;

(c) a exigéncia, no instrumento convocatodrio, da obrigatoriedade
de o licitante vencedor subcontratar parte do objeto, constitui critério
de aceitabilidade de proposta (art. 43, inciso IV, da Lei n.° 8.666/93),
tanto que serd desclassificada a proposta que a recusar;

(d) cabe a Administragdo definir, no instrumento convocatério,
quais sdo os servigos acessérios ao objeto em licitagdo, mas nio lhe
cabe determinar quais, desses servigos acessérios definidos, serdo os
subcontratados, nem escolher as subcontratadas; compete ao licitante
indicar e qualificar qual(is) microempresa(s), empresa(s) de pequeno
porte ou sociedade(s) cooperativa(s) serd(do) subcontratada(s), com
a descricdo dos bens e servigos a serem fornecidos e respectivos
valores; no prego, presencial ou eletronico, a indicagéo e a qualificagdo
dessas entidades deverdo constar na proposta e serdo aferidas como
critério de aceitabilidade, sob pena de desclassificagdo, enquanto que,
nas modalidades convencionais da Lei n.° 8.666/93, a indicagio e a
qualifica¢do deverdo constar no envelope n.° 1 (documentagio), e serdo
aferidas como requisito de habilitagdo; a primeira leitura, a parte final
do § 8.° parece confrontar com o caput do art. 7.°, também em sua
parte final, mas se conciliam na interpretagio de que o ato convocatério
exigird, qualquer que seja a modalidade de licitagio, que a proposta
indique o percentual do valor total do objeto que sera subcontratado a
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microempresa, empresa de pequeno porte ou sociedade cooperativa; a
conjungdo “ou”, aposta na parte final do § 3.°, ¢/c o inciso II, do art. 7.°,
permite que o edital ou o convite exija a indicac¢do e a qualificag¢do da
entidade a ser subcontratada na fase de apresentagido da documentagio
(licitagdes convencionais); eis questdo a ser apreciada com cautela pelo
Tribunal de Contas da Unido, que sempre orientou a Administragio
Puablica federal a abster-se “de exigir em certames licitatérios
certificados ndo contemplados nos arts. 27 a 33 da Lei n® 8.666/1993”
(Acérddo n® 1855/2004 — Plendrio), ou “de estabelecer, para efeito
de habilitagdo dos interessados, exigéncias que excedam os limites
fixados nos arts. 27 a 33 da Lei n. 8.666/1993” (Acérdao n® 808/2003
— Plendrio); a exigéncia de indicagfo e qualificagio da entidade a ser
subcontratada, como requisito de qualificagio técnica a ser aferido na
fase de habilitagdo, ndo se amolda ao permissivo inscrito no art. 30, I'V,
da Lei n° 8.666/93, que alude a “requisitos previstos em lei especial,
quando for o caso”; aqui, a lei especial seria a Lei Complementar n°
123/06, na qual ndo se encontra a exigéncia instituida pelo Decreto
n°® 6.204/07, que lei ndo é, muito menos especial; a indaga¢do que
provavelmente se colocard perante a Corte de Controle Externo
da Administragdo federal é se caberia considerar que a inovagdo
trazida pelo decreto, ndo se referindo a qualificagdo técnica da
licitante, mas, sim, a da pequena empresa ou cooperativa que seria
por aquela subcontratada, poderia harmonizar-se com a restrigdo
legal; o coroldrio dessa interpretacdo seria que a falta do requisito,
na documentacio da licitante, ndo implicaria sua inabilita¢do, porém,
apenas, a impossibilidade de vir a subcontratar com quem nio teve
a sua qualificagdo técnica previamente demonstrada, nos termos do
decreto; a prosperar, a escusa geraria outro embarago, qual fosse o
de que se estaria, entdo, a impedir a subcontratagio, que é o objetivo
do tratamento diferenciado, frustrando-se, destarte, o objetivo da
lei; aguarde-se a revisdo do texto do decreto ou, a ser mantido, a
interpretacio que lhe dara o TCU;

(e) na fase de habilitagdo, devera ser apresentada e conferida a
documentacgdo atinente a regularidade fiscal e trabalhista das entidades
indicadas a subcontratagdo, em correspondéncia as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatério; no pregdo eletronico, a
verificagdo dar-se-a segundo o disposto nos §§ 2.° e 3.° do art. 25 do
Decreton.® 5.450/05; nas demais modalidades, dita documentagio estara

no envelope de n.° 1 ou de n.” 2, conforme se trata de modalidade da Lei
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n.’ 8.666/93 ou de pregio presencial, respectivamente; o decreto exige
tal comprovagio, sem especificar quais devam ser os documentos, mas
convenha-se em que as exigéncias estabelecidas pela Administragio, no
que tange a comprovacdo fiscal das pequenas empresas e cooperativas,
devem ser as minimas indispensdveis a plena e satisfatéria execugio do
objeto; o rigoroso elenco de exigéncias de habilitacdo fiscal previsto
pela Lei n.° 8.666/93 deve ser reservado as licitagdes envolventes de
grande volume de recursos ou alta complexidade de execugio do objeto
a ser licitado; o caso concreto demandaré anélise em busca da maior
competitividade; verificando-se alguma restri¢do na documentagio fiscal
— e somente nesta — das entidades indicadas a subcontratagio, aplicar-
se-4 o tratamento previsto no art. 4.°, {1.°, do Decreto n.° 6.204/07;
este se omite da hip6tese de ndo apresentacdo dos documentos que
comprovem aregularidade fiscal e trabalhista da(s) entidade(s) indicadas
a subcontratagio, todavia a inabilitagdo sera de rigor no momento em
que for exigida a apresentacdo dos documentos (inciso III do art. 7.°),
inclusive por simetria com o efeito previsto no inciso IV, para a situagdo
de ndo se manter a habilitagido das entidades subcontratadas durante a
vigéncia do contrato, qual seja o da rescisdo;

(f) o instrumento convocatério e o do contrato (art. 55, VII, da
Lei n.° 8.666/93) deverio estabelecer, como obriga¢io da contratada, a
de substituir a entidade subcontratada, no prazo maximo de trinta dias,
na hipétese de extingdo do vinculo de subcontratagido, mantendo-se o
percentual de execugdo originalmente subcontratado até o seu integral
adimplemento; o ndo cumprimento da obriga¢do dd motivo a rescisdo
contratual, sem prejuizo das san¢des que deverdo estar previstas nos
referidos instrumentos, assegurada a contratada oportunidade para
demonstrar a inviabilidade da substitui¢do; eis outro conceito juridico
indeterminado, a ser determinado segundo as circunstincias do caso
concreto, sendo, porém, de alvitrar-se que o edital e o contrato desde
logo descrevam situagdes factuais que caracterizem a “inviabilidade
de substitui¢do”, tal como, por exemplo, a de demandar a execugdo do
objeto subcontratado licenga especifica do poder publico, de que nio
dispde a contratada; ndo configuraria inviabilidade mera dificuldade
de recrutamento de pessoal especializado ou de obten¢io de material
momentaneamente indisponivel, dado que esses contratempos também
seriam os que haveria de enfrentar e resolver a subcontratada;

(g)acontratadaresponsabiliza-sepelapadronizagio,compatibilidade,
gerenciamento centralizado e qualidade da subcontratagio, o que significa



162 Revista da AGU n° 16

responder pela integralidade da execug¢do perante a Administragio;
outro conceito juridico indeterminado, que deve encontrar defini¢do
prévia no projeto basico ou no termo de referéncia, na medida em
que estes descrevam, sendo tal necessdrio, os métodos e processos
de produ¢io ou execucgdo do objeto, com os respectivos indicadores
avaliagio de qualidade e desempenho.

3.12 RESERVA DE COTAS

Art.8°Nas licitagdes para a aquisi¢io de bens, servigos e obras de natureza
divisivel, e desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo do
objeto, os 6rgios e entidades contratantes poderdo reservar cota de até
vinte e cinco por cento do objeto, para a contratagdo de microempresas
e empresas de pequeno porte.

§1°0 disposto neste artigo ndo impede a contratagdo das
microempresas ou empresas de pequeno porte na totalidade do
objeto.

§2°0 instrumento convocatério deverd prever que, nido havendo
vencedor para a cota reservada, esta poderd ser adjudicada ao
vencedor da cota principal, ou, diante de sua recusa, aos licitantes
remanescentes, desde que pratiquem o prego do primeiro colocado.

§8°Se a mesma empresa vencer a cota reservada e a cota principal,
a contratacgio da cota reservada deverd ocorrer pelo prego da cota
principal, caso este tenha sido menor do que o obtido na cota
reservada.

Compra, segundo definido na Lei Geral de Licitagdes, é
toda aquisi¢do remunerada de bens para fornecimento de uma
s6 vez ou parceladamente. E negécio juridico por meio do qual a
Administragdo adquire definitivamente o dominio (propriedade) de
determinado bem. A compra gera obrigacdo de dar, admitindo-se a
hipétese de estar vinculada a prestacgio de servigos acessérios, como,
por exemplo, a compra de determinado equipamento que exige
assisténcia técnica do fornecedor.

Ainda para a Lei n.° 8.666/93, servigo ¢ toda atividade destinada
a obter determinada utilidade de interesse para a Administragdo,
tais como: demoli¢do, conserto, instalagdo, montagem, operagdo,
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conservagdo, reparagio, adaptagdo, manutengio, transporte, locagio de
bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais e obra toda
construgio, reforma, fabricagio, recuperagdo ou ampliagdo, realizada por
execugio direta ou indireta. Obras e servigos geram obrigacdes de fazer.

A distingdo entre obrigagio de dar e obrigagio de fazer é relevante
por serem diversas as regras juridicas aplicdveis a cada qual, como se
deduz, ilustrativamente, do art. 57 da Lei n.° 8.666/93, que, em outras
palavras, ndo admite prorrogagido de obrigacdo de dar, mas admite
prorrogacio de obrigac¢io de fazer, em termos.

Outra aplicagio se encontra no art. 15, IV, da Lei n.° 8.666/93,
segundo o qual as compras, sempre que possivel, deverdo ser
subdivididas em tantas parcelas quantas necessdrias para aproveitar
as peculiaridades do mercado, visando economicidade. O parcelamento
refere-se ao objeto. A licitagdo objetiva garantir a observéancia do
principio constitucional da isonomia e selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administrac¢do, de maneira a assegurar oportunidade
igual a todos os interessados e possibilitar o comparecimento do maior
ntmero possivel de concorrentes. Por isto é possivel a inclusdo de mais
empresas pela cisdo do objeto em distintos itens, desde que a cada qual
corresponda uma obrigagdo de dar auténoma.

De acordo com o art. 8.° do Decreto n.° 6.204/07, nas licitagdes
para a aquisi¢do de bens, servi¢os e obras de natureza divisivel, e
desde que nio haja prejuizo para o conjunto ou complexo do objeto,
os 6rgios e entidades contratantes poderdo reservar cota de até vinte
e cinco por cento do objeto, destinando-a a contratacdo por entidades
de pequeno porte. O art. 3° § 1° I, da Lei n.° 8.666/93 informa que é
vedado aos agentes putblicos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos
de convocagdo, clausulas ou condi¢gdes que comprometam, restrinjam
ou frustrem o seu carater competitivo'’.

A ampliacdo da competitividade também ¢é tratada no § 1. do
art. 23 da Lei n.° 8.666/93, determinante de que as obras, servigos
e compras efetuadas pela Administragdo serdo divididas em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis,

10 Recorde-se a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga: “¢ certo que nao pode a Administracdo, em
nenhuma hipétese, fazer exigéncias que frustrem o cardter competitivo do certame, mas sim garantir ampla
participagdo na disputa licitatoria, possibilitando o maior nitmero possivel de concorrentes” (RESP 474781/DF;
Rel. Min. Franciulli Neto, publ. em 12/05/20083).
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procedendo-se a licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis no mercado e a ampliacdo da competitividade, sem
perda da economia de escala (quanto maior for a quantidade licitada,
menor poderd ser o custo unitdrio do produto a ser adquirido).

Conforme a Lei n.° 8.666/93, é obrigatério o parcelamento
quando o objeto da contratagdo tiver natureza divisivel, desde que néo
haja prejuizo para o conjunto a ser licitado. O administrador publico
define o objeto da licitagdo e verifica se é possivel dividir as compras,
obras ou servigos em parcelas, que visam a aproveitar as peculiaridades
e os recursos disponiveis no mercado.

Apbs avaliagdo técnica e decisdo de que o objeto pode ser dividido
e individualizado em itens, devem ser feitas licitagdes distintas para cada
etapa ou conjunto de etapas da obra, servico ou compra, preservada,
em cada licitagdo, a modalidade que seria a pertinente para a execugdo
de todo o objeto da contratagio, segundo o seu valor global estimado.
Assim, se forem realizados um ou mais processos de licitagdo, devem
ser somados os valores de todos os itens para a defini¢do da modalidade
licitatéria adequada.

Licitagdo parcelada, a exemplo da licitagdo por item, decompde-
se em vdrias licitagdes dentro de um Unico procedimento, em que
cada parcela é julgada em separado. Nesse sentido a orientagido do
Acérdio n.° 1831/20038-Plendrio, do Tribunal de Contas da Unido,
relator o Ministro Benjamin Zymler, verbis:“A leitura atenta do préprio
dispositivo legal transcrito pelo responsdvel (art. 23, §1° da Lel n.°
8.666/1993) na parte inicial de sua primeira e segunda intervengdes
revela que é objetivo da norma tornar obrigatério o parcelamento do
objeto quando isso se configurar técnica e economicamente vidvel. O
dispositivo d4 um cardter impositivo ao parcelamento na medida em
que traz uma obrigacdo para o administrador publico por meio da
expressdo [...] serdo divididas[...]".

A respeito da obrigatoriedade de parcelamento, quando
comprovada a sua viabilidade técnica e econémica, tio sedimentado esta
o entendimento que a Corte de Controle Externo da Administragio
Publica federal cunhou o verbete 247 e o inseriu em sua Stimula

E obrigatéria a admissdo da adjudicagiio por item e nio por prego
global, nos editais das licitagdes para a contratagdo de obras,
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servigos, compras e alienagdes, cujo objeto seja divisivel, desde
que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de
economia de escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla
participagdo de licitantes que, embora ndo dispondo de capacidade
para a execugio, fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do objeto,
possam fazé-lo com relagdo a itens ou unidades auténomas, devendo
as exigéncias de habilitagdo adequar-se a essa divisibilidade.

Tanto o parcelamento como a reserva de cota, na forma estatuida
pela Lei n.° 8.666/98 e pelo Decreto n.° 6.204/07, respectivamente,
possibilitam a participagdo de entidades de pequeno porte que se
enquadrem nas regras no art. 3.° da Lei Complementar n.° 123/06,
podendo preencher os requisitos de disputa para o fornecimento em
menores dimensoes, se houver vantagem efetiva para a Administracio,
preservada a economia de escala. Em regra, quando existir parcela
de natureza especifica que possa ser executada por empresas com
especialidades préprias e diversas, ou quando for vidvel técnica e
economicamente, o parcelamento em itens é de rigor, uma vez que seja
vantajoso para a Administragao.

O art. 8.° § 1° do Decreto permite 3 Administragio licitar um
objeto sem a reserva de cota, adjudicando-o no todo as entidades de
pequeno porte, desde que traga aos autos do processo justificativa que
demonstre que o parcelamento é inviavel sob aqueles aspectos.

3.13 IMPEDIMENTOS A LICITACAO EXCLUSIVA PARA PEQUENAS
EMPRESAS, A EXIGENCIA DE SUBCONTRATAGAO E A RESERVA DE COTAS

Art.9° Nao se aplica o disposto nos arts. 6° ao 8° quando:

I-ndo houver um minimo de trés fornecedores competitivos
enquadrados como microempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatério;

II-o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte ndo for vantajoso para a administragdo ou
representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;

III-a licitagdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24
e 25 da Lel n° 8.666, de 1993;
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I'V-a soma dos valores licitados nos termos do disposto nos arts. 6° a
8° ultrapassar vinte e cinco por cento do or¢amento disponivel para
contratagdes em cada ano civil; e

V-o tratamento diferenciado e simplificado ndo for capaz de alcangar
os objetivos previstos no art. 1°, justificadamente.

Paragrafo tnico. Para o disposto no inciso II, considera-se nio
vantajosa a contratacdo quando resultar em prego superior ao valor
estabelecido como referéncia.

O decreto regulamentador da LC n.° 123/06 impoe limites
objetivos a prética do tratamento diferenciado em favor de empresas
pequenas e sociedades cooperativas. O direito, a elas reconhecido,
de participar de licitagdes exclusivas, de serem subcontratadas e de
contarem com cota reservada na contratacio de bens, obras e servigos
de natureza divisivel, torna-se inexigivel se colidir com qualquer dos
cinco impedimentos expressos nos incisos do art. 9°, a saber:

(a) ndo haver o minimo de trés fornecedores competitivos,
enquadrados como microempresas, empresas de pequeno porte ou
sociedades cooperativas, sediadas local ou regionalmente, e capazes de
cumprir as exigéncias estabelecidas no ato convocatério; a restri¢do
lembra a do art. 22, §§ 3° e 7°, da Lei n.° 8.666/93, relativamente ao
nimero minimo de concorrentes que devem comparecer a licitacido
na modalidade convite, que ndo poucas controvérsias e dificuldades
operacionais acarreta, transformando o convite, ndo raro, na
menos eficiente de todas as modalidades de licitagdo, de vez que a
inobservancia do nimero minimo resulta na repeti¢io do certame
ou em sua possivel futura invalida¢do, com a responsabiliza¢do dos
agentes recalcitrantes, se descumprido o quorum legal, que, ademais,
recebe do TCU interpretagio ainda mais restritiva, no sentido de que
o nimero minimo nio é de convidados, mas, sim, de propostas validas;
no regime do Decreto n® 6.204/07, o critério do quorum minimo se
apresenta acrescido de desafios, a saber: 1° - a presenga de dois conceitos
juridicos indeterminados na mesma norma, sendo necessdrio saber em
que consiste “fornecedor competitivo” (aventa-se que seja aquele em
condi¢oes de ofertar proposta cujo valor esteja abaixo do de mercado, e
comprova condi¢des de executar o contrato por esse preco) e empresa
“sediada local ou regionalmente” (supde-se ser aquela cuja sede se situe
no municipio ou na regido em que se havera de executar o objeto do
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contrato em licitagdo); 2° - nos termos em que a norma coloca a questao,
a apuragio, pela Administragdo, da existéncia desse niimero minimo
é conditio sine qua non para a instauragio da licitagdo, e nem sempre
serd tarefa facil proceder-se a esse levantamento prévio, o que acabara
por levar a Administrag¢do, na ddivida e premida pelo fator tempo, a
preferir realizar licitagdo comum, isto é, sem tratamento diferenciado, e
adotada a modalidade que a lei apontar como devida ou preferencial, o
que viabiliza a utilizagio do pregio, presencial ou eletrénico, de vez que
este almeja a universalizacdo do acesso as licitagdes, independentemente
da localizagdo do licitante; de toda sorte, fique claro que a existéncia
do nimero minimo de fornecedores é condigdo para a instauragio
do certame, ndo se confundindo com exigéncia de habilita¢do ou de
especificagio influente sobre o julgamento de propostas;

(b) o tratamento diferenciado ser desvantajoso para a
Administragdo ou representar prejuizo ao conjunto ou complexo do
objeto a ser contratado; a norma se vale de outro conceito juridico
indeterminado, qual seja o da contratagdo desvantajosa ou prejudicial;
somente se sabe que a desvantagem ou o prejuizo se relaciona a
contratagdo porque o diz, expressamente, o paragrafo dnico do art.
9% ndo fora assim e seria possivel cogitar-se de que a desvantagem ou
o prejuizo estaria na execuc¢do do contrato, o que tornaria inécuo o
conceito, porque, entio, somente se saberia de sua incidéncia ao final do
contrato; mas a dic¢do do pardgratfo tnico ndo resolve outro problema,
qual seja o de que, se a desvantagem é da contratagdo e decorre de
“preco superior ao valor estabelecido como referéncia”, entdo somente
se saberd de sua existéncia apds a abertura das propostas trazidas pelos
licitantes, ao passo que a desvantagem é posta pela norma do art. 9°
como impedimento a aplicagdo do tratamento diferenciado, ou seja, é
condic¢do prévia a instauracdo do certame; nio se percebe como seja
possivel conciliar-se uma condig¢do (desvantagem ou prejuizo), que se
opde a instauracdo da licitagdo com regime diferenciado, com o fato
de que a mesma condi¢io somente se torna conhecida no curso do
procedimento da licitagdo instaurada; provavelmente, o que a norma do
art. 9%, 11, gostaria de haver dito, porém nio disse, é que nio se instaurard
licitagdo com tratamento diferenciado em favor de pequenas empresas
e cooperativas, se a Administracdo, na fase de estimativa do valor de
mercado do objeto a ser licitado, verificar que os valores praticados por
essas entidades sdo superiores aos de mercado, em percentual superior
aquele que autoriza o empate ficto; tal interpretagdo faria sentido
na medida em que a norma evitaria a realizagio de uma licitagio em
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que as pequenas empresas e cooperativas hdo teriam condi¢des de
se beneficiar do tratamento diferenciado, dada a distincia entre os
precos que praticam e aqueles que o mercado das maiores empresas
tem condi¢oes de ofertar, mesmo com o handicap do empate ficto; a
hip6tese ndo se encaixa, portanto, na conhecida orientagio de deixar-se
ao critério da Administragio o exame da aceitabilidade de propostas de
pregos superiores ao estimado pela Administra¢do (TCU, Acérdio n.°
64/2004 — Segunda Camara — “[...] contratar com valores superiores
ao orgado, sem justificativa ou comprovacio, é falta grave e pode ensejar
multa... é admitido, uma vez fixado o valor estimado para a contratagio
decorrente de ampla pesquisa de mercado, o exame de compatibilidade de
precos entre o estimado e a proposta vencedora, desde que devidamente
Justificado (motivagdo) pelo pregoeiro ou comissio de licitacdo”);

(c) caracterizar-se hipétese de licitagdo dispensavel ou inexigivel;
o tratamento privilegiado é incompativel com as contratagdes diretas
excepcionalmente admitidas nos artigos 24 e 25 da Lei n.° 8.666/93;
o tratamento diferenciado ndo beneficia as pequenas empresas e
cooperativas a ponto de admitir sua contrata¢do sem licitagdo; se o
fizesse, estaria a criar hip6tese de dispensa ou inexigibilidade de licitagio,
cujo movel seria tdo-sé6 o fato de tratar-se de pequena empresa ou
cooperativa, o que discreparia por completo da técnica de configuragdo
das excecoes ao dever de licitar, cujo nicleo conceitual é sempre um
fato de interesse publico, ndo uma determinada categoria de pessoas, a
fraudar o principio constitucional da impessoalidade;

(d) o custo de o tratamento diferenciado ultrapassar um quarto
do orgamento anual; a norma estabelece o limite de contribuigdo da
Administragdo federal ao implemento da politica ptblica constitucional
de dispensar tratamento diferenciado as pequenas empresas, qual seja,
25% do valor global das contratacdes estimadas pela Administragdo
para cada ano civil, inferindo-se que os demais 75% serdo destinados as
contratagdes com empresas de maior porte; ndo se extral da norma
que a cada exercicio seja obrigatério empregar 25% das rubricas
orcamentdrias préprias para a contratacio de bens, obras e servicos
em contratos com essas entidades; tal é o teto; as contratagdes
efetivadas podem ficar abaixo de 25%, na medida em que a
Administragio necessitar de empenhar maior soma de recursos em
contratos cuja execug¢do exceda a capacidade e a qualifica¢do das
pequenas empresas e cooperativas;
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(e) o tratamento privilegiado ndo for apto a promover o
desenvolvimento econdémico e social no ambito municipal e regional,
a ampliar a eficiéncia das politicas publicas e a incentivar a inovagdo
tecnolégica, cldusulas gerais ja examinadas.

3.14 A VINCULAGAO DO TRATAMENTO DIFERENCIADO AO
INSTRUMENTO CONVOCATORIO

Art. 10 Os critérios de tratamento diferenciado e simplificado
para as microempresas e empresas de pequeno porte deverdo estar
expressamente previstos no instrumento convocatorio.

A norma pretende observar os principios da vinculagido ao
instrumento convocatério e do julgamento objetivo. O primeiro obriga a
Administragdo a respeitar estritamente as regras que haja previamente
estabelecido para disciplinar o certame (art. 41 da Lei n.° 8.666/93). O
segundo precata que a licitagio seja decidida sob o influxo do subjetivismo,
de sentimentos, impressdes ou propésitos pessoais dos membros da
comissdo julgadora ou do pregoeiro (art. 45 da Lei n.” 8.666/93).

No que tange a inser¢do, no ato convocatério, de regras que
reproduzam a disciplina do empate ficto e do desempate, e da preferéncia
de contratagdo para as pequenas empresas e sociedades cooperativas,
introduzidas pelos arts. 44 e 45 da Lei Complementar n.® 123/06, duas
recentes decisoes do Tribunal de Contas da Unido relativizam o cardter
absoluto que muitos ainda atribuem ao principio da vinculagdo ao
edital, reproduzido nesse art. 10 do Decreto n°® 6.204/07, a despeito das
muitas adverténcias e ponderagdes desenvolvidas em sede doutrinaria
e jurisprudencial, demonstrando que a vinculagdo é relativa, por ser
Imperativo distinguir-se entre as exigéncias formais e as exigéncias
substanciais que o edital pode formular, certo que as primeiras podem
ser atendidas de outro modo, sem prejuizo a competigdo.

Eis a sintese do voto condutor da primeira decisdo relativa ao tema:

(Acérddo n® 702/2007 — Plendrio — Relator Ministro Benjamin
Zymler — Processo n.” 007.850/2007-5):

16. Outro aspecto abordado pela Representante é a auséncia de
previsdo, no instrumento convocatério, de clausulas que concedam as
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microempresas e empresas de pequeno porte os beneficios contidos
em seu Estatuto (Lei Complementar n.° 123/2006).

17. Os arts. 42 a 49 daquele diploma legal estabelecem disposi¢des
diferenciadas para a participagio em licitagdes de entidades
empresariais caracterizadas como microempresas e empresas de
pequeno porte. Destacam-se, neste sentido, os arts. 44 e 45, in verbis:

‘Art. 44. Nas licitagdes serd assegurada, como critério de desempate,
preferéncia de contratagdo para as microempresas e empresas de
pequeno porte.

§ 1° Entende-se por empate aquelas situagdes em que as propostas
apresentadas pelas microempresas e empresas de pequeno porte
sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais
bem classificada.

§ 2° Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual estabelecido
no § 1° deste artigo serd de até 5% (cinco por cento) superior ao
melhor prego.

Art. 45. Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar,
ocorrendo o empate, proceder-se-4 da seguinte forma:

I - a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem
classificada podera apresentar proposta de preco inferior aquela
considerada vencedora do certame, situagdo em que sera adjudicado
em seu favor o objeto licitado;

IT - ndo ocorrendo a contratagdo da microempresa ou empresa de
pequeno porte, na forma do inciso I do caput deste artigo, serdo
convocadas as remanescentes que porventura se enquadrem na
hipétese dos §§ 1° e 2° do art. 44 desta Lei Complementar, na ordem
classificatdria, para o exercicio do mesmo direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas
microempresas e empresas de pequeno porte que se encontrem
nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 44 desta Lei
Complementar, serd realizado sorteio entre elas para que se
identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta.
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§ 1° Na hip6tese da ndo-contratagdo nos termos previstos no caput
deste artigo, o objeto licitado sera adjudicado em favor da proposta
originalmente vencedora do certame.

§ 2° O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor
oferta inicial ndo tiver sido apresentada por microempresa ou
empresa de pequeno porte.

§ 8° No caso de pregio, a microempresa ou empresa de pequeno porte
mais bem classificada serd convocada para apresentar nova proposta
no prazo méaximo de 5 (cinco) minutos apds o encerramento dos
lances, sob pena de preclusdo.’

18. Depreende-se, da leitura do trecho supracitado, ndo ser
facultativa a aplicagdo de tais dispositivos, em oposigdo aqueles
previstos nos arts. 47 e 48 daquela lei, disciplinados pelo art.
49 do mesmo diploma. Nesse caso, sim, considera-se facultativa
a Administragdo a adogdo dos procedimentos disponibilizados
pelo Estatuto, ficando obrigada aquela, caso opte por utiliza-los, a
menciond-los expressamente no instrumento convocatério.

‘Art. 47. Nas contratagdes publicas da Unido, dos Estados e dos
Municipios, podera ser concedido tratamento diferenciado e
simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte
objetivando a promogio do desenvolvimento econémico e social no
ambito municipal e regional, a ampliagdo da eficiéncia das politicas
publicas e o incentivo a inovagio tecnoldgica, desde que previsto e
regulamentado na legislagdo do respectivo ente.

Art. 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei
Complementar, a administragio puablica poderd realizar processo
licitatério:

I - destinado exclusivamente & participagdo de microempresas e
empresas de pequeno porte nas contratagdes cujo valor seja de até
R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

II - em que seja exigida dos licitantes a subcontratagido de
microempresa ou de empresa de pequeno porte, desde que o
percentual méximo do objeto a ser subcontratado ndo exceda a 30%
(trinta por cento) do total licitado;
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III - em que se estabeleca cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do
objeto para a contratagdo de microempresas e empresas de pequeno
porte, em certames para a aquisi¢io de bens e servigos de natureza
divisivel.

§ 1° O valor licitado por meio do disposto neste artigo nido podera
exceder a 25% (vinte e cinco por cento) do total licitado em cada
ano civil.

§ 2° Na hipétese do inciso II do caput deste artigo, os empenhos e
pagamentos do 6rgdo ou entidade da administragdo puablica poderio
ser destinados diretamente as microempresas e empresas de pequeno
porte subcontratadas.

Art. 49. Nio se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei
Complementar quando:

I - os critérios de tratamento diferenciado e simplificado para
as microempresas e empresas de pequeno porte nio forem
expressamente previstos no instrumento convocatério;

IT - ndo houver um minimo de 8 (trés) fornecedores competitivos
enquadrados como microempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatorio;

III - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas
e empresas de pequeno porte ndo for vantajoso para a administragdo
publica ou representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto
a ser contratado;

IV - alicitagdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos Art. 24
e 25 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993’

19. Apesar da auséncia de previsdo editalicia de cldusulas que
concedam a estas categorias de empresas os beneficios previstos nos
arts. 45 e 46 da lei supradita, ndo hd impedimentos para a aplicagdo
dos dispositivos nela insculpidos.

20. Tais disposi¢des, ainda que nio previstas no instrumento
convocatério, devem ser seguidas, vez que previstas em lei. Cometera
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ilegalidade o Sr. Pregoeiro caso, no decorrer do certame, recuse-se
a aplica-las, se cabiveis.

21. Nio se vislumbra, deste modo, a necessidade de inclusio, no
edital, destes dispositivos, conforme requerido pela Representante”.

Segue-se o nicleo do voto condutor da segunda decisdo (Acérddo n°
2144./07 — Plenério — Relator Ministro Aroldo Cedraz — Processo
n° 020.253/2007-0):

3. Entendo, contudo, conforme consignei no despacho concessivo
da cautelar, que tal requisito ndo se fazia obrigatério. De fato, em
uma andlise mais ampla da lei, observo que seu art. 49 explicita
que os critérios de tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte previstos em seus arts.
47 e 48 nio poderdo ser aplicados quando “ndo forem expressamente
previstos no instrumento convocatério”. A lei j4 ressalvou, portanto,
as situagOes em que seriam necessdrias expressas previsoes editalicias.
Dentre tais ressalvas, nio se encontra o critério de desempate com
preferéncia para a contratagdo para as microempresas e empresas
de pequeno porte, conforme definido em seus arts. 44 e 45 acima
transcritos.

4. A existéncia da regra restringindo a aplicagdo dos arts. 47 e 48 e
auséncia de restrigio no mesmo sentido em relagiio aos arts. 44 e 45
conduzem a concluséo inequivoca de que esses tltimos sdo aplicaveis
em qualquer situagio, independentemente de se encontrarem
previstos nos editais de convocagio.

5. Vé-se, portanto, que ndo houve mera omissio involuntaria da
lei. Ao contrario, caracterizou-se o siléncio eloqiiente definido pela
doutrina.

6. O tema foi abordado em recente assentada pelo ministro
Guilherme Palmeira, que registrou no voto condutor do acérdio
2.473/2007 - 2* Camara:

“Compulsando o acervo bibliografico sobre o tema, destaco,
para maior compreensdo, os registros contidos nos Estudos
Doutrinérios sobre ‘O ISS das Sociedades de Profissionais e a LC
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116/2008’, de autoria do Prof. Hugo de Brito Machado, em que cita
o ensinamento de Eduardo Fortunato Bim a respeito:

‘O siléncio eloqiiente do legislador pode ser definido como aquele
relevante para o Direito, aquele siléncio proposital. Por ele, um
siléncio legislativo sobre a matéria de que trata a lei ndo pode ser
considerado como uma lacuna normativa a ser preenchida pelo
intérprete, mas como uma manifesta¢do de vontade do legislador
apta a produzir efeitos juridicos bem definidos. Ele faz parte do
contexto da norma, influenciando sua compreensio.’

7. De fato, somente ha que se falar de lacuna quando for verificada,
da andlise teleolégica da lei, ser ela incompleta, carecendo de
complementagdo. Ndo se vislumbra, na espécie, essa situagio.
Resta nitido que a lei buscou propiciar uma maior inser¢io das
microempresas e empresas de pequeno porte no mercado de
aquisigdes do setor publico, o que se compatibiliza por inteiro com o
siléncio elogiiente mencionado.

8. Observo, alids, que os comandos contidos nos arts. 44 e 45 sdo
impositivos (“proceder-se-d da seguinte forma...”), ao passo que a
redagiio conferida aos arts. 47 e 48 deixa claro seu caréter autorizativo
(“a administragdo puablica podera...”). As regras insculpidas nos arts.
44 e 45 nio sdo, portanto, facultativas, mas auto-aplicaveis desde o
dia 15.12.2006, data de publicagdo da Lei Complementar 123.

9. Ndo poderia, portanto, a Comissdo Permanente de Licitagdo da
Coordenadoria de Gestdo de Recursos Materiais da Universidade
Federal da Grande Dourados ter declarado a empresa Excede
Construgoes e Planejamento Ltda. vencedora da tomada de pregos
008/2007, sem antes facultar a Telear - Telecomunicagoes, Eletricidade
e Construgdes Ltda. - ME a apresentacio de nova proposta de pregos,
de forma a dar cumprimento ao art. 45 do Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.

Conclui-se que, em matéria de tratamento diferenciado devido as
microempresas, empresas de pequeno porte e sociedades cooperativas, a
legislagio de regéncia ja cuidou de fixar os pontos em que a conduta juridico-
administrativa decorre diretamente da lei, desnecessario que os editais se
ponham a repeti-la, bastando referi-la (empate ficto e critérios de desempate).
E remeteu para a disciplina das normas reguladoras e dos editais os pontos
sobre cujos procedimentos silenciou (licitagdes exclusivas, exigéncia de
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subcontratacio e reserva de cotas). Nestes tltimos, é indispensavel a tutela
normativa dos atos convocatérios. Naqueles outros, bastard & Administragio
aplicar as normas ja tragadas nos textos legislativos.

A dualidade evoca a distingéo entre norma geral e norma ndo-geral.

A primeira (norma geral) é necessaria ao cumprimento de
principios e ao estabelecimento de paradigmas de comportamento
juridico-administrativo em todas as esferas e instancias da Administragdo
Publica; no caso, sdo as normas que, na LC n° 123/06, estabelecem
como deve a Administragdo proceder para tratar as pequenas empresas
e as cooperativas em licitagdes, quanto ao empato ficto e aos critérios
de desempate, mercé dos quais lhes garante preferéncia; vale dizer que
normas do edital ndo poderdo tragar, nesses pontos, roteiro diverso
daquele consagrado na lei.

A segunda (norma ndo-geral) é manejada para ditar os
procedimentos que se devem ajustar as peculiaridades de cada
organizacdo administrativa, sem, portanto, a pretensdo de fixar
paradigmas universais; no caso, sdo as normas do Decreto n° 6.204/07,
orientadoras da conduta dos érgdos e entidades que integram a
Administragdo federal, podendo cada Estado e Municipio editar normas
que tratem da mesma matéria de modo diverso.

3.15 A DECLARAGAO DE SER MICROEMPRESA OU EMPRESA DE
PEQUENO PORTE

Art.11.Para fins do disposto neste Decreto, o enquadramento como
microempresa ou empresa de pequeno porte dar-se-a nas condi¢des
do Estatuto Nacional da Microempresa e Empresa de Pequeno
Porte, instituido pela Lei Complementar n°® 123, de 14 de dezembro
de 2006, em especial quanto ao seu art. 3°, devendo ser exigida
dessas empresas a declaragiio, sob as penas da lei, de que cumprem os
requisitos legais para a qualificagdo como microempresa ou empresa
de pequeno porte, estando aptas a usufruir do tratamento favorecido
estabelecido nos arts. 42 a 49 daquela Lei Complementar.

Paragrafo tnico. A identificagdo das microempresas ou empresas
de pequeno porte na sessdo putblica do pregio eletronico sé deve
ocorrer ap6s o encerramento dos lances, de modo a dificultar a
possibilidade de conluio ou fraude no procedimento.
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O art. 3.° da Lei Complementar n.° 123/06 considera
microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade empresaria,
a sociedade simples e o empresario a que se refere o art. 966 do Cédigo
Civil, devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis
ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas, desde que, tratando-se de
microempresas, o empresdrio, a pessoa juridica, ou a ela equiparada,
aufira, em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a
R$240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais), e, no caso de empresas
de pequeno porte, receita bruta superior a esse valor e igual ou inferior
a R$2.400.000,00 (dois milhdes e quatrocentos mil reais), em cada ano-
calendario. Ndo fard jus ao regime diferenciado e favorecido previsto
nos artigos 42 a 49 da Lei Complementar a pessoa juridica que incida
nas ressalvas constantes do § 4.° do art. 3.°. As sociedades cooperativas
o art. 34-da Lei n.° 11.488, de 15 de junho de 2007, estendeu o mesmo
tratamento privilegiado.

O caput do art. 11 determina que serd exigida da empresa
declaragio de que cumpre os requisitos legais para qualificar-se como
micro ou de pequeno porte; por extensdo, sociedade cooperativa.
A declaragdo compromete a licitante com as exigéncias do Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte e com
as regras postas no edital. O propédsito da norma é o de dissuadir a
aventura de participar de uma licitagdo, estando a empresa desalinhada
da Lei Complementar n.° 123/06, conduta censurdvel por traduzir
locupletamento indevido do tratamento privilegiado instituido somente
em favor daquelas empresas.

Questiona-se acerca do momento da apresentacdo dessa
declaragio e das conseqiiéncias no caso de descumprimento.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, no
desempenho do cometimento de que o incumbiu o art. 12, tratou de
expedir orientagdes quanto a aplica¢do do Decreto n.° 6.204/07, entre
elas a de que “somente participardo da licitacdo as citadas entidades
que declararem, no ato de inclusio da proposta, fazer jus ao tratamento
diferenciado previsto na legisla¢do.”

Na modalidade do pregdo, na forma eletrénica, segundo o
mesmo Ministério, o licitante - microempresario, empresa de pequeno
porte ou sociedade cooperativa - deverd declarar, em campo préprio
do sistema, que atende aos requisitos do art. 3.° da Lei Complementar,
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constituindo-se em condi¢do para ser admitido a participar da licitagdo.
A nio informagio, no campo reservado para essa finalidade, obsta o
acesso ao certame.

Na modalidade do pregio, na forma presencial, cuja fase de
apresentacdo de proposta de preco antecede a do exame da documentagdo
de habilitacdo para contratar, oportuna sera a exigéncia, no instrumento
convocatorio, de que a declaragdo do art. 11 do Decreto n.° 6.204/07 se
insira no documento e no momento a que se refere o inciso VII do art.
4.° da Lei n.° 10.520/02.

H&4 controvérsia quanto ao efeito da ndo apresentagio da
declaragio nessa fase do procedimento: daria causa a inabilitagdo do
licitante ou lhe obsta o acesso ao certame?

Na primeira vertente, argumenta-se que o documento, além de
tforte contetido moral, submete o declarante, se inveridica a declaragio,
as penas de crime tipificado, além de possivel san¢do administrativa
(impedimento para licitar e contratar com o ente federado, bem como
unilateral descredenciamento dos sistemas cadastrais da Administragio
Publica, por até cinco anos, sem prejuizo de multa).

A segunda compreensido tem a sustentd-la o argumento de
tratar-se de condi¢do formal para ingressar no certame, af descaber a
inabilitagdo, prépria para quem foi admitido a participar da competicao.
Esta a solugdo adequada. A habilitagdo/inabilitagio se refere ao
contrato (o licitante estard ou ndo habilitado a contratar na medida
em que comprove, ou nio, regularidade e qualificagdo em todos os
itens exigidos no ato convocatério). Daf ser irrelevante que a fase de
habilitagio se faga ao inicio ou ao final do procedimento. Outra é a
hipétese de admissdo ao certame. Para que a empresa adquira o status
de licitante, deve declarar que se enquadra na categoria empresarial
a que se destina o tratamento diferenciado. A falta dessa declaragio,
nio podera sequer ter os seus documentos e propostas recebidos,
posto que ndo faz jus ao tratamento diferenciado que justificaria o
seu ingresso na disputa, na presumida qualidade de microempresa,
empresa de pequeno porte ou cooperativa. A conseqiiéncia, ab initio,
deve ser, portanto, a de obstar o acesso ao certame aquele que nio
declarar o enquadramento na forma da Lei e, por isonomia, conferir-
lhe o mesmo efeito nomeadamente previsto no pregio eletrénico.
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Seria o caso de indagar se a empresa que ndo apresenta tal declaragio,
ou a tem recusada por incidir em uma das vedagdes do art. 3°, § 4°, da LC
n° 123/06, poderia, entdo, postular o ingresso na disputa como empresa
comum, sem direito a tratamento diferenciado. Nenhuma oposic¢do se
encontra na legislacdo a tal possibilidade. Seria recomendavel que se
fizesse constar em ata a disposi¢io dessa empresa em participar da licitagdo
sem direito ao tratamento exclusivamente devido as microempresas e
empresas de pequeno porte, com extensdo as cooperativas, desde que
admita nfio se enquadrar como qualquer dessas entidades.

Hipétese diversa é a da comprovacdo da regularidade juridica (art.
4.°, X111, da Lei n.° 10.520/02 e art. 28 da Lei n.° 8.666/93) do licitante,
notadamente, no caso, quanto a seu enquadramento como microempresa,
empresa de pequeno porte ou sociedade cooperativa. Como requisito
de habilitacdo, o documento que assim o comprove deverd estar no
ENVELOPE N.° 2 (na forma presencial do pregio), no ENVELOPE N.°
1 (nas modalidades da Lei n.° 8.666/93), ou nos termos do art. 25, §§ 2.° e
3.%, do Decreto n.° 5.450/05 (forma eletrdnica do pregio). Tal documento
serd a certiddo expedida na forma do art. 8.° da Instrugdo Normativa n°,
103, de 30 de abril de 2007, do Departamento Nacional de Registro do
Comércio, ou documento equivalente, expedido pela Receita Federal, ou,
ainda, comprovagdo mediante consulta ao SICAL.

O art. 11 do Decreto n.® 6.204/07 exige a apresentac¢do da
declaragido de que as empresas cumprem os requisitos legais para a
qualifica¢do como microempresa, empresa de pequeno — em especial o
art. 3.° da Lei Complementar n.° 123/06 - sem, contudo, estabelecer
forma determinada. A eventual falta dessa declaragfo, inclusive por
lapso do licitante, podera ser suprida pela singela providéncia de ter-
se a mdo um modelo padronizado de declaragio, que os respectivos
representantes assinam na prépria sessdo - somente poderdo firmar a
declaracdo os representantes munidos dos correspondentes poderes.

O instrumento convocatério também pode contribuir para
prevenir incidentes, fazendo-se acompanhar, como anexo, do mesmo
modelo, de que também dispord o pregoeiro ou a comissdo de
licitagdo para atender ao licitante que ndo a houver trazido. Devera
constar no instrumento convocatério, também, que os licitantes que
nio desejarem comparecer a sessdo, poderdo enviar os respectivos
envelopes contendo a proposta de prego e a documentacio, até a data

e hordrio fixados, e, no mesmo prazo e separadamente, a declaragdo
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do art. 11 do Decreto n.® 6.204/07, devidamente assinada por quem
detenha poderes para essa finalidade.

Quanto a determinacdo, posta no pardgrafo unico, de que a
identificagdo das microempresas ou empresas de pequeno porte, na
sessdo publica do pregio eletrdnico, s6 deva ocorrer apds o encerramento
dos lances, de modo a elidir a “possibilidade de conluio ou fraude no
procedimento”, denota a mesma preocupagio inspiradora do disposto no
§ 5.2 do Decreto n.° 5.450/05, segundo o qual, durante a sessdo publica,
os licitantes serdo informados, em tempo real, do valor do menor lance
registrado, vedada a identifica¢do do licitante.

Antes desses preceptivos, ja a Lei n.° 8.666/93 tipificou como
crime “Frustrar ou fraudar mediante ajuste, combinagdo ou qualquer
outro expediente, o cardter competitivo do procedimento licitatério,
com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da
adjudicacdo do objeto da licitagdo” (art. 90).

Nio parece ser outro onticleo do conceito juridico indeterminado
com que se deve classificar a expressdo “possibilidade de conluio ou
fraude no procedimento”, que arremata a redac¢do do pardgrafo tinico
do art. 11. A fraude ou o conluio consistiria em expediente de qualquer
espécie, concertado entre licitantes, com o propésito de viciar o
resultado da competi¢do em proveito préprio ou de terceiro. Por 6bvio
que tal expediente se inviabiliza ou resulta grandemente dificultado
se os licitantes ndo souberem quais sdo os demais concorrentes
participantes da disputa.

4 CONCLUSAO

O cendrio retro descrito tenderda a valorizar, nos processos
de contratagdo de microempresas, empresas de pequeno porte e
cooperativas, pontos em que a gestdo da Administracdo Publica brasileira
enfrenta problemas cronicos. Como demonstrar, em cada processo,
que a contratacdo dessas entidades atendera as cldusulas gerais do
sistema legal pertinente e estara sintonizada com os conceitos juridicos
indeterminados nele definidos, sem planejamento que contemple
a sele¢do de alternativas de solugdo, com andlise das respectivas
relagdes de custo-beneficio e o estabelecimento de indicadores
qualitativos e quantitativos, capazes de reduzir riscos e incertezas,
direcionar recursos adequados e propiciar condi¢des para a obtengdo
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de resultados comprometidos com o interesse publico, segundo as
diretrizes postas no art. 47 da Lei Complementar n° 123/06 e no art.
1° do Decreto n® 6.204/07?

E de planejamento que se trata, sim, de vez que o Decreto impde
limite objetivo as contratacdes de pequenas empresas decorrentes
de tratamento diferenciado: ao que se extrai de seu art. 9°, IV, a
Administragdo somente podera comprometer com essas contratagdes
um quarto das verbas orcamentdrias, a cada ano civil. Logo, haverd de
saber, ao inicio de cada exercicio, quais os contratos cujo objeto podera
licitar segundo as regras do tratamento diferenciado em beneticio dessas
empresas, cujo valor global nido podera ultrapassar 25% do or¢amento.

Pareceres técnicos e juridicos, relatérios, levantamentos e
pesquisas, demais documentos relevantes, tal como referidos no
contetido obrigatério dos processos administrativos das licitagdes e
contratagdes (Lei n.° 8.666/93, art. 38, incisos V, VI e XII), deverio
retratar a prética cotidiana do principio da eficiéncia (CF/88, art. 39,
caput, com a redagdo da EC n.° 19/98), que o direito publico, hd décadas,
vem destacando como o fator diferencial entre a gestio patrimonialista
e a gestdo de resultados do Estado.

Parta-se da contribuigdo italiana, que comega nos anos sessenta,
com Massimo Severo Giannini (“Sulla formula amministrazione
per risultati”), a que se seguiram monografistas de prestigio, como
destacado na resenha coordenada por Giancarlo Sorrentino (Diritti
e partecipazione nell'amministrazione di resultado, Napoles, Ed.
Scientifica, 2008), aduzindo G. Pastori, na mesma obra coletiva, a
identificagdo da administracdo de resultado com a anglo-saxdnica
“performance-oriented administration”. Entre nés, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto sumaria estar “implicito que a chave do éxito do controle
deresultado ... estd preponderantemente na participagio, pois a sintonia
fina da legitimidade dela necessita para que se néo pratique uma justica
abstrata e distante, mas uma justi¢a administrativa concreta e bem
préxima das necessidades das pessoas [..]. E ainda a participagio,
disciplinada pelo procedimento adequado — e por isso, elemento
essencial da assim chamada democracia processual — que concorre para
reestruturar o direito pela renovagdo da relagio entre as normas e as
pessoas [...]. E, se no passado, no processo administrativo decisério,
a discricionariedade tornava supérflua a participacdo, atualmente, os
termos se inverteram e passa a ser a prépria discricionariedade que,
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para ser adequadamente exercida com o méximo de legitimidade,
impoe a participa¢do. Finalmente, e como refor¢o da tese da ampla
participacdo legitimatéria do controle da administragdo de resultado
e de sua importancia no Direito Publico do século que se inicia, vale
lembrar que a doutrina acrescenta-lhe duas outras preciosas vantagens:
a primeira, por ser um antidoto ao despotismo da maioria (Sabino
Cassese, Lo spazio juridico globale. Rev. Trim. Di Diritto Pubblico,
2002, p. 331-332), e a segunda, por inaugurar um novo modo de tomada
de decisoes nas sociedades pés-modernas, notadamente naquelas ainda
vias de desenvolvimento, em que os reclamos de legitimidade sdo mais
prementes, embora menos auscultados” (Novo referencial no Direito
Administrativo: do controle da vontade ao do resultado, III Forum de
Controle da Administragdo Publica, Rio de Janeiro, 08.08.06).

A ag¢fo administrativa do Estado, além do natural respeito a
lei, deve ser desenvolvida em diregdo a satisfagdo das exigéncias do
interesse coletivo primdrio (interesse publico genérico) e do interesse
coletivo secundario (os objetivos a atingir em cada ato ou contrato
especifico). Sdo as técnicas diversas e a experiéncia pretérita que indicam
a a¢do administrativa superiormente apta a assegurar, essencialmente,
presteza, agilidade, economia, rendimento e resposta as necessidades
dos usudrios. O que pressupde controle e avaliagido de resultados,
segundo indicadores pré-estabelecidos e que gerardo informacoes a
serem consideradas no aperfeicoamento de futuros contratos, base das
melhorias continuas que deve animar todo planejamento.

Sem essa Otica, o tratamento diferenciado desejado pela
Constitui¢dio da Republica sera ineficiente (relacdo custo-beneticio
insatisfatéria) e ineficaz (resultados planejados inatingidos). E nio
apenas nas licitagdes e contratagdes.
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RESUMO: O objetivo desse artigo é responder o questionamento
em que a Administragio Publica adstrita ao principio da juridicidade
administrativa, impde acerca da obrigatoriedade na apuragio e
reparagdo de danos aos particulares por parte do Estado, sem
intervengio do Judicidrio. Para tanto faz-se necessério analisar qual
a dimensdo do interesse publico tuteldvel pelo Estado, e até que
ponto nio se confunde interesse do aparato estatal com o verdadeiro
interesse publico.

PALAVRAS-CHAVE: AdministracioPuablica. Processo Administrativo.
Juridicidade Administrativa. Composigéo de Litigios.



Kaline Ferreira Davi 185

1 INTRODUCAO

O Judicidrio estd abarrotado de agdes que envolvem o Poder
Publico, seja na esfera municipal, estadual ou federal, figurando
principalmente como sujeito passivo nas relagdes processuais. Tal
circunstancia tanto pode derivar de crescente desrespeito aos direitos
individuais, como também da total e absoluta falta de competéncia para
gerir e compor os préprios conflitos no ambito interno, sem necessitar
da intervencdo judicial.

Vale notar que a maioria das agdes movidas contra os entes federados
n3o foi objeto de pleito administrativo, isso porque, a despeito de estarmos
num Estado em processo de democratizagdo, ainda temos um longo e distante
caminho entre o cidado e os centros de poder e de decisio, o que gera a¢des
Jjudiciais com pleitos incontroversos, e que sdo objeto de contestagio e as
vezes até mesmo de recurso para instancia superior.

Somos de opinido que a maior causa de aumento do contencioso
administrativo se d4 pela completa auséncia de proximidade entre a
Administragio e os cidaddos, além da falta de meios para concretizagéo
da pacificagio dos conflitos em ambito interno, gerando assim o aumento
de poder do Judicidrio, que é chamado a intervir em todos os casos onde
a Administragdo se mostra omissa.

A questdo que se impde é: o que inspira a Administra¢do quando
ela,medianteinstauragio de devido processoadministrativo disciplinar,
onde foram apurados os fatos e comprovada a culpabilidade do acusado,
demite um servidor puablico por infragdo disciplinar grave —homicidio
doloso — contudo, ndo obstante a induvidosa responsabilidade, deixa
de reparar os danos causados aos dependentes do cidadio falecido,
que tém que se socorrer do Judicidrio, mesmo contando com a prova
inequivoca da responsabilidade da Administra¢do produzida por
ela prépria nos autos do processo disciplinar que culminou com a
demissdo do servidor acusado?

As respostas sdo escassas e ndo justificam a solugio adotada.
Primeiro pode se argumentar que a Administragdo pode estar defendendo
interesse publico secunddrio ao ganhar tempo com a morosidade
da Justi¢ga ou apostando numa postulagdo mal executada pela parte
interessada; segundo pode se argumentar que a intervengio judicial se
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impde pela indisponibilidade dos bens publicos, que carecem de uma
certeza quanto a responsabilizagio da Administragdo. Analisemos as
duas argumentagoes.

2 O BINOMIO INTERESSE PUBLICO PRIMARIO E INTERESSE PUBLICO
SECUNDARIO:

Enfatizando a simbiose entre o Estado e o individuo, Eros Grau'
observa a expressdo mais profunda da incompreensio dessa identidade
entre 0s nossos juristas, o que reflete na nossa doutrina, que ainda hoje
aceita e propaga a dicotomia do interesse ptblico primdrio e interesse
publico secundario®. Considera-se que esses supostos interesses ptblicos
secundarios legitimam o Estado como sujeito de interesses contrarios
ao interesse da coletividade, e mesmo cientes dessa anomalia, admite-
se a pratica da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado, privilegiando em alguns casos ndo o interesse do Estado
como verdadeiro interesse da sociedade, mas sim os interesses politico-
partiddrios daqueles que detém o controle estatal.

Segundo li¢do de Bandeira de Mello’, que admite a existéncia
desses interesses ptblicos secundarios, o Estado como pessoa juridica,
capaz de exercer direitos e obrigagdes, podera adquirir interesses que
lhe sdo particulares, individuais, que se encerram no Estado como
pessoa e esses interesses ndo terdo nenhum carater publico, sdo os
chamados interesses secunddrios. Acrescenta que para eles serem
exercidos deverdo coincidir com os interesses primdrios, que sdo os
tipicos interesses publicos.

Utilizando-nos da ligdo de Margal Justen Filho* que nio difere
de Eros Grau, conclui-se que nem sempre o ptblico é estatal, pois ndo
é pela titularidade que se classifica um interesse em publico, podendo

1 GRAU. Eros Roberto. Direito posto e direito pressuposto. 5. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003. p. 258.

2 Resgatando a antiga biparti¢éo entre interesse puiblico primério e secundario, engendrada por Renato
Alessi e introduzida no Brasil por Celso Anténio Bandeira de Mello, Barroso identifica o primeiro como
“a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins que cabe a ele promover: justica, seguranga e bem-
estar social.” Ja o segundo ¢ caracterizado como “o interesse da pessoa juridica de direito ptiblico que
seja parte em uma determinada relagio juridica. 7 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito
Administrativo. 1. ed. Rio de Janeiro, Sao Paulo, Recife: Renovar, 2006. p. 101.

3  BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2005. p. 76.

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 1. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 37
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outros entes, afora o Estado, titularizarem um interesse publico.
Contudo, adverte o autor que nem por isso o contrario é verdadeiro,
nio podendo ser creditado ao Estado um interesse qualquer de
natureza ndo publica.

O que o autor defende é que ao Estado ndo pode ser atribuido nenhum
interesse exclusivamente privado, sob pena de ofensa direta ao principio
republicano. Ele admite a idéia de que o Estado como sujeito de direito tem
certas conveniéncias, que ndo podem ser consideradas nem como interesse
quanto mais quanto publico. Exemplificando essas conveniéncias tem-se a
falta de pagamento das dividas do Estado que conferem um beneficio para
os cofres publicos, o que ndo podera jamais ser entendido como interesse
publico, mas sim como vantagens alheias ao direito.”

Com base nessas ligdes concluimos acerca desses chamados
interesses publicos secundarios que eles ndo passam de opgdes politicas
dos governantes que nio coincidem de forma alguma com os interesses
publicos. Daf concluir que o Estado é algo externo aos governantes e
seus agentes, e s6 é capaz de legitimar suas opgdes e decisdes quando
elas refletirem o verdadeiro interesse publico, que nada mais é do que
a ordem juridica ideal almejada pela coletividade — algo mutével no
tempo e no espago e dificil de elucidagio abstrata.

Depreende-se do que foi visto até aqui que alguns doutrinadores
admitem que o Estado possa titularizar interesses individuais, como
se fosse um particular, sé estariam impossibilitados de exercer esses
direitos na medida em que colidissem com o interesse piblico primario;
J& outros doutrinadores afastam a idéia de que o Estado possa agir no
exercicio de interesses de natureza privada, o que nio pode sequer ser
denominado interesse, mas sim conveniéncia egoistica da Administragdo
Publica, circunstancia que é completamente contrdria ao direito.

Para nés, o Estado e sua forga exterior capaz de legitimar o poder
politico e os governantes, como uma fic¢do criada pelos homens, deixaria
de existir quando exercesse a defesa de interesses privados, na condi¢do

5 [.] E imperioso ter em vista que nenhum “interesse piiblico” se configura como “conveniéncia egofstica
da administragao piblica”. O chamado interesse publico secundario (ALESSI, ano, pagina?) ou “interesses
da Administragio Publica” ndo é piblico. Ousa-se afirmar que nem ao menos sio interesses na acepgio
Jjuridica do termo. Sdo meras conveniéncias circunstanciais, alheias ao direito. A tentativa de obter a
melhor vantagem possivel é validada e licita, observados os limites do direito, apenas para os sujeitos
privados. Essa conduta nio é admissivel para o Estado, que somente estd legitimado a atuar para realizar
o bem comum e a satisfagdo geral( JUSTEN FILHO, 2005, p. 38-39).
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de sujeito de direito. Ele passaria a ostentar uma existéncia prépria e
distanciada dos homens que o criaram. Terfamos admitido uma pessoa
autdnoma, sujeita de direitos e obriga¢des préprias e particulares, um
leviatd capaz de nos esmagar em prol dele préprio.

A rejeicdo da existéncia de interesses publicos secunddrios parece
mais adequada a existéncia de um Estado despersonalizado e pensado
para favorecer o desenvolvimento integral da personalidade humana,
como um ser que nio existe nele proprio, mas sim em fun¢io de um
objetivo, a dignidade da pessoa humana. Diante desse raciocinio, as
conveniéncias ou vantagens perseguidas, ndo seriam proéprias do Estado,
mas sim do governo que se serve dele, e que nesse momento, estaria se
distanciando da legitimidade que o Estado lhe oferece, pois, estaria o
governo praticando atos em favor dos seus préprios agentes, interessados
em se manter no poder; ou em favor de suas préprias ideologias politicas,
o que chamamos usualmente de garantia da governabilidade.

A verdade dogmaticamente divulgada, de que Estado e individuo,
ou estado e sociedade estdo em pélos opostos, é estimulada pela nogdo
do Direito Administrativo, cujos fundamentos ainda estio ancorados no
pensamento liberal, e que tem sua razdo de ser na defesa do individuo
em face do Estado. Essa nogdo inspira nossos doutrinadores até os dias
de hoje, e serve para instalar o pressuposto de que ha um rompimento
tanto entre Estado e individuo como no estado e sociedade.’

A razdo do Estado como o primado da politica é a responsavel
por essa suposta independéncia ou superioridade do juizo politico sobre
o juizo moral. Preconizada por Maquiavel essa foi a base de sustentagdo
para o Estado moderno, propagando a existéncia de uma razdo do
Estado diferente da razdo dos individuos ou da coletividade, o que quer
dizer que o Estado é livre para perseguir os proprios objetivos sem se
importar com preceitos morais que obrigam o individuo singular nas
suas relagdes com outros individuos.”

Tal teoria se afigura completamente incompativel com a idéia
de Estado. A entidade estatal deve expressar toda a expectativa que a
coletividade faz de seu futuro, deve ser uma esperanga de concretizagio
da ordem desejavel pelo titular da soberania, para o qual o direito
desempenhard um papel de fundamental importancia, impondo a

6  GRAU, op.cit., p. 261.

7 BOBBIO, Norberto. Estado Governo Sociedade. 12. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2005. p. 85.
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disciplina necesséria para orientar os comportamentos individuais até
ser alcancada essa finalidade estatal.®

Desta forma, nido se pode deixar de frisar que a atividade
administrativa deve perseguir como objetivo primordial a satistacdo
de interesses essenciais, definidos esses como os direitos fundamentais
consagrados na Constitui¢do, que como muito bem colocou Maria
Garcia’ é por meio da Administragdo Publica que o Estado adquire
realidade e tem razio de ser.

Seguindo a mesma linha, Marc¢al Justen Iilho' adverte para a
insuficiéncia de dotar um Pais de uma Constitui¢io sem constitucionalizar
a atividade administrativa de modo a efetivar os principios nela
consagrados, Unica maneira de ter um Estado democrédtico com a
realizagdo dos valores almejados socialmente. Afinal, a transformacio da
realidade social depende do desenvolvimento de atividade administrativa,
que nada mais é do que a dinamizagio do Estado.

A par do que foi dito sobre o interesse ptblico e sobre o mal
denominado interesse publico secunddrio, que preferimos nos referir
como conveniéncia do aparato estatal, conclui-se que nio é adequado a
um Estado de direito constitucional, como é o caso do nosso, admitir-
se que entes publicos exercitem suas competéncias para defenderem,
sob o manto da legitimidade, op¢des e vantagens contrarias ao sistema
Jjuridico vigente.

O art. 37 da CF/88 submete a Administragdo Publica aos principios
dalegalidade e damoralidade e no §6° consagra o dever de a Administragdo
ressarcir danos causados pelos seus agentes independentemente da
incidéncia de dolo ou culpa. Assim, o fato de um cidaddo que tenha
sofrido danos por ato de agente publico investido em suas fung¢oes — fato
incontroverso — somente obter a justa reparacio através da via judicial, se
afigura contrdrio ao Unico interesse que a Administragio pode perseguir,
que é o interesse publico propriamente dito.

Ndo pode a Administracdo fazer juizo de oportunidade e
conveniéncia em casos como esse, onde o unico interesse publico a

8  BURDEAU. Georges. O Estado. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 42.

9  Apud BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. 1. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, prefécio, p. XXI.

10 JUSTEN FILHO, op.cit., p. 14.
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preservar é a dignidade da pessoa humana, que nio pode ceder diante
de um suposto interesse publico egoistico e impossivel de ser tutelado
pela ordem juridica vigente.

3 INDISPONIBILIDADE DOS INTERESSES PUBLICOS E SUPOSTA
NECESSIDADE DE INTERVENCAO JUDICIAL

A motivagdo para um regime juridico diferenciado na seara
administrativa advém de imposigdes éticas, relacionadas a relevancia
dos valores e necessidades envolvidas, que determinam um tratamento

especial quando o interesse em jogo recebe a qualificagio de publico."

Resta esclarecer quando é que um interesse pode ser qualificado
como publico. Na li¢do de Justen Filho', ele deixa de ser privado quando
sua satisfacdo ndo puder ser objeto de transigéncia, ou seja, um interesse
é publico por ser indisponivel, por ndo admitir risco para sua realizagio.

Diante disso podemos perceber que a tutela desses interesses
publicos indisponiveis recai primordialmente na competéncia da prépria
Administragfo, a quem cabe satisfazé-los e nunca contraria-los, sob pena de
abuso de poder. Apenas num segundo momento, quando jé se tem indicios
de desrespeito ou lesdo a esses interesses indisponiveis, é que o Judicidrio é
chamado a intervir para restabelecer a ordem natural das coisas.

Dai se deduz que a Administragdo nio estd proibida de
restabelecer, ela prépria, uma ordem juridica que tem o dever de nunca
violar. Haja vista que o interesse publico indisponivel estard exposto
a risco quando a Administracdo se furtar de exercer sua atividade de
acordo com os principios que estd adstrita, se igualando a um particular
na defesa de seus interesses privados.

Advirta-se que nio se prega a auséncia de controle judicial, o
que com certeza vulneraria a indisponibilidade do interesse ptblico, o
que se defende é uma atitude positiva da Administragio nos casos em
que existe verossimilhanca nas alegagdes do cidaddo, que se socorrem
do Judicidrio muito mais pela barreira anti-democrdatica posta entre ele

11 JUSTEN FILHO, op.cit.
12 Tudo evidencia que a questdo ndo reside num interesse piblico de contetido obscuro. O ponto fundamental é a
questdo ética, a configuragdo de um direito fundamental. Ou seja, o niicleo do direito administrativo ndo reside

no interesse ptiblico, mas nos direitos fundamentais. JUSTEN FILHO, 1999.
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e o ente estatal, do que efetivamente pelo interesse de agir expressado
por uma pretensdo resistida.

Carmen Lucia Antunes Rocha' ensina sobre a responsabilidade
do Estado, que ela representa uma obrigacdo juridica de imunizar o
b
patrimoénio particular e as liberdades individuais, o que se traduz num
dever de restabelecer a situacdo anterior ao dano porventura perpetrado
pela atuagdo estatal.

4 A ADMINISTRAGAO PUBLICA E O DEVER DE JURIDICIDADE COMO
FUNDAMENTO DA AUTOTUTELA ADMINISTRATIVA

Varios sdo os autores que ha muito defendem a substitui¢io da
legalidade administrativa que pressupde a lei como cerne do regime
juridico-administrativo, para a versdo juridicidade administrativa que se
mostra muito mais consentaneo com o constitucionalismo, pois rejeita
uma idéia meramente formal de direito e justiga, para adotar como pilar
bésico da vinculagdo administrativa, a Constituigio.

Dentre esses autores citamos Carmen Lucia Antunes Rocha'?,
Margal Justen Filho e Gustavo Binenbojm'’, que pregam em suas
obras o término da énfase da forma sobre o contetdo, que nio é nada
menos do que acentuar a importancia dos direitos fundamentais para a
sustentagdo de um regime materialmente democratico, o que significa
dizer que as regras porventura adotadas no regime administrativo tém
sua raiz comum e irrenunciavel na Constituigio.

E justamente dessa superagio de paradigma, que afasta o simples
dever de legalidade administrativa para originar o dever de juridicidade
da Administrag¢do, que surge o outro lado da moeda, o direitos
fundamentais do individuo em face do Estado."”

A responsabilidade estatal tem sua eficicia diretamente
proporcional a efetividade do principio da juridicidade, pois tanto

13 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios Constitucionais da Administragio Publica. 1. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994. p. 254.

14 Ibidem.

15 JUSTEN FILHO, Marcal. Conceito de interesse piblico e a personalizagio do Direito

Adminisitrativo. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 26, p. 115-136, 1999.
16 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

17 ROCHA, op.cit., p. 81
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um como o outro conciliam esfor¢os para assegurar a integralidade
dos direitos fundamentais, sem perder de vista o objetivo maior da
Administragio que é a satisfagdo dos interesses coletivos.

E nisso que se fundamenta o dever de autotutela administrativa,
tratado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro como um poder, que para ela
é decorréncialégica da submissido da Administragio a lei e da persecugdo
do interesse publico. Afirma a autora que negando a administragdo o
controle de seus préprios atos ela se sujeitard ao controle dos outros
poderes — Legislativo e Judicidrio — aumentando o 6nus do Estado na
missdo suprema da tutela do direito."

Nio ha davida sobre a possibilidade de autotutela dos atos
adminsitrativos, o que estd consagrado inclusive pelo Judicidrio em
duas stmulas do STF a 346 e a 473, ambas admitindo a declaragio
de nulidade efetuada pela propria Administragdo quando o ato estiver
eivado de vicio; bem como a revogagido de atos pela Administragdo
quando eles se apresentarem importunos e inconvenientes, ressalvada a
apreciacdo judicial posterior, em todos os casos.

O que verificamos é que nessa autotutela s6 se menciona a
nulidade e revogagio de atos administrativos, mas ndo se fala no dever
de reparacio dos danos causados aos particulares por ato préprio, sem a
necessidade deintervencio doJudicidrio. Sabemos que aresponsabilidade
da Administragio estd consagrada constitucionalmente, quanto a isso
nio se questiona, mas a forma de obter essa reparacio é algo que também
deveria pertencer a seara da autotutela administrativa, até porque assim
impde o principio da juridicidade.

Seria insuficiente e descabido que a Administragdo que tem por
finalidade a promogdo dos valores fundamentais, no momento em que
causasse um dano a alguém na persecug¢io dessa finalidade, ndo tivesse
o dever/poder de em &mbito interno, restaurar a situa¢io anterior
reparando os danos causados.

Nido se pode negar que tal reparagdo poderia ser questionada
posteriormente em esfera judicial, como ocorre com todos os atos
administrativos que sdo passiveis de revisdo pelo Judicidrio; também o
cidadio poderiarecusar areparacio oferecida e propor acio judicial, contudo,
mesmo existindo todas essas possibilidades, o fato de a Administragdo criar

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 600.
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um canal de comunicagdo com o particular e encontrar uma solugdo sem
a obrigatéria intervencio do Judicidrio, no minimo, devolvera a sociedade
mais confianga na gestdo publica de seus interesses.

5 OS INSTRUMENTOS DISPONIVEIS E A FALTA DE ACESSO A
MAQUINA ADMINISTRATIVA

Através do direito de petigdo previsto no art. 5°, XXXIV, esta
consagrado como direito fundamental do cidaddo o acesso aos érgios
publicos para defesa de direitos e para dentncia contra ilegalidades
ou abuso de poder, ocorre que a previsdo constitucional é apenas uma
norma escrita, um texto para ser transformado em realidade fatica pela
vontade politica.

Calmon de Passos ensina que nenhuma norma, como mero
juizo ou enunciado, esta dotada de efetividade', o que é uma verdade
inegavel e ratifica o que se propde a demonstrar nesse trabalho, que
tudo dependera dos homens, da vontade de por em pratica um direito
abstrato e sem vida, enquanto resumido a tinta e folha de papel.

Soma-se a isso, a frdgil democracia instaurada em nosso
Pais, que facilita a auséncia de efetividade dos direitos assegurados
normativamente, ja que um povo que ndo tem acesso a educagdo exerce
mal a forma de controle politico que detém, e nio participa das outras
formas de controle previstas em instrumentos mais sofisticados e mal
divulgados, como é o caso do direito de peti¢do aos érgdos publicos.

Celso Antonio Bandeira de Mello classifica os paises quanto ao
seu estagio democratico em trés blocos: substancialmente democréticos,
aqueles que alcangaram a democracia através de maturagio histérica e
conquistas politicas; formalmente democrdticos, aqueles que acolhem
apenas nominalmente em suas constitui¢des os principios democraticos
importados de realidades estrangeiras; em transi¢do para a democracia,
aqueles paises que se constituem em agentes transformadores, dedicados
a suprir de recursos sociais basicos as camadas mais desfavorecidas.*

19 PASSOS, JJ Calmon de. Direito, Poder, Justi¢a e Processo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 48.

20 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Jus Navigandi. A democracia e suas dificuldades contemporaneas,
Teresina, a. 5, n. 51, out. 2001. Disponivel em: < http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2290>.
Acesso em: 13 fev. 2006.
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O Brasil nido pode ser considerado um Pafs substancialmente
democridtico, portanto, ocupard, no maximo, a classificacio
intermedidria, que nada mais é do que uma expectativa para o futuro,
deixando-nos conscientes de que hoje temos a maior parte da populagdo
sem o minimo de cultura politica que garanta a consciéncia do poder
que detém através da titularizagido da soberania popular, pilar em que
se assenta a democracia.

Comentando condic¢do de povo ativo Iriederich Miiller afirma
que este sé existird quando forem respeitados e praticados os direitos
fundamentais individuais e politicos, que para ele ndo sdo valores,
privilégios ou exce¢des do poder estatal, mas sim fundamentos
juridicos de uma sociedade libertaria. Sem a efetivacdo desses direitos
fundamentais o povo permanecerd como metafora ideologicamente
abstrata de mé qualidade.”!

Assim, resta evidente que a inica maneira de se efetivar o direito
de peticdo em toda a sua plenitude, é regulamentando o dispositivo
constitucional e dotando de competéncia especifica alguns érgaos da
Administragio, que receberdo a parcela de poder indispensavel para
analisar os casos concretos envolvendo Administragio e cidaddo, para
afinal decidir acerca da controvérsia e adotar a melhor solugio de acordo

com a Constitui¢do, com os principios e com as leis.
6 CONCLUSAO

A Administracdo deve exercer suas fungdes tendo como principal
fundamento a promoc¢do dos direitos fundamentais com énfase a
dignidade da pessoa humana, e nunca deve se desviar dessas finalidades
para buscar a satisfagdo de interesses outros que sdo licitos apenas para
os particulares nas relagdes regidas pelo direito privado.

A Administragdo se serve de um regime juridico privilegiado
justamente por objetivar finalidades nobres e indisponiveis, o que
tornaria absolutamente injustificidvel o desvio dessas finalidades e a
manutenc¢io dos seus privilégios em detrimento dos particulares.

Nessa esteira de pensamento afastamos a possibilidade da
Administragdo inibir ounegar pleitos incontroversos dos Administrados,

21 MULLER, Friederich. Quem é o povo? A Questio Fundamental da Democracia. 3. ed. Sio Paulo:
Max Limonad, 2003. p. 63.
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se colocando numa posigio contraria aos principios a que esta adstrita,
especialmente no que tange ao principio da juridicidade administrativa,
que de forma alguma autorizaria o agir egoistico e de cunho privatistico
de um ente publico.

Nossa proposta é a democratizacdo do acesso aos O6rgdos
administrativos, com a assungdo de responsabilidade pela Administragao,
que, no desempenho da autotutela, diante de provas inequivocas,
promova tanto a reparagio de danos causados aos particulares, como
também a declaragdo de direitos no ambito interno, ou seja, na medida
do possivel, solucione os conflitos e controvérsias geradas no exercicio
das suas fungdes, sem a intervengio desnecesséria do Judicidrio.
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RESUMO: Apresenta uma andlise critica da possibilidade de
sustentagdo oral em agravo interno pelos litigantes perante os 6rgdos
colegiados dos Tribunais, valendo-se, para tal finalidade, de propostas
conciliatérias, dentro da realidade jurisprudencial ja consolidada pelo
Superior Tribunal de Justi¢a e Supremo Tribunal Federal, entre a
previsdo do artigo 554 do Cédigo de Processo Civil, a autonomia dos
Tribunais para regularem a ordem interna dos trabalhos judicidrios
e a necessidade de observancia do devido processo legal, na vertente
do fair trial.

PALAVRAS-CHAVE: Art. 554, CPC; 2 Art. 557. CPC. Recurso
Especial. Recurso Extraordindrio. Regimento Interno. 6 Devido
Processo Legal. 7 Fair Trial. 8 Autonomia dos Tribunais. 9 Decisdo
Monocrética. 10 Julgamento Colegiado.
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1 INTRODUCAO

A possibilidade de sustentagio oral em agravo interno ¢é
deveras controvertida na doutrina, muito embora existam reiteradas e
sedimentadas manifestagdes contrarias dos Tribunais péatrios em seus
julgados e Regimentos Internos, em especial do Superior Tribunal de
Justiga (STJ) e Supremo Tribunal Federal (STF).

Entretanto, consoante se pretende demonstrar, a vedagio da sus-
tentagdo oral em agravos internos pelos Tribunais, em alguns casos, é
equivocada, porquanto viola frontalmente o direito ao procedimento
justo ou fair trial, faceta do principio constitucional do devido processo
legal (due process of law), implica em cerceamento de defesa em afronta
ao artigo 554 do Cédigo de Processo Civil (CPC) e aos artigos 22, inciso
I, e 96, inciso I, “a”, da Constitui¢do da Reptblica de 1988 (CF/88).

Nessa esteira, o presente estudo pretende apresentar uma analise
critica da possibilidade de sustentagdo oral em agravo interno pelos
litigantes perante os érgéos colegiados dos Tribunais.

Para tanto, valer-se-4 de propostas conciliatérias, dentro da
realidade jurisprudencial ja consolidada pelo Superior Tribunal
de Justiga e Supremo Tribunal Federal, entre a previsio do art.
554 do Cédigo de Processo Civil, a autonomia dos Tribunais para
regularem a ordem interna dos trabalhos judicidrios e a necessidade
de observancia do devido processo legal, na vertente do fazr trial, mais
especificamente no caso em que a sustentagdo oral seria permitida
durante o julgamento colegiado do mérito do recurso interposto
junto ao Tribunal, mas que, por ter sido monocraticamente julgado
pelo Relator, acaba afastada pelo manejo do agravo interno.

2 CONSIDERACOES SOBRE O DEVIDO PROCESSO LEGAL (DUE
PROCESS OF LAW): DIREITO AO FAIR TRIAL

Consoante discorre a mais abalizada doutrina, o devido processo
legal é corolario do Estado de Direito Democratico, pois, “a partir da
instauragdo deste, todos passaram a se beneficiar da protecdo da lei
contra o arbitrio do Estado™.

1 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 226.
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Tamanha é a importéncia de sua previsdo constitucional que ndo
seria demais considerd-lo o vértice de toda ordem democratica e justa, a
ponto de levar o renomado jurista Nelson Nery Junior a destacar que:

[...] bastaria a norma constitucional haver adotado o principio do
‘due process of law’ para que daf decorressem todas as conseqiiéncias
processuais que garantiriam aos litigantes o direito a um processo e
a uma sentenga justa. E, por assim dizer, o género do qual todos os
demais principios constitucionais do processo sdo espécies®.

Fixada essa premissa, impende salientar que o devido processo
legal projeta-se nio apenas em dire¢do a tutela do processo, como
precipitadamente se poderia supor. Na verdade, em seu dmago, estdo
presentes dois escopos: 1) o devido processo legal em sentido material
(substantive due process); e 2) o devido processo legal em sentido formal
(procedural due process)’.

O devido processo legal substantivo (ou material), nos dizeres
de Luis Roberto Barroso, juntamente com principio da isonomia,
“tornou-se importante instrumento de defesa dos direitos individuais,
ensejando o controle do arbitrio do Legislativo e da discricionariedade
governamental™. E por meio dele que, segundo André L. Borges Netto:

[...] a Constituigdo indica a existéncia de competéncia a ser exercida
pelo Judicidrio, no sentido de poder afastar a aplicabilidade das Leis
com contetdo arbitrario e desarrazoado, como forma de limitar a
conduta do legislador’.

Ja o devido processo legal adjetivo (ou formal) nada mais é, na
ligdo de Nelson Nery Junior, do que “a possibilidade efetiva de a parte
ter acesso a justica, deduzindo pretensdo e defendendo-se do modo
mais amplo possivel”®

2 NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constitui¢io Federal. 7. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002, p. 32.

3 Ibid, p. 87.

4 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplica¢do da Constituigio. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 219.

o

NETTO, André L. Borges. A Razoabilidade Constitucional (o principio do devido processo legal
substantivo aplicado a casos concretos). Revista Juridica Virtual da Presidéncia da Repiblica, Casa
Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos, Brasilia, v. 2, n. 12, maio 2000. Disponivel em: <http:// www.
planalto.gov.br/CCIVIL/revista/Rev_12/razoab_const.htm>. Acesso em: 20 ago 2006.

6 NERY JUNIOR, op. cit., p. 42.
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Dado o corte metodolégico que se propde (a andlise da
possibilidade de sustentagdo oral em algumas hipdteses de julgamento
do agravo interno), doravante o presente estudo cuidara apenas desta
tltima dimensdo do devido processo legal.

E inegavel que todos os postulados necessdrios para assegurar
o direito a “ordem juridica justa” decorrem do acesso a justica e do
devido processo legal’.

Entretanto, muito pouco se fala na doutrina e jurisprudéncia que
a salvaguarda do procedural due process estd na garantia aos litigantes
em processo judicial ou administrativo do desenvolvimento de um
procedimento, além de legal, também justo, no qual: 1) todas as etapas
de seu desenrolar estio devidamente esclarecidas de forma prévia e
equinime; 2) estd assegurada a possibilidade de utilizagdo de todos
os meios habeis a sustentagio, comprovag¢io ou refutacio do alegado;
e 3) estd garantida a produgdo de um julgamento célere, sério, firme,
imparcial e consentineo com objetivo pretendido pelas partes e da
sociedade (pacificagdo social).

Nido héd decisdo justa sem processo consubstanciado em um
procedimento justo®.

E esse direito a um procedimento justo que se convencionou denominar
fair trial. Atinal, ndo basta a constitui¢do formal de um processo e o desencadear
de atos dirigidos a edi¢do de um provimento administrativo ou judicial final
de cunho decisério (pacificador) para que se considere concretizada a previsio
constitucional do devido processo legal. E necessario mais:

O procedimento ha de realizar-se em contraditério, cercando-se de
todas as garantias necessarias paraque as partes possam sustentar suas
razdes, produzir provas, influir sobre a formagio do convencimento
do juiz. E mais: para que esse procedimento, garantido pelo ‘devido
processo legal’, legitime o exercicio da fungdo jurisdicional.’

N

Cf. CINTRA, Antonio Carlos de Aratijo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.
Teoria Geral do Processo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 84.

8  “Compreende-se modernamente, na clausula do devido processo legal, o direito do procedimento
adequado: ndo s6 deve o procedimento ser conduzido sob o palio do contraditério, como também hé de ser
aderente a realidade social e consentdneo com a realidade de direito material controvertida” (CINTRA,

Anténio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. op. cit., p. 82).

9 Ibid.,, p. 84.
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E por isso que se convida a discutir eventuais hipéteses, ao menos
em tese, de sustentagio oral nos julgamentos de agravos internos pelos
Tribunais patrios. Sua desconsiderag¢do pode estar ferindo de morte
um dos pilares do Estado de Direito Democritico, ceifando as partes
litigantes de importante instrumento processual para a manifestagido do
direito de agio e de defesa.

Em suma: o direito e o respeito ao fair trial é essencial a
manutenc¢do da ordem juridica vigente, isto porque é ele quem
propicia a consecugdo/concretiza¢do de outros dois nobres principios
constitucionais: o contraditdrio e a ampla defesa'®.

Esse também parece ser o entendimento do jurista Leonardo José
Carneiro da Cunha. Confira-se:

Em decorréncia do devido processo legal, sobressaem os principios
do contraditério e da ampla defesa. Extraem-se do principio do
contraditério a) a necessidade de se dar ciéncia as partes do atos
a serem realizados no processo e das decisdes ali proferidas e b) a
necessidade de conferir oportunidade a parte de contribuir com o
convencimento do juiz ou tribunal.

A evidéncia, integram o contraditério e a ampla defesa ndo apenas
a necessdria ciéncia as partes dos atos que irdo ocorrer e do teor
das decisdes proferidas, mas também, e sobretudo, a indispensavel
oportunidade de poderem tentar convencer o juiz quanto ao acerto de
sua tese ou quanto a veracidade de suas alegagdes.

Alémdabilateralidade de audiénciae deigualdade de oportunidades,
o contraditério deve instaurar um ‘didlogo’ no processo entre o juiz
e as partes, garantindo uma atividade verdadeiramente dialética,
com que se assegura a prolagdo de uma decisdo justa e, de resto, de
um procedimento justo''.

10 “[..] Um procedimento em que nio se assegure o contraditério ndo é um procedimento jurisdicional,
nem mesmo um processo. Com efeito, ndo seria um processo civil aquele procedimento em que se
conceda audiéncia a apenas uma das partes, se bem que seja suficiente dar a todas elas a ‘oportunidade’ do
contraditério, ndo sendo necessério que haja ‘efetiva’ manifestagao” (CUNHA, Leonardo José Carneiro
da. Sustentagdo oral. Revista Dialética de Direito Processual (RDDP), jul./2005, p. 90).

11 CUNHA, op. cit., p. 89.



Luciano Pereira Vieira 203

As partes de um processo tém sempre o direito a um procedimento
Justo, como elo concretizador do acesso a justica e da pacificagdo social
dos conflitos. E nisso esta incluido o direito de valerem-se de todos os
meios processualmente vélidos & manifestagido de sua pretensio, dentre
os quais indubitavelmente estd a sustentagio oral perante os Tribunais.

Conforme preleciona o jurista alemo Stefan Leible:

[...] el juez tiene el deber, de estructurar el procedimiento de manera tal,
comolopueden pretender de éllas partes del proceso civil. Particularmente
ello significa, que el juez no puede conducirse contradictoriamente, que
le estd vedado, derivar prejuicios de errores u omissiones propias para las
partes, y que en general estd obligado a tener consideracion frente a los
participes del procedimiento y su concreta situacién.

[.]

También estdn asegurados por el principio de un procedimiento
justo una justa aplicacién del derecho de prueba, de la distribucién de
la carga de la prueba y la prohibicién de exigencias irrazonables en
la direccién de la prueba. Otra expresién del proceso justo radica en
la igualdad de oportunidades, que debe ser concedida a las partes.

[.]

También es propio de un procedimiento justo, que se dé en general
oportunidad a las partes de expresarse. El derecho a ser oido por el
juez, es por ello el mds importante principio procesal y una parte
irrenunciable de todo orden procesal de un Estado de Derecho®.

Fabiano Carvalho, ao enfrentar essa questdo, acaba por comungar
do mesmo entendimento:

Mauro Cappelletti e Vincenzo Vigoriti ensinam que o direito de agdo e
defesa ndo estd limitado ao pedido inicial ou a resposta, mas expressa
também uma garantia geral do direito de ser adequadamente ouvido
durante todo o processo. Cada estagio do processo deve ser estruturado de
maneira a propiciar as partes uma real oportunidade de manifestagio.'

12 LEIBLE, Stefan. Proceso Civil Aleman. 2. ed. Medelin: Konrad Adenauer Stiftung; Biblioteca Juridica
Diké, 1998. p. 152-153.

18 CARVALHO, Fabiano. Principios do contraditério e da publicidade no agravo interno. In: NERY JUNIOR,
Nelson; ARRUDA ALVIM WAMBIER, Teresa (Coord.). Aspectos Polémicos e atuais dos recursos civeis e
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Destarte, se a marcha processual estiver produzindo situagdes de
flagrante prejuizo a qualquer das partes litigantes, seja impedindo (ou
meramente reduzindo) a possibilidade do uso, a extensdo ou a finalidade
de qualquer instrumento processual, consubstanciada estara a violagio
ao procedural due process, na vertente do fair trial.

3 DAS HIPOTESES DE CABIMENTO DE SUSTENTAGAO ORAL
PERANTE O SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA E SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

A sustentagdo oral pode ser conceituada como o instrumento pro-
cessual de veiculagdo oral da pretensdo recursal das partes htlgantes
perante Tribunais, seja para concretizar seu direito de ag¢do, seja para
concretizar seu amplo direito a defesa e ao contraditério, durante a
sessdo de julgamento do recurso interposto por qualquer das partes, de
modo a permitir uma maior proximidade do érgido julgador com a res
in tudicium deducta.

E “ato de privilégio do advogado para defender categoricamente
0 recurso a ser julgado na sessdo designada pelos Tribunais™',
constituindo-se num “direito integrado na ampla defesa da parte™’ e
que “ndo admite excegdo, limitacdo ou regulamentagdo cerceadora em
regimento interno de Tribunais™’, salvo nas hipéteses taxativamente

previstas em lei ou consentineas com os principios constitucionais.

A possibilidade de utilizagdo da sustentagdo oral como
instrumento processual estd expressamente prevista no art. 554 do
CPC", o qual dispde que, em nio se tratando de embargos declaratérios ou

de outros meios de impugnacio as decisdes judiciais. v. 8. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 107.

14 NETO, José Salem. Sustentagao oral nos Tribunais. Repertério de Jurisprudéncia IOB — Trabalhista
e Previdencidrio. Sao Paulo, n. 18, v. 2, p. 393, jul.2004.

15 Ibid.
16 Ibid.

17 A previsao também estava encartada, embora em contornos mais amplos, no Estatuto da Advocacia (artigo
70, inciso IX, da Lei no 8.906/94). Contudo, o STF, em sede de controle concentrado de constitucionalidade
(ADI 1.105-7/DF e ADI 1.127-8/DF, rel. orig. Min. Marco Aurélio, rel. p/ o acérddo Min. Ricardo
Lewandowski, DOU 26/05/2006, Se¢io 1, p. 01), em 17/05/2006, declarou a inconstitucionalidade deste
dispositivo, por reconhecer a impossibilidade de o Advogado fazer sustentagio oral apés o voto do relator,
pois esta etapa ja integraria a fase deciséria e a sua utiliza¢do nesse estdgio implicaria em reabertura
da fase postulatéria, bem como por concluir que o procedimento previsto afrontava “os principios do
contraditério, que se estabelece entre as partes e nio entre estas e o magistrado, e do devido processo
legal” (Informativo no 427/STF).
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agravo de instrumento, serd permitida as partes, recorrente e recorrido, a
ratificagio ou reforgo pontual de suas razdes e contra-razdes'® recursais
por meio de sustentacdo oral nas sessdes de julgamento dos recursos
interpostos perante os Tribunais.

Contudo, os Tribunais patrios, na esteira da orientagio

sedimentada pelo STJ e STF", tém ampliado o rol das exce¢des legais
ao cabimento da sustentagio oral em seus regimentos internos®, em

18

Em que pese ndo seja objeto do presente estudo, por oportuno, manifestamos nosso entendimento no
sentido de que s6 sera possivel a parte recorrida realizar sustentagio oral na sessdo de julgamento do
recurso especial ou extraordindrio se tiver apresentado oportunamente contra-razdes aos mencionados
recursos, pois, do contrério, terd ocorrido a preclusdo de sua manifestagio, salvo em se tratando de

questdes cognosciveis de oficio pelo Tribunal.

Por outro lado, e por razdes 6bvias, ndo pode ser objeto de sustentagdo oral pelo recorrente questdes
que ndo foram devidamente prequestionadas perante o Tribunal a quo, sob pena de viola¢do ao devido
processo legal, por reabrir etapa processual jé devidamente consumada e implicar em indevida inovagio
na via excepcional, malferindo os artigos 102, I11, e 105, III, da CF/88 (“causas decididas”).

A guisa de ilustragdo, citam-se m os seguintes julgados: STF: Pet-AgR 2820/RN, Tribunal Pleno,
Relator Min. Celso de Mello, DJ 07-05-2004, pp. 07; AI-AgR-ED 457404/MG, Segunda Turma, Rel.
Min. Carlos Velloso, DJ 20-02-2004, pp. 22; STJ: EDcl no AgRg no RMS 10.205/BA, Rel. Ministro
GILSON DIPP, QUINTA TURMA, julgado em 16.04.2002, DJ 18.05.2002 p. 209; AgRg no Ag 12.608/
SP, Rel. Ministro CLAUDIO SANTOS, TERCEIRA TURMA, julgado em 03.09.1991, DJ 04.11.1991
p. 15685; EDCL nos EDCL no AGRG nos EDCL no MS 4.221/DF, Rel. Ministro Adhemar Maciel,
Terceira Se¢do, julgado em 26.06.1996, DJ 19.08.1996 p. 28422.

Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal:

“Art. 131. Nos julgamentos, o Presidente do Plendrio ou da Turma, feito o relatério, dara a palavra,
sucessivamente, ao autor, recorrente, peticionario ou impetrante, e ao réu, recorrido ou impetrado, para

sustentagdo oral [..]

§ 2° Nio haverd sustentagdo oral nos julgamentos de agravo, embargos declaratérios, argiiigdo de
suspei¢io e medida cautelar”

Regimento Interno do Superior Tribunal de Justiga:

“Art. 159. Ndo havera sustentagdo oral no julgamento de agravo, embargos declaratérios, argiiigdo de
suspei¢io e medida cautelar”.

Regimento Interno do Tribunal Regional Federal da 1a Regido:

“Art. 46. Ndo haverd sustentagio oral no julgamento de remessa oficial, agravo, embargos declaratérios e
argiii¢do de suspeigdo”.

Regimento Interno do Tribunal Regional Federal da 2a Regido:

“Art. 144. Ndo haverd sustentagio oral no julgamento de agravos, embargos declaratérios, argiiigdes de

suspei¢do, incompeténcia ou impedimento”.
Regimento Interno do Tribunal Regional Federal da 3a Regiao:

“Art. 148 - Nio havera sustentagfio oral no julgamento de agravos, de embargos de declaragio e de

argiii¢do de suspeigdo”.
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franca afronta ao art. 554 do CPC e arts. 22, inciso I, e 96, inciso I, “a” ,
da CF/88, pelas razdes adiante demonstradas.

E sabido que a Unido compete legislar privativamente sobre pro-
cesso (art. 22, I, da CF/88). Assim, ao menos em tese, ndo poderiam
os Tribunais dispor, em seus regimentos internos, contra ou praeter
legem, uma vez que a eles é vedado criar recursos®' (norma de indole
processual), tanto como restringir o alcance destes ou colmatar falsas
lacunas em franco prejuizo das garantias processuais das partes.

Na esteira do entendimento supra, basta verificar que o art. 96, 1,
“a”, da CF/88 reza competir privativamente aos Tribunais eleger seus
6rgios diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia
das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo
sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos érgios
jurisdicionais e administrativos.

Destarte, as normas regimentais que vedam a sustentagio oral fora
dashipéteses contempladasnalegislagdo processual (ouqueindevidamente
as restringem) ou estdo eivadas de ilegalidade e inconstitucionalidade
reflexa (art. 96, I, “a”, CF'/88), porquanto inobservam a legislagdo federal
relativa as normas de processo e de garantias processuais das partes,
casu, o CPC (art. 554), ou, indo mais além, arvoram-se indevidamente
de competéncia legislativa da Unido, corporificando ofensa direta a
Constitui¢do da Republica de 1988 (art. 22, inciso I).

E certo que o STF consagrou o entendimento, com farto assento
doutrindrio e jurisprudencial, de que os regimentos internos dos

Regimento Interno do Tribunal Regional Federal da 4a Regido:
“Art. 128. [.]

§ 1.° Ndo havera sustentagdo oral no julgamento de agravos, embargos de declaragio e de excegdo de

suspeigio”.
Regimento Interno do Tribunal Regional Federal da 5a Regiao:

“Art. 118. Ndo haverd sustentag¢do oral no julgamento dos agravos, dos embargos declaratérios, nos
incidentes de inconstitucionalidade, nos incidentes de uniformizagdo de jurisprudéncia, nos conflitos de
competéncia e questdo de ordem”.

21 “Os Regimentos Internos dos tribunais (quer federais como estaduais) nio podem ‘criar recursos’, sob
pena de invadirem a competéncia privativa da Unido para dispor, ‘mediante lei’, sobre processo (CF,
art. 22, I)” (CARNEIRO, Athos Gusmio. Recurso especial, agravos e agravo interno. 4. ed. Rio de

Janeiro: Forense, 2005, p. 314).
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Tribunais sdo leis materiais®, razdo pela qual nio haveria a ofensa acima
destacada, haja vista os regimentos internos estarem, na hipétese,
disciplinando matéria pertinente a organizacdo e a defini¢do da ordem
interna dos trabalhos judicidrios, o que, sob a ética da separacdo e
autonomia dos Poderes Republicanos, ser-lhes-iam privativo.

No entanto, essa visdo faz despontar para a Corte Suprema uma
delicada questdo a ser solucionada: “até onde pode ir a lei dispondo
sobre o processo, e até onde pode chegar o regimento zelando pela
autonomia do poder”?*

A resposta dada pelo Pretério Excelso tem sido unissona,
podendo-se valer, portanto, de excerto do voto proferido pelo Ministro
Paulo Brossard no julgamento da Medida Cautelar na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI-MC) n°® 1.105-7/DF, da qual foi relator:

A questdo ndo esta em saber se o regimento contraria a lei ou se
esta prevalece sobre aquele; a questdo estd em saber se, dispondo
como disp0s, o legislador poderia fazé-lo, isto é, se exercitava com-
peténcia legitima ou se, ao contrario, invadia competéncia constitu-
cionalmente reservada aos tribunais; da mesma forma, o cerne da
questdo estd em saber se o Judicidrio, no campo de sua competéncia
legislativa, se houve nos seus limites ou se os excedeu [...]

Em outras palavras, como o Poder Legislativo, os tribunais tém
competéncia legislativa; reduzida, sem duvida, delgada ninguém o
nega, circunscrita, é claro, mas quando a exercem nos limites da
Constitui¢do, a norma por eles editada, sob a denominagéo de regi-
mento, em nada é inferior a lei, e esta em nada lhe é superior. Andam
em esferas distintas, que nido se confundem.

Corroborando esse entendimento, a Ministra Ellen Gracie,
durante o julgamento da ADI n® 2.970-3/DF, da qual era relatora,
destacou a “existéncia de duas esferas de competéncia normativa’,
distintas e autdnomas, extraidas diretamente da Constitui¢io da
Republica e atribuidas, de um lado, ao legislador ordindrio, e, do outro,

22 Acerca da diferenciagio entre “leis em sentido formal” e “leis em sentido material”, conferir a Teoria
dos Atos Funcionais de Seabra Fagundes (FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos
administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 21).

23 Indagagio extraida do voto proferido pelo eminente Ministro Paulo Brossard no julgamento da ADI-MC
1.105-7/DF, da qual foi relator.
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aos Tribunais, relativamente & matéria pertinente a organizacdo e a
defini¢do da ordem interna dos trabalhos judicidrios.

Asseverou ainda que:

[...] até a ordem constitucional anterior a que foi instaurada pela
Carta de 1988, este fato ndo causaria espécie, dadas as regras, en-
tdo existentes, que delegavam aos regimentos a fung¢io de editar
‘normas complementares para o processo’ [ ...] ou mesmo de dispor,
no caso do Supremo Tribunal Federal, sobre ‘o processo e o julga-
mento dos feitos de sua competéncia’ (Constituigdo de 1967, art.
119, § 30, ¢).

Mas com o advento da Constitui¢do Federal de 1988, delimitou-se,
de forma mais criteriosa, o campo de regulamentacio das leis e dos
regimentos internos dos tribunais, cabendo a estes tltimos respeita-
rem a reserva de lei federal para a edigdo de regras de natureza
processual (CF, art. 22, I), bem como as garantias processuais das
partes, ‘dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos res-
pectivos 6rgidos jurisdicionais e administrativos” (CF, art. 96, I,
a) [...] Ndo é o caso, portanto, de se averiguar se as normas de
regimento em analise estdo em confronto com a lei, mas se poderiam
dispor, soberanamente, sobre o assunto em questdo [...]**.

No desfecho de sua explanagdo no voto acima aludido, a Ministra
Ellen Gracie, citando li¢do de José Frederico Marques, assentou que
o termo “direito processual” abarca nido apenas as normas relativas
as garantias do contraditério, do devido processo legal, dos poderes,
direitos e 6nus que constituem a relagdo processual®, mas também
aquelas normas que visam a compor preceitos regulatérios dos atos
destinados a realizar “a causa finalis da jurisdigdo”.

Como se nota, o STF vem, ha muito tempo, sedimentando o enten-
dimento de que, no embate entre a lei e o regimento interno (lei em sentido
material), aos Tribunais falece competéncia para editar normas processuais
e relativas as garantias processuais das partes, pois estas estariam adstritas
areserva de lei formal, do mesmo modo que estariam os Poderes Legislativo

24 Esse também ¢ o entendimento do Ministro Paulo Brossard: ADI-MC 1.105-7/DF.

25 Em nota de rodapé, a Ministra Ellen Gracie informa que o excerto de autoria do jurista Frederico
Marques foi extraido da obra “Dos Regimentos Internos dos Tribunais”, zz: Nove Ensaios Juridicos em

Homenagem ao Centenério do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, Lex Editora, 1975, p. 88.
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e Executivo impedidos constitucionalmente de enveredarem-se na edigdo
de atos normativos atinentes ao funcionamento dos Tribunais.

Acontece, porém, que tal entendimento ndo esta sendo aplicado
em relagdo as hipoteses de cabimento de sustentagdo oral durante o
Jjulgamento colegiado dos recursos perante os Tribunais®®, pois, embora
se cuide de norma de indole processual e diretamente relacionada as
garantias processuais das partes, os regimentos internos, sob o color de
estar se tratando de organizacdo do funcionamento interno do Tribunal
relativamente ao ato de julgamento e a ordem de seus servicos, tém
inexoravelmente atuado como legislador positivo, reduzindo, fora das
raias constitucionalmente tragadas, a previsio encartada no art. 554 do
Cédigo de Processo Civil.

4 AGRAVO INTERNO (OU REGIMENTAL) X SUSTENTACAO ORAL:
CONCILIAGAO PLENAMENTE POSSIVEL

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Questdo de
Ordem (QO) em Agravo Interno (AgRg) no Recurso Extraordinario
(RE) n° 227.089-6/MG (08/06/2000), conforme ja destacado,
sedimentou o entendimento de que haveria impossibilidade de reali-
zagdo de sustentagdo oral em agravo interno, porquanto, segundo se
decidiu, esse procedimento seria contrdrio a ratio do art. 557, § 1% do
CPC, “tornando inécua a alteracdo legislativa, cuja finalidade essencial
¢ a de dar celeridade a prestacdo jurisdicional”.

26 Acerca do tema, confira-se: “A sustentagdo oral, em principio, estaria afastada ndo s6 pela suspensdo do
item IX do art. 7° da Lei 8.906/94 (Estatuto da Advocacia e da OAB), como também pela regra do art. 554
do CPC, se bem que essa regra s se refere aos embargos declaratérios e ao agravo de instrumento. Esse ¢,
sem divida, o entendimento predominante nos Tribunais, que ndo vém admitindo a sustentagdo oral no
agravo interno. Contudo, ponderdveis razoes justificam o posicionamento contrério, especialmente nos
casos em que o recurso julgado pelo relator, em decisdo monocritica, admite sustentago oral. E que, como
acentuado pelo Ministro Septlveda Pertence em voto ja referido, ‘o recurso decidido pelo relator é que se
devolve ao plendrio’. £ verdade que o STF, em julgamento que contou com trés votos vencidos, entendeu
descabida a sustentagdo oral. Se a sua falta pode até ndo caracterizar inconstitucionalidade, certo é que,
de lege ferenda, oportuna seria a sua previsio, para uma maior eficacia do principio do contraditério e da
ampla defesa [.J] Em suma, seja porque a lei ndo restringe a possibilidade de sustentagio oral, em relagio
ao agravo interno, seja porque o colegiado, inimeras vezes, estara apreciando, no julgamento do agravo
interno, na verdade, o recurso julgado monocraticamente pelo relator, é indubitavel o cabimento da
sustentagio oral [..]" (ALMEIDA, José Antonio. O agravo interno e a ampliag¢do dos poderes do relator.
In: NERY JUNIOR, Nelson; ARRUDA ALVIM WAMBIER, Teresa (Coord.). Aspectos Polémicos
e atuais dos recursos civeis e de outros meios de impugnacio as decisdes judiciais. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 415-417.
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Essa necessidade de uma maior celeridade e racionalizagdo dos
julgamentos nos Tribunais®’, que o art. 557, § 1°, do CPC buscou atingir
com a amplia¢do dos poderes do relator, estava diretamente relacionada
com o vertiginoso incremento do volume de processos em sede recursal,
muitos veiculando matérias ja sedimentadas no ambito do préprio
Tribunal, do STJ ou do STF ou, ainda, ndo preenchiam os requisitos
formais necessarios a sua apreciagio.

Logo, a espera pela inclusdo em pauta de julgamento para a
apreciacdo colegiada das razdes de um recurso ja fadado ao insucesso
representava um verdadeiro contra-senso a presteza da tutela
jurisdicional e, tal aspecto, também ndo havia passado despercebido
pelo Superior Tribunal de Justi¢a, consoante se infere do julgamento
proferido no Recurso Especial (REsp) n® 156.311/BA®",

E nesse sentido também a manifestacio de Estefinia Viveiros:

A morosidade no julgamento pelos Tribunais revelou a necessidade
de prestigiar a decisdo monocratica do relator, suavizando as con-
gestionadas pautas, que contém, em sua grande maioria, recursos
com teses juridicas reiteradamente ja decididas pelas cortes. Reser-
varam-se, assim, as pautas, as questdes ainda ndo solucionadas pelos
Tribunais e a apreciagdo das agdes de competéncia originaria e,
valorizaram-se, por outro lado, os precedentes jurisprudenciais.*

27 “PROCESSUAL CIVIL - RECURSO ESPECIAL PROVIDO MONOCRATICAMENTE PELO RELATOR -
POSSIBILIDADE - LEI N° 9.756/98 - PERMISSIVO DO ART. 557, PARAGRAFO UNICO DO CPC.

I — Evidenciado o dissidio pretoriano, e estando a pretensio recursal de acordo com a jurisprudéncia
sumulada do STJ, esté o relator autorizado, através de decisdo monocritica, a prover o recurso especial.
Inovagio trazida com a Reforma do CPC que visa prestigiar a celeridade processual.

IT — Agravo regimental improvido”.

(AgRg no REsp 236.341/RS, Rel. Ministro WALDEMAR ZVEITER, TERCEIRA TURMA, julgado
em 16.02.2001, DJ 07.05.2001 p. 138).

28 “[..] O novo’ art. do CPC tem como escopo desobstruir as pautas dos tribunais, a fim de que as a¢des e os
recursos que realmente precisam ser julgados por érgio colegiado possam ser apreciados o quanto antes
possivel. Por essa razio, os recursos intempestivos, incabiveis, desertos e contrarios a jurisprudéncia
consolidada no tribunal de segundo grau ou nos tribunais superiores deverio ser julgados imediatamente
pelo préprio relator, através de decisdo singular, acarretando o tao desejado esvaziamento das pautas.
Prestigiou-se, portanto, o principio da economia processual e o principio da celeridade processual, que
norteiam direito processual moderno [...] (REsp 156.311/BA, Rel. Min. Adhemar Maciel, Segunda
Turma, julgado em 19.02.1998, DJ 16.03.1998 p. 102).

29 VIVEIROS, Estefania. Agravo interno e ampliagio dos poderes do relator. In: NERY JUNIOR, Nelson;
ARRUDA ALVIM WAMBIER, Teresa (Coord.). Op. cit., p. 145, v. 7.
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Foi imbuido desse espirito que, por maioria, acabou prevalecendo
a tese no STF de que a ndo oportunizagdo da sustentagdo oral na
hip6tese ndo implicava em ofensa ao principio da ampla defesa e do
contraditério. O fundamento repousava na tese de que “a norma
constitucional ndo impede a institui¢do de mecanismos que visem a
racionaliza¢do do funcionamento dos Tribunais”, bem como por nio
serem valores absolutos referidos principios™.

Entretanto, em que pese a altivez desse pronunciamento, algumas
ponderagdes merecem ser apresentadas. Afinal, por mais que os julgados
do Pretério Excelso estejam acima de qualquer censura e a doutrina ndo
seja fonte do Direito, é forcoso reconhecer nos argumentos doutrina-
rios a fung¢do de “mola propulsora” do ordenamento juridico, na feliz
licdo de Miguel Reale®'.

Como ponto de partida, bastaria apontar a falha existente no
argumento de que a oportunizagdo da sustentagdo oral durante o
julgamento dos agravos internos, repelida pelos regimentos internos
dos Tribunais, iria em sentido contrdrio a ratio da Lel n® 9.756/98,
ante a necessidade de se “racionalizar o funcionamento dos Tribunais
Superiores, desafogando as sessoes de julgamento”.

Ora, se assim realmente fosse, a permissdo atribuida ao relator
para que, nos termos da lei, proceda ao julgamento monocritico
dos recursos interpostos perante o Tribunal, em exce¢do a regra
da colegialidade, também se contraporia a invocada presteza juris-
dicional. Afinal, é cedigo que as decisdes monocréticas inelutavelmente
tém gerado a interposi¢cdo macica de agravos internos, levando a
julgamento, nas sessdes colegiadas, os processos cuja alteragio no art.
557 do CPC buscou-se afastar.

Essa afirmacio é facilmente verificada no Boletim Estatistico
da Assessoria de Gestdo Estratégica do STJ, o qual informa que,
em 2006, foram interpostos, no ambito do Tribunal, 29.896 agravos

30  Nesse sentido, verifique-se: “Cabivel ponderar, outrossim, que o principio do contraditério nio apresenta
valor ‘absoluto’, mas sera exercido consoante as regras estabelecidas em lei e de forma a atender outros
principios igualmente relevantes, méxime os da eficiéncia e celeridade na prestagdo jurisdicional”

(CARNEIRO, op. cit., p. 329).

31  REALE, Miguel. Li¢goes Preliminares de Direito. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 178.
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regimentais (26.346 julgados)®; em 2007, 42.094 (35.864 julgados)™; e,
em 2008, levando-se em conta apenas os meses de janeiro e fevereiro, ja
sdo0 5.265 agravos regimentais interpostos®.

Assim, a dita “racionalizacdo dos julgamentos” somente reduziu,
em suma, a quantidade de sustentagdes orais nas sessdes de julgamento.

E 6bvio que essa tentativa de otimizagio do ato de julgamento e dos
servicos internos dos Tribunais mostra-se significativa para a celeridade
da prestacdo jurisdicional se isoladamente considerada. Contudo, como
demonstrado, essa atuagdo normativa dos Tribunais em matéria de direito
processual gerou a indevida supressdo de garantia processual atribuida
pelo legislador ordindrio as partes (art. 554 do CPC), malferindo a matriz
constitucional (arts. 5%, LIV; 22, [; e 96, I, “a”, da CF/88).

Esse “prejuizo processual” acima ressaltado pode ser facilmente
verificado a partir da manifesta¢do doutrindria do Ministro Francisco
Pecanha Martins, do Superior Tribunal de Justiga:

[...] a presen¢a do advogado na tribuna conduz, nio raro, ao ree-
xame de votos pré-elaborados pelos relatores e, sobretudo, a um
melhor exame pelos componentes da Turma ou Sec¢do. Ndo foram
poucas vezes que tive de proferir novo voto ou emendé-lo diante das
ponderagdes tribunicias do advogado. E ndo hd negar da atengio
maior dos julgadores quando na tribuna o causidico.”

Em resumo: a prestacdo jurisdicional nio se tornou mais célere
e eficiente apds a interpretagio restritiva langada a parte final do § 1°
do art. 557 do CPC e pela ampliacdo, via regimento interno, do rol de
excegdes as hipéteses de sustentacdo oral nos julgamentos colegiados
dos recursos perante os Tribunais, contido no art. 554 do CPC™.

32 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Assessoria de Gestao Estratégica. Coordenadoria de Gestao da
Informagdo. Boletim Estatistico, Brasilia/DF, 2006, p. 27.

33 Ibid., 2007, p. 27.

34 Ibid., fev.2008, p. 47.

35 MARTINS, Francisco Peganha. A reforma do art. 557 do CPC. Inconstitucionalidade e ilegalidade. In:
Revista do Instituto dos Advogados de Sao Paulo-IASP. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 7. ano 3, n.
5, jan.-jun.2000, p. 58 apud VIVEIROS, op. cit., p. 150,

36 Essa situagfo ja tinha sido antevista por Estefania Viveiros, que, ao analisar a amplia¢do dos poderes
do relator pelo artigo 557, jd asseverava: “Tem-se em mente que, na prética, o sucesso da ampliagdo dos

poderes conferida ao relator, nos moldes do art. 557 do CPC, dependera da atuagio dos vencidos em anuir
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Diante dessa constatagdo, imperioso se taz demonstrar, dentro da

realidade jurisprudencial posta, uma possibilidade de conciliagdo entre o
Julgamento colegiado do agravo interno e a utilizagio da sustentagdo oral.

Consoante preconiza o § 1°do art. 557 do CPC¥, contra a decisdo

monocriética do relator, seja ela denegatéria do seguimento do recurso
interposto em razdo da existéncia de ébices formais, seja ela de mérito,
caberd agravo, no prazo de cinco dias®, ao érgdo competente para o
julgamento do recurso®.

E qual seria esse agravo?

38

39

a decisdo singular, abstendo-se, por conseguinte, de provocar o colegiado pela interposi¢dao do agravo
interno, quando o relator tenha realmente obedecido aos limites que lhe foram conferidos pelo legislador”

(VIVEIROS, Estefania. Op. cit., p. 151).

Art. 557, § 1%, do CPC: “Da decisdo cabera agravo, no prazo de cinco dias, ao 6rgio competente para o

julgamento do recurso, e, se nio houver retratagio, o relator apresentara o processo em mesa, proferindo

voto; provido o agravo, o recurso terd seguimento”.
Recorde-se que, em se tratando de Fazenda Publica, o prazo sera de 10 dias (Artigo 188 do CPC).
Acerca dos contornos do artigo 557 do Cédigo de Processo Civil, elucidativo é o acérdao proferido pela

Segunda Turma do Superior Tribunal de Justiga no julgamento do REsp no 567.291/RS:

“PROCESSO CIVIL - RECURSO ESPECIAL - EXECUGCAO FISCAL - HONORARIOS
ADVOCATICIOS - APLICACAO DO ART. 557 DO CPC - AGRAVO REGIMENTAL - MULTA .

1. O julgamento monocratico pelo relator encontra autorizagio no art. 557 do CPC, que pode negar

seguimento a recurso quando: a) manifestamente inadmissivel (exame preliminar de pressupostos

objetivos);
b) improcedente (exame da tese juridica discutida nos autos);

¢) prejudicado (questdo meramente processual); e d) em confronto com simula ou jurisprudéncia

dominante do respectivo Tribunal, do STF ou de Tribunal Superior.

2. Monocraticamente, o relator, nos termos do art. 557 do CPC, podera prover o recurso quando a decisdo
recorrida estiver em confronto com stimula do préprio Tribunal ou jurisprudéncia dominante do STF ou
de Tribunal Superior (art. 557, § 1° do CPC).

3. Nas hipéteses de fixagio de honorarios com base no art. 20, § 4° do CPC, o julgador nio esté adstrito
ao percentual minimo do § 3° do CPC, cabendo a apreciagdo eqiiitativa.
4. Descabe a imposi¢do de multa, nos termos do art. 557, § 2° do CPC quando interposto agravo

regimental, diante da necessidade que tem a parte obriga¢io de esgotar a insténcia para, somente depois,

ter acesso a instancia extraordindria.
5. Recurso especial provido em parte”.

(STJ, REsp 567.291/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 19.02.2004, DJ
17.05.2004 p. 191).
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Apreciando o tema, o jurista Athos Gusmao Carneiro ressaltou que:

Este agravo apresenta-se, induvidosamente, como um flertium genus
relativamente ao agravo retido e ao agravo por instrumento. Difere
substancialmente do agravo retido, pois sua eficicia ndo é diferida
para momento processual posterior. E independe de instrumento,
pois ndo exige autos em separado.*’

Jé para Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart, o agravo
interno ndo configuraria nova espécie do recurso de agravo, senio:

[...] apenas uma maneira de devolver ao colegiado competéncia que
originariamente ja era sua e, por isso mesmo, nido pode constituir
recurso novo, assemelhando-se, nesse ponto, substancialmente ao
agravo de que trata o art. 544. [..] O ‘agravo’ apenas desobstrui
a via normal do recurso, permitindo a fluéncia adequada da
irresignagio.”’

José Antonio de Almeida, apds analisar detidamente a origem
do agravo®, destaca que essa posicdo de Marinoni e Arenhart é isolada,
pois “o agravo interno é, sim, um recurso, e representa uma espécie
do género agravo™’. Em complemento, FFabiano Carvalho assevera que
“esse meio impugnativo deve ser denominado de agravo interno, uma
vez que se trata de recurso que impugna decisdo unipessoal do relator,
proferida internamente no tribunal. Esse agravo também serd julgado

internamente pelo tribunal”.**

40 CARNEIRO, op. cit., p. 313.
41  MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Manual do Processo de Conhecimento. 4.

ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 582.

42 “O agravo tem sua origem na querima , nio hé divida de que o agravo interno [[.]] tem sua origem num
sucedaneo de recurso, como o classifica Araken de Assis: 0 agravo regimental. Com efeito, a previséo, nos
Regimentos dos Tribunais, da possibilidade de serem revistas as decisdes de magistrados com assento na
Corte sem divida inspirou o legislador, levando-o a instituir o atual agravo interno[..]].
Entendo que o termo ‘interno’ designa a circunstancia de o relator ‘representar’ o colegiado na decisio
monocritica; ele age, sem divida, por delegagdo do colegiado, e assim o agravo devolve “internamente’ a
questdo ao exame daquele érgio colegiado competente, a priori, para o exame do recurso. Assim, o agravo
& interno ndo sé porque ataca decisdo do préprio tribunal [.] E interno também (ou principalmente)
porque ataca decisdo que caberia ao 6rgdo que o julgara e que foi delegada ao magistrado que proferiu a
decisdo agravada” (ALMEIDA, José Antonio. op. cit., p. 878-381, passim, v. 7).

43 Ibid., p. 829-330, v. 7.

44 CARVALHO, op. cit., p. 103-104, v. 8.
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Logo, cabivel, na hipétese, o denominado agravo interno (ou
regimental) previsto no art. 39 da Lei n® 8.038/90".

Seguindo na explanagdo, importante recordar que sdo remansosas
a doutrina e a jurisprudéncia em afirmar que ndo hé previsdo, no art.
557 do CPC, de contraditério no julgamento do agravo interno (tanto
que nem é obrigatéria a sua inclusdo em pauta de julgamento*), o que
afastaria incontinents a obrigatoriedade de franqueamento do uso, pelas
partes, da sustentagio oral em seu julgamento.

Contudo, o jurista Leonardo José Carneiro da Cunha, embora
também reconheca a soberania do entendimento do Supremo Tribunal
Federal,enriqueceessadisceptagdoaoreconheceraexisténciadesituagoes
particulares, excepcionais, que abririam flanco ao reconhecimento da
possibilidade de sustentagdo oral durante o julgamento colegiado do
agravo interno. Verifique-se:

45 “Art. 39. Da decisdo do Presidente do Tribunal, de Segdo, de Turma ou de Relator que causar gravame a
parte, caberd agravo para o érgio especial, Se¢do ou Turma, conforme o caso, no prazo de 5 (cinco) dias”.

46 Criticando a auséncia de contraditério e de inclusdo em pauta de julgamento do agravo interno, Estefania
Viveiros destaca: “[.]] a nova fei¢do do agravo interno nio prescinde de novas regras procedimentais,
sobretudo quando se permitiu ao relator a anélise meritéria do recurso.
Exige-se, assim, em razdo da relevante fei¢do incorporada pelo agravo interno, a revisao dessas normas,
quais sejam a inclusdo em pauta do recurso e a realizagéo de sustentagdo oral [[..] O ‘novo’ agravo, repisa-
se, ndo comporta conviver com as antigas regras do agravo regimental’.
Talvez a resisténcia que ainda se encontra por parte de alguns advogados e, até, de magistrados refere-
se a ndo-inclusdo em pauta do recurso de agravo interno —, o que ocorria quando do julgamento do
recurso especial, mesmo se restringindo as hipéteses de analise do juizo de admissibilidade —, e a perda
da possibilidade da realizagdo de sustentagdo oral das razdes recursais no dia do julgamento do recurso”
(VIVEIROS, op. cit., p. 149-150, V. 7).

Acerca do tema, confira-se também Fabiano Carvalho: “Em nosso sentir, o contraditério é absolutamente
necessario [..]

A auséncia do contraditério no agravo interno implica negar a relagio das pessoas que atuam no processo,
regulada juridicamente pelas normas do direito processual civil, isto ¢, da prépria relagdo juridica
processual (relagdo trilateral), porquanto o agravado é automaticamente expelido do vinculo que o liga ao
Jjuiz e ao agravante, de maneira que passa a ser figura meramente ilustrativa dentro do processo.

Outro aspecto que se revela importante e se solidariza com o argumento da necessidade do contraditério
no agravo interno é que inexiste atividade exclusiva da parte sem a possibilidade de controle. A resposta
do agravado é meio processual adequado a fiscalizar o agravo interno para que esse nio se desvie das

normas preestabelecidas [..]

A inclusdo do agravo interno na pauta de julgamento do tribunal é imprescindivel por mais de uma razéo:
da publicidade ao julgamento colegiado; permite conhecimento prévio da parte a respeito do julgamento;
garante mais confianga e respeito pela decisdo colegiada; viabiliza fiscalizagdo do pronunciamento
colegiado” (CARVALHO, op. cit., p. 107-110, passim , V. 8).



216 Revista da AGU n° 16

A restrigdo [...] é inconstitucional, por contrariar os principios do
contraditério e da ampla defesa. Nio se revela, porém, admissivel,
no entendimento da Corte Suprema, a sustentagdo oral no agravo
interno. Sendo o STF o guardido da Constituigio Federal e cabendo-
lhe fixar o entendimento acerca das normas constitucionais, nio h4,
no entendimento da Corte Suprema, tal inconstitucionalidade.

Incabivel, portanto, a sustentagdo oral no julgamento do agravo
interno.

Ha, contudo, uma situagio particular que, ao que parece, auto-
riza a apresentacgdo de sustentacio oral.

Como se viu, é possivel ao relator do recurso ja lhe negar segui-
mento se a decisdo recorrida estiver respaldada em stimula ou juris-
prudéncia dominante do préprio tribunal ou tribunal superior (CPC,
art. 557, ‘caput’). De igual modo, é possivel ao relator ja dar provi-
mento ao recurso, quando a decisdo recorrida estiver contrariando
stimula ou jurisprudéncia dominante de tribunal superior (CPC, art.
557, § 1°-A).

Em tais situagdes, a parte contrdria poderd interpor o agravo
interno (CPC, art. 557, § 1°), daf se seguindo a decisdo colegiada.
Nesse caso, o colegiado, ao apreciar o agravo interno, estard, em
verdade, julgando o recurso. Imagine-se, por exemplo, que o rela-
tor, aplicando o art. 557 do CPC, j4 negue seguimento ou ja dé
provimento a uma apelagdo. Interposto o agravo interno, o colegiado
ird, no seu julgamento, apreciar a apelagio. Ora, se cabe sustentagdo
oral em apelagio, serd no julgamento desse agravo interno, cabivel
a sustentagdo oral.*’

Nessa esteira, encontram-se também os juristas Luiz Guilherme
Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart, os quais chamam novamente a
atencdo para o fato de que a decisio do relator submetida a apreciagio do
colegiado pela interposi¢ido do agravo interno poderd representar, em
muitas hipéteses, o julgamento do recurso originariamente apresentado,
razdo pela qual ndo haveria, nesses casos, como se obstar a realizagio de
sustentag¢io oral.

47  CUNHA, op. cit., p. 101-102.
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Ante a solidez dos argumentos apresentados, oportuna se mostra
a transcrigdo do excerto donde se extrai essa maxima:

Desde logo, partindo-se da premissa acima langada, ndo é possivel
aceitar-se a tese de que no julgamento desse ‘agravo’ é incabivel a
sustentagdo oral. Ora, esse ‘agravo’ ndo se confunde com alguma
espécie de agravo de instrumento, nem ¢é ele que serd julgado, ‘de
forma principal’, pelo colegiado. O ‘agravo’ apenas representa a
manifestagio de vontade da parte, no sentido de que o recurso
inicialmente apresentado (e originariamente enderegado ao colegiado)
seja submetido a apreciagdio do 6rgdo coletivo originariamente
competente. Visto sob esse prisma, ndo é possivel esquivar-se da
conclusdo 6bvia de que aquilo que serd examinado, prioritariamente,
pelo colegiado, sera o recurso inicialmente interposto, ndo havendo
motivo para impedir-se a parte (desde que esse recurso o comporte) o
uso da faculdade de sustentar oralmente suas razdes*.

Dessa forma, exsurge cristalina a hipétese que se pretende
sustentar. Em se cuidando de julgamento colegiado de agravo interno
manejado contra decisdo monocratica que tenha adentrado no mérito
do recurso interposto contra acérddo do Tribunal a quo, seja para dar
ou negar-lhe provimento, seja para negar-lhe seguimento, a excegio de
embargos declaratérios ou agravo de instrumento (art. 554 do CPC),
cabera sustentacéo oral da tribuna da sess#o.

Em conseqiiéncia, e por exclusdo, os demais agravos internos
interpostos em face das decisdes monocraticas denegatérias do
seguimento do Recurso Especial (REsp), do Recurso Extraordinario
(RE) ou dos Embargos de Divergéncia em REsp ou RE, por ébices
formais, ndo comportariam sustentagio oral da tribuna, visto que iriam,
nesses casos, indubitavelmente, contra a ratio contida na alteragdo
legislativa engendrada no art. 557 do CPC, cuja finalidade essencial foi
racionalizar os julgamentos dos Tribunais e dar celeridade & prestagdo
jurisdicional, consoante preconizou o Supremo Tribunal Federal,
acompanhado pelo Superior Tribunal de Justiga.

Nessa esteira, a compatibilizagio proposta teria o conddo de con-
cretizar e dar efetividade ao fair trial para os litigantes em juizo. Afinal,
em havendo essa compatibilizagio, as partes nio estariamirrestritamente
impedidas da utiliza¢do da sustentacdo oral quando do julgamento de

48  MARINONLARENHART, op. cit., p. 582-583.
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agravos internos, j4 que esta seria permitida, excepcionalmente, durante
ojulgamento colegiado do mérito do recurso interposto originariamente
(do “recurso principal”).

Criticando a posi¢do encampada pelo STLE, no julgamento da
Questdo de Ordem em AgRg no RE n° 227.089-6/MG, em que restou
vencido, o Ministro Marco Aurélio assim se manifestou em seu voto:

S6 se afasta a sustentagdo, no que se prevé a conseqiiéncia
do provimento do agravo, naquela hipétese de negativa de
seguimento.

[..] a sustentagdo oral, se admitirmos a tese do Relator, terd um
sabor lotérico. Distribuido o recurso extraordinario a um juiz da
Corte que aplique rigorosamente esse preceito, ndo haverd sus-
tentagdo oral da tribuna; distribuido a outro que tenha uma visio
mais flexivel e dé seguimento, entrando o recurso em pauta da
Turma, havera sustentagio da tribuna.

E nio hé que se falar ainda que a mudanga de entendimento buro-
cratizaria ainda mais os julgamentos, sob o fundamento erréneo de que
haveria necessidade de inclusio em pauta de julgamento dos agravos
internos que, a0 menos em tese, permitissem a utilizagio da sustentagio
oral a fim de que as partes litigantes pudessem realmente valer-se dela.

Esse argumento nio se sustenta, pois o § 1° do art. 557 do CPC
afastou a necessidade de inclusdo em pauta de julgamento™ dos agravos
internos ao fixar que, se ndo houver juizo de retratacdo, o Relator
apresentard o processo em mesa’’, proferindo voto.

49 Em sentido contrério: “Athos Gusmio Carneiro, escrevendo desta vez ap6s a edigdo da Lei 9.756/98,
insiste na necessidade de publica¢do da pauta, com argumentagido algo semelhante: a inclusio do agravo
interno em pauta parece-nos obrigatdria para ciéncia e comparecimento dos advogados, maxime nos casos
em que o julgamento singular tenha sido de mérito, ante a possibilidade de que o colegiado, em negando
provimento ao agravo e, pois, confirmando a decisdo do relator, venha a prolatar acdérddo de mérito”
(ALMEIDA, op. cit., p. 419, v. 7).

50 “Nada obstante a alteragdo operada pela reforma, a norma néo ficou livre das criticas. Barbosa Moreira
afirma que ‘apresentar o processo em mesa significa, na linguagem forense, leva-lo a apreciagdo do
colegiado com dispensa de inclusdo em pauta previamente publicada. Quer dizer: o agravado, a quem
beneficiaria a decisdo do relator, arrisca-se a passar de vencedor a vencido sem prévio conhecimento
de tal possibilidade — a ndo ser que haja tomado a iniciativa particular de proceder a uma permanente
fiscalizagdo pessoalmente ou por preposto, junto ao érgdo competente, para verificar se se interpds
agravo ou ndo” (CARVALHO, op. cit., p. 110, V. 8).
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A inclusdo em pauta, apesar de ndo ser compulséria ao Tribunal,
quando requerida, tem sido plenamente atendida. Além disso, acaso
houvesse mudancga do entendimento jurisprudencial quanto ao cabimento
da sustentacdo oral em agravo interno, a ciéncia da parte interessada
quanto ao julgamento do recurso poderia ser obtida de outras formas,
tudo a depender do grau de diligéncia do patrono da causa.

Nesse passo, seria recomendavel, por exemplo, que, sponte propria,
a parte interessada se valesse do sistema eletronico de acompanhamento
de processos (Sistemas Push) disponibilizados pelos sitios dos Tribunais,
haja vista ser comum a expedi¢do de comunicados eletrdnicos quanto
a apresentagdo em mesa dos recursos a serem julgados, como tem feito o
Superior Tribunal de Justiga.

Recorde-se, contudo, a pacifica orientagio jurisprudencial do
Superior Tribunal de Justiga no sentido de que as informagdes processuais
prestadas por sitios eletronicos da Justica, ainda que se ressintam de
credibilidade, ndo sdo dotadas de cardter oficial, amparado em Lei’". Logo,
essas informagdes sio meramente informativas as partes e ndo vinculativas
aos Tribunais, muito embora o advento da Lei n® 11.419/2006 acene para
uma modificagio desse quadro num futuro préoximo®.

Assim,comaadogiode tais precaugdes, poderiaaparte interessada,
se Ja ndo o tivesse feito nas suas razdes recursais de agravo interno (ou
no caso de a parte interessada ser a recorrida), em nio ocorrendo juizo
de retratacdo por parte do relator da decisdo monocratica guerreada,
comparecer a sessio de julgamento do recurso e manifestar seu desejo
na realizagio de sustentagdo oral ou, se preferisse (ja que desnecessario),
efetuar protocolo antecipado do pedido de sustentagdo oral. Além disso,
nio seria demasiada a distribui¢do de memoriais escritos aos gabinetes
dos Ministros que participardo do julgamento a fim de real¢ar ainda

51 Acerca do expendido, confiram-se os seguintes julgados do STJ: REsp 572.154/PR, Rel. Ministro
José Delgado, Primeira Turma, julgado em 06.05.2004, DJ 14.06.2004 p. 174 ¢ REsp 514.412/DF, Rel.
Ministro CASTRO FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministro Antdnio de Pédua Ribeiro, Terceira Turma,
julgado em 02.10.2003, DJ 09.12.2003 p. 285.

52 Observe-se, também, que recentemente o Superior Tribunal de Justi¢a decidiu que havendo pedido
expresso de sustentagio oral, a defesa da parte interessada deve ser intimada ou a ela deve ser dada ciéncia
da data do julgamento, ainda que por meio da pagina eletronica do Tribunal. Caso isso nio ocorra, o
Jjulgamento é nulo de acordo com o entendimento da Quinta Turma do Superior Tribunal de Justiga (STJ),
seguindo precedentes do Supremo Tribunal Federal (HC 93.557/AM, Rel. Ministro Arnaldo Esteves
Lima, Quinta Turma, julgado em 19.02.2008, DJe - Edi¢do 104, Brasilia, Disponibiliza¢io: 18.03.2008,
Publicagdo: 24.03.2008).
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mais a importincia e a necessidade de sustentagio oral durante o
julgamento do agravo regimental e, dessa forma, induzir a suscitagdo
de “Questdo de Ordem” por algum dos julgadores.

Paralelamente, apenas a guisa de convite a indagacdo, esse
protocolo antecipado® do pedido de sustentagio oral poderia até mesmo
servir, em eventual mudanca de entendimento jurisprudencial, como
materializa¢io da recusa, caso restasse afastada a sustentagio oral em
hipétese compativel com o julgamento colegiado do agravo interno.

Em se concebendo esse entendimento, outra indagacdo poderia
surgir: qual o procedimento a ser adotado pelo Advogado na sessio de
julgamento do agravo interno?

Partindo do norte apresentado mais uma vez pelo Ministro
Marco Aurélio (STT) no despacho proferido na Reclamagio n°® 2.398-2,
“a sustentagdo independe, nos casos em que admitida, de requerimento
cabendo ao profissional da advocacia, realizado o pregio, assomar a

254

tribuna e ao Presidente da Sessdo dar-lhe a palavra™*.

Assim, realizado o pregio, o causidico da parte interessada em
sustentar oralmente suas razdes ou contra-razdes recursais, em tese,
deveria dirigir-se a tribuna e pedir a palavra ao Presidente da Sessio.
Em lhe sendo deferida, o rito seguiria a previsdo do art. 554 do CPC. Por
outro lado, ndo sendo permitida a sua utilizagdo pelo Presidente e havendo
dissonancia de entendimento com algum outro Membro da Turma ou
Secdo, a divergéncia devera ser solucionada em Questio de Ordem®.

Em ndo sendo permitida a sustentagido oral em qualquer das
hip6teses excepcionais apontadas, haveria violagdo ao principio

53 Note-se que o site do Superior Tribunal de Justiga (segdo: “Sala de Servigos Judiciais”) permite a
solicitagdo on line de pedidos de preferéncia de julgamento e de sustentago oral. Entretanto, por for¢a do
Jjamencionado artigo 159 do RISTJ, o sistema ndo permite o registro da solicitagdo de sustentagdo oral em
agravo regimental, razdo pela reiteramos a precaugio de apresentar o desejo de valer-se da sustentagio
oral no bojo das razdes do agravo interno ou, em caso de néo té-lo feito oportunamente ou em se tratando
da parte ex adversa, por meio de peti¢do simples perante o 6rgio julgador.

54 Cf. CUNHA, Op. cit., p. 95.

<
=)

A invocagio de Questdo de Ordem somente ¢ permitida aos membros do Orgao Julgador, ao passo que
ao Advogado sé lhe é garantida a invocagdo de Questdo de Fato para esclarecer divida ou equivoco
surgidos em relagio a fatos, documentos ou afirmagdes que influam no julgamento (ou replicar injarias
e acusagdes), nos termos do artigo 7%, X, da Lei n® 8.906/94. Daf a importéncia da prévia distribuigdo de

memoriais escritos aos gabinetes dos Ministros integrantes do 6rgao julgador do agravo interno.
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constitucional do devido processo legal, na sua faceta denominada fazr
trial, porquanto estaria corporificada a afronta ao procedimento justo.

Outrossim, em havendo diavidas sobre o cabimento ou nio
da sustentacdo oral na hipétese in concreto, deve-se levar a cabo a
maxima externada no voto proferido pelo Ministro Marco Aurélio no
julgamento da Questdo de Ordem em Agravo Interno (ou Regimental)
no RE n°® 227.089-6/MG: diante de situagdes ambiguas, deve-se decidir
viabilizando-se, a exaustio, o direito de defesa.

Alcangado este ponto na exposic¢do, importante ressaltar a atuali-
dade e a razoabilidade da discussdo estampada no tema em testilha.

Athos Gusmado Carneiro, na nota de rodapé n® 2 da p. 329 da
obra Recurso Especial, Agravos e Agravo Interno, ressalta ter sido enviado
pelo Executivo ao Congresso, em dezembro de 2004, projeto de lei que
“prevé, no relativo aos agravos internos, sua inclusdo em pauta e, ainda,
o direito da parte a ‘sustentacdo oral’ quando a decisdo houver apreciado
o mérito da causa™.

Trata-se do Projeto de Lei n® 4.729, de 27/12/2004, que acresce
pardgrafos aos arts. 552 e 554 do Cédigo de Processo Civil, atribuindo
as partes, igualmente, o direito a sustentagio oral no julgamento de
agravo interno contra a decisdo que, nos termos do artigo 557 do CPC,
haja decidido o mérito da causa. Além disso, referido Projeto de Lei prevé
a possibilidade de inclusdo em pauta de julgamento do agravo interno
interposto contra a decisdo do relator, caso ndo ocorra sua apreciagdo
nas duas sessdes ordindrias subseqiientes a sua interposi¢do e assim o
requerer qualquer das partes®”.

Como se nota, embora a jurisprudéncia do STJ e do STF
aparente ter colocado uma pd de cal sobre o assunto, o Poder
Legislativo d4 sinais de ter notado possivel desvirtuamento da
finalidade encartada na alteracdo legislativa empreendida no art.
557 do CPC, motivo pelo qual pretende deixar, ao menos em tese,
mais clara sua pretensdo originaria®.

56 CARNEIRO, op. cit., p. 329.

57 A integra do Projeto de Lei n°® 4.729/2004 pode ser obtida junto ao Portal da CAmara dos Deputados

Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br>.

58 Uma prova disso é a existéncia do Projeto de Lei n® 1.823/1996, o qual altera a redagdo do art. 554 do

CPC, passando a permitir sustentagdo oral em toda e qualquer espécie de recurso. A integra do referido



292 Revista da AGU n° 16

Enquanto essa mudanga de postura jurisprudencial ou normativa
nio se opera, somente cabe esperar que os Tribunais patrios, quando
se depararem com uma das situagdes excepcionais apresentadas neste
trabalho como compativeis ao cabimento da sustentagdo oral em agravo
interno, ao menos déem efetiva aplicagdo a parte final do §1° do art.
557 do CPC, possibilitando o seguimento do recurso principal (REsp,
RE ou Embargos de Divergéncia) para sua apreciagio colegiada pelo
Orgio Julgador originério, com a conseqiiente inclusio em pauta de
julgamento a fim de ensejar as partes a apresentagio, se desejarem,
de memoriais escritos e sustentac¢do oral de suas razdes recursais, nos
moldes empreendidos pelo STJ no julgamento do AgRg nos Embargos
de Divergéncia em Recurso Especial (EREsp) n® 189.358/SP.

Um sinal identificador da existéncia de espacos para mudangas
de entendimento foi aventado recentemente no julgamento do AgRg
nos EREsp n® 628.806/DF (Caso VARIG S/A). Na oportunidade, o
Ministro Castro Meira (25/04/2007%), relator do recurso, ao analisar
o requerimento da UNIAO® de sustentagio oral pelos mesmos
fundamentos apresentados neste estudo, acenou em seu voto com uma
singela possibilidade de modificagdo de entendimento da Corte quanto
as hipéteses de cabimento da sustentac¢do oral em agravos internos ao
invocar a manifestacdo de seus pares, da Egrégia Primeira Se¢do do
STJ, em relagio ao tema veiculado nas razdes recursais, ante o vultoso
interesse publico que estava em jogo naquele julgamento. Verifique-se:

Embora nfo exista previsdo regimental para sustentagdo em agravo,
diante do enorme interesse publico subjacente a lide, submeto o
requerimento a Segao.

Em que pese a tese sustentada tenha saido vencida, é inegdvel a
importéncia do avango contido nesse pequeno gesto, mormente levando-

Projeto de Lei pode ser obtida junto ao Portal da Camara dos Deputados . Disponivel em: <http://www2.
camara.gov.br>

59 Em recente julgado, o Supremo Tribunal Federal considerou que no julgamento de agravo interno
impugnando a aplicagdo do art. 557, do CPC, “havendo discrepancia de votos, o agravo deve ser
provido para que o recurso extraordindrio venha ao colegiado e as partes tenham direito a sustentagdo
oral, a distribui¢do de memoriais, isto é, a instrugdo do processo” (RE 363.777 AgR/RS, Rel. Min.
Sydney Sanches, Primeira Turma, julgado em 11.12.2007, Ata no 87/2007, DJe no 20, divulgado em
06/02/2008).

60  Acorddo publicado no Didrio Oficial da Unido de 06/08/2007.
61 Referidas razoes recursais foram elaboradas e apresentadas pelo autor deste artigo junto ao Superior

Tribunal de Justiga, durante o perfodo em que atuou na Procuradoria-Geral da Unido, em Brasilia/DF.
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se em conta que o eminente Ministro Gilmar Mendes, no julgamento do
HCn®86.186/GO (DJn° 100, de 15/05/2007%), recentemente manifestou
seu entendimento de que, embora a sustentagio oral nio seja essencial a
defesa, essa ndo é uma verdade absoluta, “em razio da possibilidade concreta
de violagdo a efetivagdo do direito constitucional de defesa”, bem como
pelo fato de que “a sustentagdo oral fundada em argumentos consistentes,
nio raras vezes pode contribuir na defesa do acusado”.

Essa manifestagio, embora proferida no julgamento de um /a-
beas corpus, pode ser perfeitamente estendida aos processos civeis.
Afinal, tanto num como noutro caso, o que permite a conclusdo quanto
a importéncia da sustentagdo oral para a defesa de uma tese, seja do
recorrente, seja do recorrido, é a observancia estrita do devido processo
legal que, em sua maior fei¢do, revela-se para os litigantes na faceta do
procedimento justo (fair trial).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Cabe ressaltar, por fim, que nio importa o nomen juris que se
atribua ao julgamento. Se a decisdo monocratica impugnada adentrar
no mérito do REsp, do RE ou dos Embargos de Divergéncia em REsp/
RE, deveriam os Tribunais patrios, na linha das razoes apresentadas,
permitir sustentagio oral no agravo interno manejado, porquanto o que
se estara julgando, em verdade, nio serd outra coisa senfo o préprio
REsp, o RE ou os Embargos de Divergéncia em REsp/RE, agora em
decisido colegiada (acérdio).

Por outro lado, se a decisdo monocrdtica vergastada estiver
relacionada apenas a Obices formais de admissibilidade do REsp, do
RE ou dos Embargos de Divergéncia nio cabera sustentacdo oral, pois
entendimento contrario macularia, sem davida, a mens legis (celeridade
processual/racionaliza¢do dos julgamentos) que ensejou a introdugio/
modificagdo do art. 557 do CPC, na esteira dos argumentos delineados
atualmente pelo STJ e pelo STE.

Nesses casos, ndo haveria violagdo a principios constitucionais.
Afinal, a ampla defesa e o contraditério estariam garantidos pela
possibilidade conferida a ambas as partes de manejo do agravo interno
e de embargos de declaragio, os quais obrigatoriamente deverdo

62 Cf. Noticia veiculada no site do Supremo Tribunal Federal: “15/05/2007 — 20:58 — STF defere habeas para

acusado de porte ilegal de arma de fogo”.
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demonstrar a inexisténcia do 6bice formal apontado (desacerto da
decisdo monocratica) e a conseqiiente usurpagido pelo relator do
julgamento colegiado (violagdo ao artigo 557 do CPC).

Em havendo decisdo monocritica com julgamento do mérito, na
esteira da mudanca de orientacdo jurisprudencial que apregoamos, deve
o Advogado assomar a Tribuna e solicitar a sustentacdo oral de sua
pretensdo recursal perante o Presidente da sessdo.

Ocorrendo divergéncia quanto ao seu cabimento entre os
Ministros presentes a sessdo de julgamento, a questdo deverd ser
solucionada via Questdo de Ordem, incidente este cuja suscitagdo é de
atribui¢do exclusiva dos Membros do Orgﬁo Julgador.

Em suma: ndo permitir a manifestagio de qualquer das partes, por
meio de sustentagdo oral, no julgamento de Agravo Interno manejado
contra decisdo monocratica que adentrou no mérito do Recurso Especial,
do Recurso Extraordinério ou dos Embargos de Divergéncia em REsp/
RE, os quais originariamente a admitem, implica em cerceamento de
defesa, violagdo ao devido processo legal, ao artigo 554 do CPC e aos
arts. 22, inciso I, e 96, inciso I, “a”, da CF/88.

Afinal, a supressdo de instrumento de defesa/argumentagio
indispensavel ao deslinde da demanda fere de morte os principios
constitucionais do contraditério, da ampla defesa e do devido processo
legal, este ltimo na vertente do procedimento justo (fair trial), conforme
se destacou ao longo desta perquirigéo.
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RESUMO: A extingdo da Rede Ferroviaria Federal S.A., por for¢a da
Medida Proviséria n® 853, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente
convertida na Lel n° 11.483/2007, ndo encerrou diversas discussoes
subjacentes a prépria existéncia da empresa estatal. Dentre os temas
controversos, chama a atengdo o referente a possibilidade ou ndo da
incidéncia do usucapido sobre os bens de referida empresa. Visando
dar uma resposta segura a referida controvérsia, procurou-se por
meio do presente estudo analisar a legislagio incidente, bem como,
a natureza juridica de tais bens, de modo a permitir uma conclusdo
fundamentada e baseada na melhor doutrina aplicivel. Sem a
pretensio de exaurir o tema, invidvel diante da extensio do presente
estudo, procura-se abordar o que de mais relevante existe acerca do
assunto e, ao final, apresenta-se a conclusdo que entendemos ser a
mais adequada.

PALAVRAS-CHAVE: Rede Ferrovidria Federal. Bens iméveis.
Natureza putblica. Imprescritibilidade.
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1 INTRODUGAO

Com o objetivo de desenvolver e operar o sistema ferrovidrio
brasileiro, a Lel n° 8.115/57 autorizou a Unido a constituir uma
sociedade por agdes, incorporando-lhe as empresas ferroviarias de sua
propriedade (autdrquicas e sob administracdo direta), bem assim, as que
viessem a integrar o patrimonio da Unido, pela rescisdo ou encampagio
de contratos de arrendamento a época vigentes.

Na esteira da autorizagdo legislativa foi criada a Rede
Ferrovidria Federal S.A. (RFFSA), sociedade de economia mista
integrante da Administra¢do Indireta do Governo Federal, vinculada
administrativamente ao Ministério dos Transportes.

A mesma Lei n° 8.115/1957, além de autorizar a constituigdo da
hoje extinta RFI'SA, estabeleceu em seu art. 4°, que o patriménio inicial
da futura empresa seria totalmente subscrito pela Unido que integralizaria
o valor, em especial, através dos bens e direitos que formavam entio o
patrimonio das empresas ferrovidrias existentes. In verbis:

Art. 4° A Unifo subscreveri a totalidade das agdes que constituirdo
o capital inicial da R.FF.S.A. e o integralizard com o valor:

a) dos bens e direitos que hoje formam o patrimoénio das emprésas
ferrovidrias de sua propriedade e que foram incorporadas a R FFS.A;

.

Por assim ser, a RFFSA era uma empresa constituida apenas por
uma pessoa juridica de direito publico, qual seja, a Unido.

Incluida no Programa Nacional de Desestatizagdo em 1992,
a RFFSA foi dissolvida de acordo com o estabelecido no Decreto n°
3.277, de 7 de dezembro de 1999, alterado pelo Decreto n°® 4.109,
de 30 de janeiro de 2002, pelo Decreto n® 4.839, de 12 de setembro
de 2003, e pelo Decreto n° 5.103, de 11 de junho de 2004. Sua
liquidacéo foi iniciada em 17 de dezembro de 1999, por deliberagdo
da Assembléia Geral dos Acionistas, tendo se encerrado com a
exting¢do da empresa estatal operada por forga da Medida Provisoéria
n° 853, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente convertida na Lei
n° 11.483/2007.
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Hoje, com a extingdo da RFI'SA e sua sucessdo pela Unido, nos
termos do art. 2° da Lei n® 11.483/2007, o patrimdnio da antiga empresa
estatal foi (re)incorporado ao acervo da entidade politica federal, passando
a ser por esta administrado. Neste sentido, expressa disposi¢do legal:

Art. 2° A partir de 22 de janeiro de 2007:

I - a Unido sucederd a extinta RFFSA nos direitos, obrigag¢des e
agoes judiciais em que esta seja autora, ré, assistente, opoente ou
terceira interessada, ressalvadas as agdes de que trata o inciso I do
caput do art. 17 desta Lei; e

IT - os bens iméveis da extinta RFFSA ficam transferidos para a
Unido, ressalvado o disposto no inciso I do art. 8o desta Lei.

O historico acima é importante, uma vez que fornece as bases
taticas e juridicas especificas, imprescindiveis para a andlise do tema
central do presente estudo, qual seja, a possibilidade (ou ndo) de
usucapido sobre bens da extinta empresa estatal.

Pode-se indagar acerca da importancia e atualidade de se discutir
acerca daimprescritibilidade (ounio) dos bens iméveis da RFFSA, diante
da j4 propalada extin¢do da empresa estatal. IFato é que, ndo obstante
a extingdo da RFFSA, diversas ag¢oes judicias, tendo como causas de
pedir perfodo anterior a este fato, continuam em processamento e,
outras tantas, sdo propostas a cada dia perante o Judicidrio, justificando
a continuidade e aprofundamento dos estudos acerca do regime juridico
a incidir sobre tais bens.

Assim, a andlise da questio continua a merecer atengio, em especial,
com o intuito de estabelecer uma orienta¢do em consonincia com nossa
estrutura constitucional e legal, evitando-se a dilapdagdo do patriménio
publico, que em ultima instancia, pertence a cada um de nés.

2 BENS PUBLICOS

Premissa indispensével para o presente estudo é a defini¢do do
conceito de bens publicos.

Em que pese poder se afirmar que as linhas gerais acerca de tal
tema datam de longo periodo, fato é que seu significado preciso varia
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no tempo e no espago, se elastecendo ou restringindo, em especial,
conforme o modelo politico adotado.

Sem qualquer pretensido de esgotamento ou aprofundamento
no tema, inviavel diante das limitagoes inerentes a esta modalidade de
estudo, breve apanhado doutrinario faz-se necessario para subsidiar
o desenvolvimento deste trabalho, permitindo uma conclusdo
fundamentada.

Mediante a revisdo da literatura especializada encontramos,
resumidamente, duas vertentes de pensamento. De um lado, temos
aqueles que entendem por um conceito restritivo de bens publicos.
Para estes doutrinadores, s6 seria bem publico aquele pertencente
as pessoas juridicas de direito publico. De outro lado, temos aqueles
que ddo significado mais amplo ao termo bem publico, acolhendo em
seu conceito, além daqueles referidos pela corrente anterior, bens
pertencentes as denominadas empresas estatais. Vejamos e analisemos
ditos posicionamentos.

Conforme as licoes do saudoso Hely Lopes Meirelles:

Bens publicos, em sentido amplo, sdo todas as coisas, corpdreas ou
incorpdreas, imoéveis, méveis e semoventes, créditos, direitos e agdes,
que pertengam, a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquicas,
fundacionais e empresas governamentais.'

Em sentido semelhante, as ligdes de Celso Anténio Bandeira de Mello:

Bens publicos sdo todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de
Direito Publico, isto é, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
respectivas autarquias e fundagdes de direito pablico (estas tltimas,
alids, ndo 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 servigo publico.”

De outro lado, temos diversos outros doutrinadores que adotam
conceito mais restritivo acerca dos bens publicos, amparados agora pela
redagdo do art. 98 do Cédigo Civil. Para estes doutrinadores, de modo

1 Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003. p. 489.

2 Bandeira de Mello, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. ref., amp. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004 p. 803.
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diverso dos anteriormente citados, o conceito de bens publicos deve
se limitar somente aqueles pertencentes a pessoas juridicas de Direito
Publico. Esse é o posicionamento de José dos Santos Carvalho Filho:

[...] conceituar bens publicos como todos aqueles que, de qualquer
natureza e a qualquer titulo, pertengam as pessoas juridicas de direito
publico, sejam elas federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, sejam da Administra¢do descentralizada,
como as autarquias, nestas incluindo-se as fundagdes de direito
publico e as associagdes publicas.”

Da mesma forma, se posiciona Lucia Valle Figueiredo.*

Nio obstante o respeitavel posicionamento daqueles que pugnam
por um conceito mais restritivo de bens publicos, limitando-o aqueles
pertencentes as pessoas juridicas de Direito Publico, adotaremos neste
trabalho o conceito mais amplo, por entendermos melhor corresponder
ao sistema constitucional, além de proteger de modo mais adequado o
patriménio puablico, que em Gltima andlise, é de toda a sociedade.

De forma conclusiva, pedimos vénia para transcrever excerto da
obra de Odete Medauar, que expde de forma precisa o posicionamento
que aqui defendemos:

O ordenamento brasileiro inclina-se a publicizagdo do regime dos
bens pertencentes a empresas publicas, sociedades de economia
mista e entidades controladas pelo poder ptblico. Menos suscetivel
de davidas é o caso das entidades que prestam servigos publicos
e das entidades que desempenham atividades (mesmo econdmicas)
em regime de monopdlio. Quanto as demais, a publicizagdo se revela
pelos seguintes pontos, principalmente: a) as normas de alienagdes
de bens, contidas na Lei 8.666/93, aplicam-se a tais entidades (art.
17 combinado com o inc. XI do art. 6° e pardgrafo Gnico do art. 1°);
b) o Tribunal de Contas exerce fiscalizagdo patrimonial sobre essas
entidades (art. 70 e 71, IV, VII, da CF); c) a lesdo ao patriménio
dessas entidades pode ser prevenida ou corrigida pela agdo popular
(Lei 4.717/65, art. 1°); d) a lel sobre san¢des por improbidade
administrativa — Lei 8.429/92 — abrange as condutas lesivas ao

3 Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 985.

4 Figueiredo, Liicia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.550-554.
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acervo patrimonial de todas as entidades da Administragdo Indireta
(inclusive fundagdes governamentais).’

3 REGIME JURIDICO DOS BENS PUBLICOS

Os bens publicos, amplamente considerados, estdo submetidos
a um conjunto de normas de protecdo especial que formam o que se
convencionou denominar, regime juridico dos bens ptblicos. Dentre
as principais caracteristicas deste regime citam-se, comumente, a
inalienabilidade, a impenhorabilidade e a imprescritibilidade.

Semembargodaimportanciadasdemaiscaracteristicascitadas,
basta, ao presente estudo, a andlise acerca da imprescritibilidade
dos bens publicos.

Em linhas gerais, bem imprescritivel é aquele impossivel
de ser adquirido por usucapido, ou seja, é aquele nio sujeito a
prescrigdo aquisitiva.

Em regra, os bens méveis e imodveis estdo sujeitos ao
usucapido. Sobre os bens publicos, entretanto, por expressa disposi¢io
Constitucional (art. 183, §3° e 191) e legal (art. 102 do Cédigo Civil),
afasta-se a incidéncia de tal instituto.

E exatamente o fato de que os bens da Rede Ferroviaria Federal
S.A ostentavam a caracteristica da imprescritibilidade, seja por expressa
disposi¢do legal, seja por se enquadrarem no amplo conceito de bens
publicos, que se pretende demonstrar com o presente estudo.

4 DA IMPRESCRITIBILIDADE DOS BENS IMOVEIS DA EXTINTA RFFSA
4.1 DA VEDAGAO LEGAL

Tratando-se de patrimonio publico federal, sujeito, portanto, as
conhecidas limitag¢des do regime juridico dos bens publicos, entendeu por
bem o legislador garantir a integralidade dos bens vertidos pela Unido
ao patriménio/administragio da extinta RFFSA, os salvaguardando de
administragdes eventualmente desidiosas, que pudessem comprometer
de alguma forma o patriménio publico.

5 Medauar, Odete. Direito Administrativo Moderno. 9. ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2005. p.278-279.
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Com este objetivo, veio a lume a Lei n® 6.428/77 estabelecendo a
imprescritibilidade daqueles bens inicialmente vertidos ao patriménio
da empresa estatal. Frise-se que o contetido de tal norma pode
ser tido como supérfluo ou meramente explicativo, uma vez que a
imprescritibilidade decorria de imposi¢do constitucional, em razdo da
proépria natureza publica dos bens pertencentes a extinta RFFSA, como
abaixo sera demonstrado. Vejamos o texto da lei mencionada:

LEI N° 6.428, DE 1 DE JULHO DE 1977

Dispde sobre a aplicagio do artigo 200 do Decreto-lei nimero 9.760, de
5 de setembro de 1946, aos bens originariamente integrantes do acervo
das estradas de ferro incorporadas a Rede Ferrovidria Federal S.A.

Art. 1° Aos bens originariamente integrantes do acervo das estradas
de ferro incorporadas pela Unido, a Rede Ferrovidria Federal S.A4.,
nos termos da Let niimero 3.115, de 16 de margo de 1957, aplica-se o
disposto no artigo 200 do Decreto-let nitmero 9.760, de 5 de setembro de
1946. (grifo do autor)

O mencionado art. 200 do Decreto-lei n°® 9.760/1946 é nesse
sentido vazado:

DECRETO-LEI N° 9.760, DE 5 DE SETEMBRO DE 1946.
Dispoe sobre os bens iméveis da Unido e dd outras providéncias.

.

Art. 200. Os bens iméveis da Unido, seja qual for a sua natureza, ndo
sdo sujeitos a usucapido. (sic) destacou-se.

A legislagdo, recepcionada pela Constitui¢do e ndo revogada
tacita ou expressamente, é clara: impassivel de usucapido os bens
administrados pela extinta RFFSA, originariamente integrantes do
acervo das estradas de ferro incorporadas pela UniZo.

4.2 DA IMPRESCRITIBILIDADE EM FACE DA NATUREZA DOS BENS

Ainda que nio houvesse disposi¢io legal especifica e expressa,
invidvel seria o usucapido sobre tal espécie de bens. O fato do imédvel
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haver sido incorporado ao patrimdnio da sociedade de economia mista
tederal, para integraliza¢do de seu capital, ndo retira sua natureza
publica, possuindo apenas destinagdo especial. Neste sentido o
elucidativo acérddo abaixo transcrito:

EMENTA: BENS DA REDE FERROVIARIA S/A. USUCAPIAO.
IMPRESCRITIBILIDADE. Os bens da Rede Ferrovidria S/A.
nio podem ser adquiridos por usucapido (ART-200 do DEL-
9760/46 de 05/09/46 ), pois os bens recebidos pelas sociedades
de economia mista para integralizagdo do seu capital inicial
continuam sendo patrimonio publico, mas com destinagio especial.
(TRF4, AC 94.04.41446-8, Terceira Turma, Relator Amir Sarti, DJ
27/08/1997)

Ao adotarmos um conceito amplo de bens putblicos, na esteira
dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, Celso Antonio Bandeira
de Mello e Odete Medauar, entre intimeros outros, defendemos o
entendimento de que os bens da extinta RFFSA, sociedade de economia
mista prestadora de servigcos publicos de transporte ferrovidrio,
ostentavam a natureza publica e, assim, por consequéncia, incidia
sobre eles a vedagdo constitucional de usucapido (Arts. 183, §3° e 191,
Paragrafo tnico, ambos CI).

E importante destacar, que quando nos referimos aos bens
iméveis pertencentes a RFFSA, estamos nos referindo a todos os bens
desta espécie transferidos a empresa estatal, estejam ou ndo afetados
diretamente ao servico putblico prestado.

O fato do imével ser ou ndo necessdrio diretamente para
a implementa¢do do transporte ferrovidrio, servigo publico por
execeléncia, em nada altera sua natureza imprescritivel. Se aqueles
diretamente ligados ao servigo, como trilhos, estagdes ou oficinas, pouca
discussdo trazem diante de sua imprescindibilidade para a continuidade
do servigo publico prestado, sendo evidente sua destinagdo publica, ainda
que administrado na forma empresdria por empresa estatal, a mesma
tranquilidade nio subsiste diante dos iméveis ditos ndo operacionais.

Alguns doutrinadores e parte da jurisprudéncia pesquisada,
por entenderem que ditos iméveis (ndo operacionais) nio ostentam
a condi¢do de bens publicos, advogam a tese de que estdo sujeitos ao
usucapido. Tal posicionamento conflita diretamente com a legislacdo,
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além de descurar para o fato, ja referido, de que a mera transferéncia de
bem pertencente a Unido para a sociedade de economia mista ndo tem o
condio de, num passe de magica, retirar-lhe sua natureza publica.

Assim como os bens dominicais da Unido, o fato de,
momentaneamente, nio estarem afetados a prestagio de servigo publico,
nio retira sua natureza publica ou autoriza o usucapido. Da mesma
forma, a se admitir a tese de que pelo fato do bem nio estar sendo
usado diretamente na consecug¢io do servico publico estaria sujeito ao
usucapido, estar-se-4 ignorando que tais bens, ainda que nio utilizados
no momento, servem como reserva técnica e patrimonial para a futura
expansdo do servi¢o ou mesmo manutengio de seu funcionamento. Em
outras palavras, tem utilidade ptblica. Af sua importancia para a satde
financeira da empresa e, por consequéncia, das financas publicas.

Nio se queira, ainda, justificar a possibilidade de usucapido com
base no principio da fungdo social da propriedade, pois com relagdo a
coisa publica, da-se um contorno peculiar ao citado principio, que pode
ser atendido ndo somente pela exploragdo econdmica do bem, mas
também, por sua simples manuteng¢io no patriménio publico, garantindo
as futuras geragdes uma forma vidvel de expansio dos servigos ptblicos
e desenvolvimento social.

Sobqualquer 6ticaque seanalise,estandoounioobemdiretamente
afetado ao servico publico, manifesta é sua imprescritibilidade, vez que
pelas caracteristicas e peculiaridades concernentes ao patrimonio da
Rede Ferroviaria Federal S.A. (integralmente subscrito e integralizado
pela Unido), seus bens sempre ostentaram a natureza publica.

Por fim, deve-se chamar a aten¢io de que a discussdo acima
expostasé tem sentido diante de situagoes faticas e juridicas consolidadas
ao tempo da existéncia legal da Rede Ferrovidria Federal S.A. Hoje,
a situacdo de impossibilidade do usucapido é ainda mais evidente ao
considerarmos que a Unido sucedeu a RFIFSA, reincorporando o
patriménio da empresa estatal ao seu. Assim, por expressa disposi¢io
dos Arts. 183, §3° e 191, Paragrato tnico, ambos da Constitui¢do da
Republica, tendo volvido ao patriménio da Unido os bens da extinta
empresa estatal, estd definitivamente vedado o usucapido pretendido.

Nesse sentido a muito jd se posicionou o Supremo Tribunal
Federal, nos temos da Stimula 340 do STF, que transcrevemos: Desde
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a vigéncia do Cédigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido.

5 CONCLUSAO

Extinta a Rede Ferrovidria Federal S.A., por for¢a da Medida
Proviséria n° 853, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente
convertidanaLein®11.483/2007, inGimeras discussdes operacionais
e juridicas remanescem. Em meio a esta gama de questdes, nos
dedicamos, no presente estudo, em fixar a possibilidade (ou nio)
da incidéncia do instituto do usucapido sobre os bens iméveis da
antiga empresa estatal.

Tendo concluido pela natureza publica de referidos bens,
consequéncia légica é a incidéncia da vedagdo constitucional do
usucapido. Em outras palavras, concluiu-se, por meio do presente
estudo, que os bens entdo administrados pela RFFSA, em que
pese a gestdo por entidade de direito privado, nunca perderam sua
intrinseca natureza publica, estando todos, direta ou indiretamente,
destinados a consecucdo de fim publico, incidindo sobre eles a
caracteristica da imprescritibilidade.

Nio bastasse a prépria natureza de seus bens, suficiente
para afastar a possibilidade de usucapiio nos termos previstos
na Constitui¢do Federal, certo é que existe, também, legislagdo
especifica sobre o tema, que reforga tal vedagio.

Frise-se que a discussdo aqui desenvolvida s6 tem sentido
diante de situagdes fiticas e juridicas consolidadas ao tempo
da existéncia legal da Rede Ferrovidria Federal S.A. Hoje, a
situagdo de impossibilidade do usucapido é ainda mais evidente ao
considerarmos que a Unido sucedeu a RFFSA, reincorporando o
patriménio da empresa estatal ao seu.

Portanto, pelo que se expds, pode-se concluir, com seguranga,
pela impossibilidade de usucapido sobre bens iméveis da extinta
Rede Ferroviéria Federal S.A.
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RESUMO: O presente artigo tem por objetivo analisar o passivo
ambiental brasileiro tomando como referéncia a situacio da Area
de Prote¢io Ambiental da Serra da Mantiqueira, que ainda se
ressente da aprovagio do plano de manejo exigido pela Lei 9.985/00.
A Advocacia-Geral da Unido podera otimizar a sua atua¢io como
garantia de um Estado Democratico e Ambiental de Direito caso se
compenetre de seu compromisso de coadjuvante de formulagio de
politicas publicas ambientais, aptas a corrigir, dentro do exercicio de
legalidade administrativa, omissdes tals como a apontada.

PALAVRAS-CHAVE: Constituigdo. Eficicia. Estado Democratico
de Direito. Politica Publica. APA da Serra da Mantiqueira. Plano de
manejo. Advocacia-Geral da Unido. Atuagdo pré-ativa.
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INTRODUCAO

Quando IFerdinand Lassale proferiu, em 1863, acélebre conferéncia
intitulada a “esséncia da Constitui¢do”, seu objetivo era o de chamar
a atencgdo, a partir da dicotomia Constituigdo Juridica vs Constitui¢do
Real, para o importante aspecto da efetividade das normas. Segundo
o sociblogo alemio, o texto de uma Constitui¢do que nio reflete a
realidade, expressa pelos fatores reais de poder, ndo passa de uma mera

folha de papel.

A despeito de censurado por muitos pelo pessimismo de seu
comentdrio, Lassale continua vivo entre nds, advertindo-nos do risco
de produgio de normas juridicas ontologicamente doentes, porquanto
predispostas a ineficcia’.

Se, no entanto, a norma em “xeque” é a Constitui¢do, como
Lassale apontou héd aproximadamente 150 anos, a situagio se torna
mais grave, visto se tratar do texto normativo mais importante de um
ordenamento juridico, o que funda e estrutura o Estado, circunscreve
a atuacdo do Poderes constituidos e dispde sobre direitos e liberdades
fundamentais.

Acerca da vigente Constitui¢do brasileira, se ndo nos é dado
classificd-la como ineficaz ou mesmo considerd-la um documento
meramente nominal, reina unanimidade quanto ao fato de muitos dos
seus dispositivos ndo terem saido “do papel”.

Talvez um dos temas que mais se ressintam de eficdcia (social)
na Carta de 1988 seja o meio ambiente. O descompasso entre texto
(constitui¢do juridica) e realidade (constituigdo real) ambientais fica
facilmente constatado pelo noticidrio, quase que didrio, ou, muitas
vezes, por uma caminhada pela orla maritima ou trilha de montanha.
Olhos e narizes sio confrontados com cendrios que ndo retratam “[...”]

» 9

uma sadia qualidade de vida [...]".

Se nio é este o espago adequado para inventariar os fatores reais
de poder responsaveis por esse distanciamento entre o ser e dever ser
ambiental, certamente cabivel é o debate acerca do papel da Advocacia-

1 Refiro-me aqui a ineficacia “social” ou inefetividade, de vez que, como aponta bem a doutrina, um certo
grau de eficécia juridica todas as normas possuem.

2 Art. 225, caput, da CF.
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Geral da Unido nesse contexto. Na vaga de um Estado Democratico (e
Ambiental)’ de Direito, em que a advocacia publica, precisamente porque
publica, deve estar a servigo dos interesses da sociedade e ndo daqueles
transitoriamente de governo, deve a AGU se ater simplesmente ao papel
de defensora de politicas publicas ou se lhe impde também contribuir
(pré-ativamente) para o surgimento de tantas quantas bastem para a
efetivagdo plena da vontade constitucional ?

Um breve exame da situagio de momento enfrentada pela Area
de Prote¢do Ambiental da Mantiqueira dard bem a medida do passivo
ambiental existente no pafs e das providéncias concretas que necessitam
serem implementadas pelo Estado brasileiro e, por que nio dizer, pela
Advocacia-Geral da Unido, a fim de resguardar o ecossistema da regido
para a presente e futuras geragdes.

1 A APA DA SERRA DA MANTIQUEIRA

O Decreto federal 91.304, de 03 de junho de 1985, instituiu a APA
da Serra da Mantiqueira, declarando como drea de prote¢io ambiental
a regiio situada nos municipios de Aiuruoca, Alagoa, Baependi,
Bocaina de Minas, Delfim Moreira, Itanhandu, ltamonte, Liberdade,
Marmelépolis, Passa Quatro, Passa Vinte, Pirangucu, Pouso Alto, Santa
Rita do Jacutinga, Virginia e Wenceslau Brés, no Estado de Minas
Gerais; Campos do Jorddo, Cruzeiro, Lavrinha, Pindamonhangaba,
Piquete, Santo Antonio do Pinhal e Queluz, no Estado de Sio Paulo, e
Resende no Estado do Rio de Janeiro.

Com o intuito de garantir a preservacdo do conjunto do mosaico
da Serra da Mantiqueira, o referido Decreto previu, no seu Art. 4°,
dentre outras providéncias, a elaboragio de zoneamento indicando “[...”]
as atividades encorajadas ou incentivadas em cada zona, bem como as
que serdo limitadas, restringidas ou proibidas [...]".

Em que pese a for¢a cogente da norma, o zoneamento nio se
verificou.

Tampouco serviu para efetiva-lo o advento da Constituigido
Federal de 1988, que trouxe um Capitulo destinado especificamente
ao melo ambiente, estabelecendo como incumbéncia do Poder Publico

3 NUNES JUNIOR, Armandino Teixeira. O Estado Ambiental de Direito. Revista de Informacgio
Legislativa, Brasilia, n. 163, p. 3000. jul./set. 2004
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a preservacdo desse direito fundamental mediante “[..] o manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas”.*

Também ndo foi suficiente para a efetivagdo da protegdo da
diversidade biolégica da APA da Mantiqueira a aprovacdo da Lel n.
9.985/00, que, regulamentando o art. 225, § 1°, incisos I, II, IIT e VII
da Constitui¢ido Federal, instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagio da Natureza.

De acordo com a Lei n. 9.985/00, sendo a APA uma “Unidade
de Conservagdo de Uso Sustentdvel””, impunha-se a elaboracio de um
“Plano de Manejo”, no prazo maximo de 5 (cinco) anos.’

Transcorridos mais de vinte anos da criagio da APA da
Mantiqueira, esta ainda clama por um ato que estabeleca o “[..]
zoneamento e as normas que devem presidir o uso da drea e o manejo
dos recursos naturais, inclusive a implantagdo das estruturas fisicas
necessarias a gestdo da unidade.”

3 DA NATUREZA JURIDICA E DA FUNCIONALIDADE DO PLANO DE
MANEJO

A Lei n. 9.985/00 conceituou o plano de manejo no seu Art. 2°,
inciso XVII, dizendo se tratar de “documento técnico mediante o qual,
com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagio,
se estabelece o seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso
da drea e o manejo dos recursos naturais, inclusive a implantagdo das
estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade”.

Da leitura do dispositivo em destaque, extrai-se a conclusio de que
a natureza juridica do plano de manejo é normativa, significa dizer, estd
preordenado a disciplinar, expressa e/ou tacitamente, as condutas proibidas
e admitidas no &mbito de uma determinada Unidade de Conservagio.

Exatamente por isso é que o Art. 28, caput, da Lei 9.985/00
prescreve que “Sdo proibidas, nas unidades de conservagio, quaisquer

4 Art. 225,§ 1° 1, da CF.
5 Art 14, L
6 Art.27,§3°

7 Art.2°, XVIL
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alteragdes, atividades ou modalidades de utilizagdo em desacordo com
o0s seus objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos”.

E perfeitamente possivel estabelecer uma equivaléncia entre
o plano de manejo e as leis de uso e ocupagdo dos solos urbanos,
instrumentos que promovem o ordenamento de uso de territdrios
urbanos por pessoas tisicas e juridicas.

O plano de manejo funciona, quando nada, como “lel material”,
na medida em que, como indispensavel instrumento de gestdo, delimita
e circunscreve o direito de uso e frui¢do de propriedade existente no
ambito de uma Unidade de Conservacdo, a par de direcionar as atividades
suscetiveis de desenvolvimento no seu entorno, perseguindo, com isso,
a meta de sustentabilidade.®

40 ORGAO GESTOR DA APA DA MANTIQUEIRA

Se o plano de manejo se constitul no instrumento normativo
indispensavel a consecugdo, pela Unidade de Conservagio, dos objetivos
de prote¢do dos recursos naturais ali existentes, resta indagar a quem
incumbe a sua elaboragio.

A Lein. 6.938/81, que dispde sobre o Sistema Nacional do Meio
Ambiente — Sisnama, estabelece no seu Art. 6°, IIl, que compete ao
Ibama, na qualidade de 6rgio executor do sistema, a tarefa de executar
a politica de preservagio, conservagdo e uso sustentdvel dos recursos
naturais.

Dentre as diversas atribui¢oes enfeixadas pelo Ibama, como
executor da politica ptblica de meio ambiente no ambito de uma
Unidade de Conservagio, indiscutivelmente se destaca a de elaboragio
do plano de manejo.

Posteriormente, com a edigio da Lei n. 11.516/07, a
responsabilidade pela gestio das Unidades de Conservagio (como é
o caso da APA da Mantiqueira) e, conseqiientemente, pela edi¢do de
portaria acerca do plano de manejo, foi transferida ao Instituto Chico
Mendes (Art. 1%, I).

8 COZZOLINO, Luiz Felipe Freire; IRVING, Marta de Azevedo. Unidades de conservagio e
desenvolvimento local: As APAS do Rio de Janeiro e seus processos de governanga local.
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5 CONSEQUENCIAS DA AUSENCIA DE PLANO DE MANEJO

Conforme visto, a instituicio de APA’s estd voltada para
regular a presenca humana (ocupagio antrépica) dentro de um espago
fisico tido como estratégico para a preservacio do ecossistema que
o integra. Por conseguinte, as APA’s ndo sdo criadas para proibir
ou inviabilizar as atividades humanas ou mesmo o desenvolvimento.
Antes, porém, pressupde-nos.

Se, porém, plano de manejo ndo existe, o conceito de
Unidade de Conservagio se esvazia por completo, de vez que a
protecdo dos atributos naturais e silvestres nela presentes se torna
profundamente comprometida.

E rigorosamente esse o caso da APA da Mantiqueira, que,
a mingua do competente plano de manejo, vem assistindo a um
incremento dos indices de degradacdo e destrui¢do dos recursos
naturais ali existentes.

Para além de contrariar a Lei do SNUC, a auséncia do plano de
manejo compromete a atuagdo do Ibama - Instituto Chico Mendes,
que se demite de sua fung¢do mediadora (construindo consenso na
ocupagdo antrépica naquela Unidade de Conservagdo), para assumir
um papel repressor, potencialmente gerador de novos conflitos e
viola¢des ambientais.”

Cumpre ainda observar o reflexo dessa situagdo na fragilizagdo
da seguranga juridica e na desconstrugdo da consciéncia ambiental,
tanto num aspecto individual quanto coletivo.

9 O préprio Ibama, no ano de 1997, encetou um estudo intitulado “Planejamento e Gestdo de APAs: enfoque
institucional”, no qual faz observar, logo no seu intréito, que “[..] uma das dificuldades de viabilizar
as APAs ou torné-las efetivas é o excesso de restrigdes impostas pela legislagio ambiental a uma
propriedade particular, que acaba por prejudicar as tentativas de busca de equilibrio entre os objetivos
socioecondmicos e os ecolégicos. (O Estudo) Aponta a necessidade de estabelecer processos de gestdo de
cardter participativo, compartilhado entre os vérios érgdos governamentais envolvidos, o setor privado
e a sociedade civil. Por outro lado, o estudo sugere que a gestdo das APAs, dada a sua caracteristica de
estabelecer agdes de conservagdo ambiental e ndo apenas de preservagio, ndo deve ser fundamentada
em agdes de controle e fiscalizagdo, mas deve priorizar a¢des de mediagio de conflitos entre uso do
solo e protegio dos recursos naturais através da agio de regimes consensuais de gestao”. Apud CORTE,
Dione Angélica de Aratjo. Planejamento e gestio de APAs: enfoque institucional. Brasilia: Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis, 1997. 106 p. Série meio ambiente em

debate, 15.
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Inexistindo padrdes ambientais de comportamento tidos como
admissiveis e proibidos no ambito da APA da Mantiqueira, resta
dificultada (sendo impossibilitada) a orienta¢do de conduta por parte de
todos quantos habitam ou desenvolvem algum tipo de atividade nessa
Unidade de Conservagdo. Sem o plano de manejo néo é dado a pessoas e
empreendedores (publicos e privados) de boa-té, posto que impregnados
de consciéncia ecolégica e da importancia da adogdo de praticas
preservacionistas, saber se as atividades que desenvolvem ou poderio vir
a desenvolver contrariam o conjunto ambiental da APA da Mantiqueira.

Nio se pretende com isso afirmar que as APA’s, como a da
Mantiqueira, ndo contam com nenhuma legislagdo a elas aplicdvel.
Sustenta-se, porém, com Cozzolino e Irving, que “[...] a legislagio que
rege as APAs é bastante genérica”'’ e assiduamente de contetido ambiguo,
suscetivel de produzir, por coroldrio, interpretagdes conflitantes. Por
essa razdo, grande parte das normas ambientais é insuficiente para
estabelecer uma dicotomia entre o “licito” e o “ilicito” em termos de
desenvolvimento econdmico sustentavel."

Um exemplo esclarece melhor o que se quer deixar assentado.
Diz o Art. 10 da Lei 6938/81, caput, o seguinte, verbis:

Art. 10 - A construgdo, instalagio, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagido ambiental
dependerio de prévio licenciamento de 6rgio estadual competente,
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - Sisnama,
e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovéveis - Ibama, em carater supletivo, sem prejuizo de outras
licengas exigiveis.

Abstraindo-se o ndo menos importante aspecto relacionado a
competéncia do érgio ou ente federado responsdvel pela emissdo do ato

10 COZZOLINO; IRVING, op. cit. p. 12

11 Acresca-se que, diante do principio da legalidade, insculpido no Art. 5° II, da CF, ndo se pode admitir
como orientadora de condutas quaisquer atos infralegais como portarias e resolugdes. Nesse sentido,
limitagdes a propriedade, por exemplo, que encontram previsio exclusiva em atos dessa natureza sdo
completamente invalidos. Cita-se, como exemplo, de duvidosa constitucionalidade a Resolugdo 010/98 do

Conama, que versa sobre APA’s.
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de licenciamento'?, suponha-se que um particular ou um empreendedor
qualquer resolva desenvolver uma determinada atividade no dmbito de
uma APA federal. Como saber se atividade a ser por ele realizada é “efetiva
ou potencialmente poluidora” ou capaz de “causar degradagio ambiental”
e conseqiientemente passivel de licenciamento prévio? Analisando-se o
plano de manejo da APA. E se a APA, entretanto, ndo o possuir, como
é o caso da APA da Mantiqueira? Admitir-se-ia que outro instrumento
normativo, a exemplo de uma resolugdio do CONAMA, relacionasse as
atividades “efetiva ou potencialmente poluidoras” A resposta nos parece
negativa, tendo em vista o principio da legalidade ambiental'?, a forca
cogente dos Arts. 27, caput, e 28 da Lei 9.985/00 e o fato de o instrumento
de gestdo dever possuir necessariamente uma origem democratica.'*

A prevalecer esse raciocinio, bastante discutivel o exercicio do
poder de policia pelo Ibama/Instituto Chico Mendes. Afinal, se nio
h4 plano de manejo que capitule as atividades consideradas proibidas
no ambito de uma Unidade de Conservacio, cabera indagar acerca da
legalidade/constitucionalidade de exigéncias de licenga ou lavratura de
autos de infragdo por parte do Orgio Gestor se este proprio nao cumpriu
a lei'”, abstendo-se de produzir aquele instrumento normativo.

12 TRENNEPOHL e TRENNEPOHL sustentam com acerto que “A Constituigdo Federal de 1988
estabelece, em seu art. 225, que a defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado incumbe ao Poder
Publico, indistintamente. E, no seu art. 23, ao definir as competéncias comuns dos entes federados, dentre
as quais se destaca a protegdio ao meio ambiente, o combate a poluig¢do, a preservagio das florestas, da
fauna e da flora, dispde que Lei Complementar deverd fixar as normas para a cooperagio entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Infelizmente, até hoje, esta lei complementar nio foi editada, lacuna que ja se tentou preencher com leis
ordindrias, decretos, resolugdes e até portarias. Se, por um lado, estes atos sdo capazes de estabelecer quais as
atividades sujeitas ao licenciamento, os tipos de licengas ou autorizagdes e as exigéncias para sua concessdo sio
totalmente ineficazes para definir inquestionavelmente quem é a autoridade competéncia para emiti-las.

Os conflitos de competéncia decorrentes da falta de defini¢do das areas de atuagio dos diferentes entes
da federagio — por Lei Complementar, conforme exigéncia expressa da Constitui¢io Federal tem levado
a freqiientes desentendimentos entre 6rgios ambientais integrantes do Sisnama, pondo em risco a efetiva
implantagdo desse sistema. Pior ainda, tem levado os administrados a uma situagdo de inseguranga
Jjuridica inaceitével, com lesdes ao seu patrimonio e desestimulo ao investimento” TRENNEPOHL, Curt;
TRENNEPOHL, Terence. Licenciamento ambiental. Niterdi: Impetus, 2007. p. 02 (negritou-se).

13 Conforme aponta Thiago Céssio D'Avila Aratjo, “[.] o fundamento-base do Estado Ambiental de Direito ¢ o
principio da legalidade ambiental. Ou seja, s6 é possivel fazer aquilo que as leis ambientais permitem ou determinam.
No Estado Ambiental de Direito, o principio da legalidade ambiental é o marco fronteirigo da vontade do Estado
e dos particulares. A legislagio ambiental passa a ser fio condutor das politicas publicas e também das atividades
particulares”. Estado Ambiental de Direito. Revista da AGU, Brasilia, 2008, n® 14, p. 175.

14 Art. 27, § 2° da Lei 9.985/00.

15 Art. 27, “caput”, da Lei 9.885/00.
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6 PROGNOSE JUDICIAL

A Constituigdo Federal de 1988 inovou no constitucionalismo

brasileiro ao trazer um capitulo especificamente devotado a protecio
do meio ambiente.

O Art. 225, caput, da Carta proclama:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
devendo o poder piiblico e a coletividade defendé-lo e preserva-lo para

as presentes e futuras geragdes” (grifo nosso).

E o pardgrafo primeiro do citado artigo sublinha a missdo
protetiva de que se investiu o Estado ao dizer que:

§ 1°. Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Publico:

.

III — definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais
e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteragiio e a supressio permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizagio que comprometa a integridade dos atributos que
Justifiquem sua protegao.

Sendo, portanto, o poder ptblico, nas suas plirimas manifestagdes,
co-responsdvel pela defesa e protegdo do meio ambiente, nio se pode
admitir, de sua parte, nenhuma pratica, omissiva ou comissiva, que
colida com o compromisso constitucionalmente assumido.

Assim, se de duas formas se viola a Constituigdo, seja pela pratica
de conduta por ela proibida, seja pela absten¢do de comportamento
nela exigido, claro estd que o poder publico vem se comportando
de maneira inconstitucional ao se omitir na elaborag¢do do plano de
manejo da APA da Mantiqueira.'’

16 A Unido nio destina recursos ao Ibama/Instituto Chico Mendes, que, por sua vez, nio adota providéncias

concretas visando a elaboragdo do plano de manejo.
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Um sem namero de aportes doutrindrios sinaliza quanto a
possibilidade de em casos que tais ser acionado o Poder Judicidrio para
instar o poder publico faltoso a sanar a omissdo perpetrada.

Attanasio Junior e Attanasio'’ preconizam que:

A formulagdo e implementagio de forma eficaz das politicas publicas
é fungio do Estado uma vez que, atualmente, a concepgio de Estado
apenas produtor de normas juridicas, as quais seriam suficientes
para a satisfagdo do interesse coletivo, vem sendo substituida pela
concepgido de estado social, com a fungdo de, através de meios
idéneos, implementar eficazmente as disposi¢des contidas nas
normas juridicas.

A consecugdo dessa fungdo pelo Estado deve se sujeitar ao
controle jurisdicional, podendo ocorrer a responsabilizagdo de seus
agentes por seus atos e omissdes. Assim, o entendimento de que
as politicas publicas fariam parte das condutas discriciondrias ou
dos atos politicos, de governo, de gestio, ndo estando sujeitas ao
controle jurisdicional, deve ser afastado, uma vez que os principios
constitucionais da independéncia entre os poderes e da garantia de
acesso a justi¢a devem ser lidos de forma conciliatéria, ndo havendo,
portanto, ingeréncia do judicidrio no executivo. Cabe ressalvar que
tal controle jurisdicional ndo significa atribuir a criagdo de politicas
publicas pelo judiciario e sim impor a execugdo destas, ja estabelecidas
na Constitui¢do Federal e em leis infraconstitucionais.

No que concerne ao dever de implementagio da politica ambiental,
lembram ainda os autores, com base em Alvaro Luiz Valery Mirra, que
“se a defesa do meio ambiente é um dever do Estado, a atividade dos
6rgdos estatais na sua promogdo é de natureza compulséria.'

Por outro lado, sdo intimeros os precedentes judiciais que vém
abonando o entendimento doutrindrio acerca da possibilidade de
controle judicial de agdes ou omissdes do poder publico lesivas do
meio ambiente.

17 ATTANASIO JUNIOR, Mario Roberto; ATTANASIO, Gabriela Muller Carioba. O dever de elaboragio
e implementagdo do zoneamento ecolégico-econémico e a efetividade do licenciamento ambiental.

Revista de Direito Ambiental, n. 43, p. 212-213.

18 MIRRA, op. cit., p. 213.
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Nesse contexto, ganhou destaque recentemente a Agdo Civil
Publica" ajuizada pela Coalizagdo Internacional da Vida Silvestre/
I'WC Brasil contra o Ibama e a Unido, feito que tramitou perante a Vara
Federal Ambiental e Agraria de Florian6polis-SC.

O objeto da agdo residia na solicitagdo de provimento judicial que
compelisse o Ibama e a Unido a proceder a elaboragdo do plano de manejo
da APA da Baleia Franca, area litorinea catarinense que é considerada como
habitat reprodutivo daquela espécie migratéria ameagada de extingao.

A ONG propositora da a¢do alegou, dentre varias consideragdes,
que, muito embora o Decreto Federal s/n criador da APA® determinasse
a elaboracdo do plano de manejo no prazo de cinco anos, o poder publico
nio havia adotado nenhuma providéncia visando proteger aquele
santudrio natural.

A sentenga, datada de 26 de outubro de 2007, confirmando a
liminar, julgou procedente o pedido para determinar que o Ibama -
Instituto Chico Mendes realizasse, mediante liberacdo de recursos pela
Unido, [...] todos os procedimentos administrativos para a elaboragdo
do referido Plano de Manejo [...7.

O precedente judicial, aplicével rigorosamente a situagio da APA da
Mantiqueira, ha de merecer por parte da Advocacia-Geral da Unido uma
atencio especial no que atine a alta probabilidade de ajuizamento de novas
agdes contra a Unido e o Instituto Chico Mendes, tendo por objeto pedido
de cumprimento de obrigacio de fazer relacionada a elaboragdo dos planos
de manejo das diversas Unidades de Conservagio existentes no pafs.

Descortinando-se esse cendrio delitigiosidade, que papel tocaa AGU?
Deve o Orgio ficar em compasso de espera, aguardando o ajuizamento de
agdes que tenham por objeto essa questdo ambiental ou, ao revés, impde-
se-lhe agir pro-ativamente, buscando uma solugdo de compromisso que
preventivamente impeca a instauragio de novas controvérsias judiciais ?

7 A AGU COMO FORMULADORA DE POLITICAS PUBLICAS

A Advocacia-Geral da Unifo foi cometida a tarefa de representar
judicial e extrajudicialmente a Unido (Art. 131, caput, da CI).

19 Processo n. 2005.72.00010327-9.

20 Datado de 14 de setembro de 2000.
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Atualmente, é correntio dizer que compete a AGU promover a defesa
de politicas publicas. Conquanto valida, a assertiva ndo permite desvelar
a magnitude das atribui¢des confladas ao Orgio.

Estando dividida em dois grandes ramos de atuagdo, o
contencioso e o consultivo, a AGU, em relagio a este Gltimo, tem por
missdo institucional exercer o controle de legalidade®' administrativa,
colaborando para que sejam expungidos da Administra¢do Publica
Federal comportamentos que destoam dos comandos normativos. Essa
missdo, a cargo do consultivo® da AGU, identifica-se com a chamada
advocacia preventiva, na medida em que evita a materializacio de
conflitos judiciais, muitas vezes danosos a Unido e/ou as entidades a ela
vinculadas. Nesse concerto de atuagdo preventiva, sempre que vier a ser
detectada uma agdo ou omissdo que viole a legalidade administrativa,
constitui papel da AGU, pelo seu setor consultivo, recomendar a
adogdo de providéncia ou prética de ato que corrija a irregularidade
perpetrada ou sane a omissdo vigorante. No que se refere as hipéteses
de omissdo normativa é que podera ter lugar a proposicdo, pela AGU,
de implementagio de politica pablica. Note-se que nesse caso ndo estara
a AGU defendendo uma politica ptblica j4 encetada, mas, diversamente,
recomendando a aplica¢do da mesma.

Na eventualidade de se demonstrar inexeqiifvel a implementagio
imediata de determinada politica publica, diante do contetdo
conseqiiencialista da cldusula da reserva do possivel, nada impede que a
AGU atue como curadora das normas programaticas, orientando as Pastas
competentes a empreender medidas que, num crescendo, redundario na
efetivagdo maxima do compromisso constitucionalmente assumido.

Nesse passo, uma providéncia que materializaria o
empreendedorismo da AGU seria a assun¢do de iniciativa, pela
Instituigdo, de celebragdo de termos de ajustamento de conduta entre
a Unido e entidades integrantes da Administracgdo Publica Indireta, de
um lado, e o Ministério Publico e outros atores sociais, de outro.

Se a (p6s)modernidade redimensionou a clivagem entre
necessidades sociais infinitas e recursos publicos finitos, melhor que o
Estado-Administragio assuma a iniciativa pela elei¢do das prioridades de
atendimento a populagdo. O deslocamento pontual do eixo de atuagio da

21 E o controle de constitucionalidade administrativa também, evidentemente.

22 Art. 1° § dnico ¢/c Art. 4°, VIII, ¢/c Art. 11, V da LC 78/93.
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Advocacia-Geral da Unido, de passivo para pré-ativo, a par de contribuir
para a sua aproximacio da sociedade, aperfeigoaria a chamada advocacia
preventiva, cujos resultados sdo economicamente aprecidveis.

Encontrando-se superada a dicotomia Estado vs. Sociedade desde
aentronizagdo do paradigma Democritico de Direito, no qual o processo
de formacdo coletiva da vontade tem na democracia participativa uma
das suas manifestagdes mais valiosas, a AGU talvez consista na tnica
Instituigdo brasileira capaz de exercer, a um s6 tempo, e com resultados
6timos, o duplo papel de defesa do erario publico e de protagonista
social na formulagdo de politicas publicas.

8 CONCLUSAO

A APA da Mantiqueira ndo pode ficar condenada a ser uma “APA
de papel”. A sua efetiva implementagio como drea de prote¢io ambiental
depende fundamentalmente da elaboragio do seu plano de manejo. Sem
esse instrumento, habitantes e usudrios dessa Unidade de Conservagio
nio podem ser racionalmente compelidos a orientar suas condutas para
a preservagido dos recursos naturais ali existentes simplesmente porque
inexiste uma normatizacdo prévia que estabelega objetivamente o limite
entre o licito e o ilicito em termos comportamentais. O vicuo normativo
ora verificado impede a consolidagdo da consciéncia ambiental, como
estimula novas violagdes por parte de quantos se portem de ma-fé.

Some-se a isso que a geografia da APA da Mantiqueira,
inserida que estd numa zona de confluéncia de varios municipios
integrantes de trés Estados da Federagdo, potencializa conflitos
resultantes da expansdo urbana e de propostas e agdes consideradas
desenvolvimentistas pelos poderes publicos locais. Sendo um dos
grandes desafios da modernidade o de apontar caminhos para o
desenvolvimento sustentavel, a auséncia do plano de manejo da APA
da Mantiqueira dificulta ainda mais a construgdo de canais de consenso
dentro de uma perspectiva socioambiental.

A AGU encontra-se institucionalmente preordenada a contribuir
para a solucdo desse impasse mediante o exercicio o controle de
legalidade administrativa.

A melhor pedagogia de gestdo de uma APA, reconhecida em
roteiro metodolégico confeccionado pelo préprio Ministério do Meio
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Ambiente, se baseia na media¢io de conflitos. Poder-se-ia dizer,
inclusive, que uma gestdo de exceléncia principia pela prevenc¢io de
conflitos. Repercute na érbita de interesses da AGU evitar a ocorréncia
de conflitos potencialmente litigiosos.

Resta plenamente justificada, assim, a necessidade de a Advocacia-
Geral da Unido indicar o potencial de litigiosidade da nio-elaboragéo
dos planos de manejo das Unidades de Conservagdo, particularmente
das que se encontram nas “filas de espera” ha mais de vinte anos, como
a APA da Mantiqueira. O lema para essa atuagdo pré-ativa bem poderia
ser “manejar para ndo litigar”.

Aprovar o plano de manejo da APA da Mantiqueira representa
conciliar-se com o tempo e com a natureza de uma das regides dotadas
de maior beleza cénica do interior brasileiro. Aprova-lo, a partir de uma
atuagdo pré-ativa da AGU, representard mais uma semente plantada no
solo de uma advocacia efetivamente publica.
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PARECER N° AGU/JD-2/2008

PROCESS

0:00400.000908/2007-95

APENSOS: 48400.000157/2006-52, DNPM 890.588/1988 E DNPM
896.141/2001

PROCEDENCIA: CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA
INTERESSADOS: MINERACAO GUIDONI LTDA. E GRANITOS
ZAMBALDI LTDA.

ASSUNTO: RECURSO ADMINISTRATIVO. ADMISSIBILIDADE A
LUZ DO PARECER N° AGU/GM-19.

EMENTA:

MINERACAO. CONCESSAO DE DIREITO DE LAVRA. CESSAO DE
PARTE DOS DIREITOS MINERARIOS. PONTO DE AMARRACAO.
ERRO NA INDICACAO DAS COORDENADAS GEOGRAFICAS.
RETIFICACAO. DESLOCAMENTO DAS AREAS DE LAVRA. PEDIDO
DE ANULACAO DA RETIFICACAO. DECISAO DE MINISTRO DE
ESTADO QUE TORNOU SEM EFEITO A RETIFICACAO. ERRO
DE FATO. NECESSIDADE DE SANEAMENTO DO PROCESSO.
RECURSO AO PRESIDENTE DA REPUBLICA. NAO-CABIMENTO.

I — A legislagdo mineraria (Cédigo de Mineragdo) prevé recurso
ao Presidente da Republica apenas no caso em que o Ministro de
Estado de Minas e Energia declare a nulidade ou a caducidade de
portaria que autoriza a pesquisa mineral.

II — Inexistindo previsdo legal, somente se admite recurso ao
Presidente da Reptblica quando se tratar de decisdo de Ministro
de Estado tomada em tnica instancia. Principio da revisibilidade do
procedimento administrativo.

III — Decisdo de Ministro de Estado em pedido de desfazimento ou
anulagio de ato de autoridade a ele subordinada ndo configura decisdo
origindria em tnica insténcia. Cuida-se de decisdo em grau de recurso,
hipdtese que supre a garantia de revisdo do ato administrativo e
desautoriza novo recurso ao Presidente da Republica.

IV — Matérias corriqueiras de tramitagdo ordindria nos 6rgios e
instituigdes da Administragdo Federal ndo ddo ensejo a reapreciagdo
extraordindria do Presidente da Reptblica, como terceira instancia
administrativa, nem justificam a avocagio presidencial.
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V — Decisdo que torna sem efeito ato praticado por autoridade
distinta da que foi expressamente referida deve ser corrigida, sob
pena de nulidade.

Senhor Consultor-Geral da Unido

Trata-se de recurso administrativo interposto por Mineragio
Guidoni Ltda. contra ato praticado pelo Ministro de Estado de Minas
e Energia, consubstanciado no despacho de 6 de dezembro de 2006,
publicado no Diario Oficial da Unido de 12 de dezembro seguinte,
Cujo teor ora se transcreve:

DESPACHO DO MINISTRO
Em 6 de dezembro de 2006

Processo DNPM n°® 48400.000157/2006-48. Interessado: Granitos
Zambaldi Ltda. Assunto: Recurso Administrativo interposto contra
decisio do Senhor Diretor-Geral do Departamento Nacional de
Produgdo Mineral — DNPM que retificou a area da Portaria de Lavra
n° 263/03. Despacho: Nos termos do Parecer CONJUR/MME n°
526/2006, que adoto como fundamento desta decisdo, conhego e defiro
o Recurso interposto por Granitos Zambaldi Ltda, para tornar sem
efeito o despacho do Diretor-Geral do DNPM que retificou a Portaria
n°® 263/08 e a Portaria n° 204/05, determinando o envio dos autos em
registro ao Departamento Nacional de Produgio Mineral, para adogio
das demais providéncias apontadas no referido parecer juridico.

SILAS RONDEAU CAVALCANTE SILVA

2 Por meio do referido despacho, o titular do Ministério de Minas
e Energia pretendeu tornar sem efeito a retificagdo da Portaria de
Concessdo de Lavra n° 263, de 5 de dezembro de 2003, publicada
no Didrio Oficial da Unido de 8 de dezembro de 2003, que havia
implementado correc¢des nas coordenadas geogréficas correspondentes
ao ponto de amarragio indicado em pedido inicial de autorizagio para
pesquisa da ocorréncia de granito.

3 E o seguinte o teor da retificagio implementada na referida
Portaria de Lavra n°® 263, de 2003:
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RETIFICACAO

DNPM n° 890.588/1988 — Mineragio Guidoni Ltda. — Na Portaria
de Lavra n® 263, de 5.10.2008, publicada no Didrio Oficial da
Unido de 8.12.2008, Secdo I, pagina 62, onde se 1é: “... do ponto de
coordenadas geograficas: Lat. 18°40'24,3”S e Long. 40°40’50,0"W...”,
leia-se: “... do ponto de coordenadas geograficas: Lat. 18°40'25,4”S e

Long. 40°40'52,2”"W [...]
CLAUDIO SCLIAR

4 A retificagdo fol publicada no Diario Oficial da Unido de 31 de
outubro de 2005, na Se¢do 1, pag. 17.

5 Até que se chegasse a esse ponto, diversos atos e negdcios
Jjuridicos foram praticados culminando com a controvérsia relativa
a fixagdo das coordenadas geogrificas e, por conseqiiéncia, da exata
localizagdo de édrea objeto de autorizagido de pesquisa mineraria nos
autos do Processo DNPM 890.588/88.

6 A 4rea em questdo foi objeto de fracionamento por parte de José
Geraldo Guidoni, que cedeu parte de seus direitos de lavra de granito
no Municipio de Barra de Sio Francisco, no Estado do Espirito Santo, a
Luiz Carlos Zambaldi. Cedeu também outras partes para terceiros que
nédo estdo em litigio direto neste processo.

7 Segundo consta, o ponto inicial do litigio decorreria de suposto
erro do DNPM no célculo das coordenadas geograficas do ponto de
amarragdo indicado no requerimento original de autorizagio de pesquisa.

8 O alegado erro teria interferido diretamente na localizagdo e
nas dimensdes das dreas objeto de cessdo parcial de direitos de pesquisa
e exploracdo, ensejando controvérsia entre Mineragdo Guidoni Ltda. e
Granitos Zambaldi Ltda.

9 A questdo essencial diz respeito a fixagdo da area destinada a
cada empresa e envolve dois aspectos principais cujo esclarecimento se
busca para a correta solugio do caso.

10 O primeiro desses aspectos diz respeito ao parametro que deve
prevalecer paraatixagdo da drea objeto da concessdo de lavra. Seria o ponto
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de amarraco fisico, consistente da descri¢do de um local determinado, ou
seriam as coordenadas geograficas representativas desse ponto?

11 O segundo aspecto diz respeito a repercussdo de eventual
retifica¢do das coordenadas geograficas na drea destinada a Granitos
Zambaldi Ltda., adquirente de parte dos direitos minerdrios antes
outorgados a Minerac¢do Guidoni Ltda.

12 Antes do mais, cabe registrar um breve histérico dos processos e das
correspondentes autorizagdes de pesquisa, concessoes de lavrae transferéncias
de direitos de pesquisa e exploragdo mineral pertinentes ao caso.

18 Conforme se verifica as fls. 1 e seguintes do Processo
DNPM 890.588/88, em 4 de novembro de 1988, Rodrigo Tessarolo
Marcheschi protocolou Requerimento de Pesquisa Mineral junto ao
Departamento Nacional de Pesquisa Mineral — DNPM, visando a
afericdo da ocorréncia de granito.

14 A descrigdo abreviada do ponto de amarragio, constante
do formuldrio 4 do requerimento, as fls. 8 dos autos, registra:
“CONFLUENCIA DO CORREGO TODOS OS SANTOS COM O
CORREGO SOCORRO”.

15 A partir dareferida“CONFLUENCIA DO CORREGO TODOS
0S SANTOS COM O CORREGO SOCORRO?”, foram calculadas pelo
DNPM, a época, as coordenadas geograficas correspondentes, como
sendo Latitude: 18°4024,3” e Longitude: 40°40'50,0”. E o que se
verifica as fls. 46 do mesmo processo DNPM 890.588/88.

16 Apés orequerimento original, foram realizados diversos negécios

juridicos envolvendo a cessdo de direitos de pesquisa de minério relativos
a drea objeto do pedido original de Rodrigo Tessarolo Marcheschi. O
ultimo cessiondrio, nessa fase, foi José Geraldo Guidoni.

17 Consoante se verifica as fls. 94 e 95 do Processo DNPM 890.588/88,
em 28 de setembro de 2000 foram averbadas as diversas cessoes de direitos.

18 Feitas essas averbagdes, fol expedido o Alvard de Pesquisa n°
19.902, de 10 de novembro de 2000, publicado no Didrio Oficial da
Unido de 17 de novembro de 2000, que autorizou José Geraldo Guidoni,
s6cio da Mineragdo Guidoni Ltda., a pesquisar a ocorréncia de granito
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em 4rea de 720,02 hectares, nos Municipios de Barra de Sdo Francisco
e Nova Venécia, no Estado do Espirito Santo. E o que se afere as fls. 96
do Processo n® DNPM 890.588/88.

19 Em 12 de marco de 2001, por meio de instrumento particular,
José Geraldo Guidoni cedeu a Luiz Carlos Zambaldi parte dos direitos
mineréarios que lhe foram outorgados para a pesquisa de granito. E o
que se constata as fls. 102 e 103 do Processo DNPM 890.588/88.

20 As fls. 98 e 99 e as fls. 100 e 101, encontram-se outros dois
instrumentos de cessio de direitos de José Geraldo Guidoni a Antonio
Jorge de Oliveira e a Domingos Pagani, respectivamente, que nio
participam diretamente da presente controvérsia.

21 A érea objeto da cessdo de José Geraldo Guidoni a Luiz Carlos
Zambaldi, que é a que interessa diretamente a presente andlise, consta
do item 38 do termo de cessdo como sendo:

3 — A PARTE DA AREA cedida a ser desmembrada do Processo
DNPM n° 890.588/88, em conformidade com o Artigo 56 do C.M,,
tem o seguinte memorial descritivo:

PA. — Confluéncia do Cérrego Socorro com o Cérrego Todos os
Santos, com coordenadas geograficas Latitude 18°40'24,3” S,
Longitude 40°40'50,0” W, com vértice a 5.518 metros no rumo
verdadeiro de 50°30° SW e os lados da poligonal possuindo as
seguintes distdncias: 25m - E; 50m - S; 25m - E; 50m — S; 20m — E;
50m — S; 20m — E; 50m — S; 25m - E; 50m — S; 25m - E; 50m — S;
25m - E; 50m — S; 25m - E; 50m — S; 20m — E; 50m — S; 20m — E;
50m—S;256m-E; 50m—S; 25m-E; 50m—S; 25m-E; 50m—S; 25m
-E; 50m—S; 20m - E; 50m—S; 25m - E; 50m—S; 25m - E; 50m —S;
25m - E; 29m — S; 1.405m — W; 910m — N; 317m — E; 1.696m — N;
768m — E; 7256m — S; 600m — E; 680m — S; 700m — W; 322m — S,
totalizando 275,73 hectares.

29 Em 20 de margo de 2001, com base nesse negdcio juridico o cedente,
José Geraldo Guidoni, e o cessiondrio, Luiz Carlos Zambaldi, requereram ao
DNPM o desmembramento da drea objeto da cessdo de direitos minerarios.

23 O requerimento de José Geraldo Guidoni, por intermédio de
procurador, encontra-se as fls. 97 do DNPM 890.588/88.
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24 O requerimento de Luiz Carlos Zambaldi, que deu origem
ao Processo DNPM 896.141/01 (fls. 8), traz indicados o mesmo
ponto de amarracdo e as mesmas coordenadas geograficas constantes
do instrumento de cessdo ja referido, de fls. 102 e 103 do Processo
DNPM 890.588/88.

25 Em 30 de abril de 2001, o DNPM averbou a cessdo parcial da
drea de José Geraldo Guidoni a Luiz Carlos Zambaldi, conforme consta
as fls. 124 e 125 dos autos do Processo n® DNPM 890.588/88.

26 Em 10 de agosto de 2001 foi publicado no Diario Oficial da
Unido o Alvara n° 7.038, de 8 de agosto de 2001, que autorizou Luis
Carlos Zambaldi a pequisar granito, conforme se verifica as fls. 38 do
Processo DNPM 896.141/01.

27 Posteriormente, José Geraldo Guidonicedeu os seus direitos
minerdrios sobre a drea remanescente a Mineragio Guidoni Ltda.,
empresa da qual era sécio, o que foi averbado junto ao DNPM em
14 de janeiro de 2002, conforme consta as fls. 201 do Processo
DNPM 890.588/88.

28 Na mesma data foi averbada a cessdo de direitos minerarios de
Luz Carlos Zambaldi & Granitos Zambaldi Ltda., empresa da qual era
séclo, como se constata as fls. 37 do Processo DNPM 896.141/01.

29 Algum tempo depois, em 8 de dezembro de 2008, apds o periodo
de pesquisa, foi publicada a Portaria de Concessdo de Lavra n°® 263, de 5
de dezembro de 2003, do Secretério de Minas e Metalurgia do Ministério
de Minas e Energia, que outorgou a Minerag¢io Guidoni Ltda. o direito
de minerar, conforme consta as fls. 475 do Processo DNPM 890.588/88.
A 4rea esta descrita no art. 1° da referida portaria, verbis:

PORTARIA N° 263, DE 05 DE DEZEMBRO DE 2003

O SECRETARIO DE MINAS E METALURGIA DO
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, no uso da competéncia
que lhe foi delegada pela Portaria Ministerial n® 19, de 28 de janeiro
de 2003, expedida com fundamento no disposto nos arts. 7° e 43 do
Decreto-lei n°® 227, de 28 de fevereiro de 1967, com redagio dada
pela Lei n® 9.314, de 14-de novembro de 1996, e tendo em vista o que
consta do processo DNPM n°® 890588/1988, resolve:
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Art. 1° Outorgar 8 MINERACAO GUIDONI LTDA., concessio
para lavrar GRANITO no Municipio de Barra de Sido Francisco,
Estado do Espirito Santo, numa é4rea de 385,28ha, delimitada por
um poligono que tem um vértice a 3.271m, no rumo verdadeiro de
47°59'SW, do ponto de Coordenadas Geogréficas: Lat. 18°40°24,3”S
e Long. 40°40'50,0"W e os lados a partir desse vértice, com os
seguintes comprimentos e rumos verdadeiros: 700m-W, 700m-N,
300m-W, 40m-N, 228m-W, 234m-S, 100m-W, 250m-S, 400m-W,
5756m-S, 600m-E, 680m-S, 700m-W, 322m-S, 25m-E, 50m-S,
25m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S, 20m-E, 50m-S, 20m-E, 50m-S,
25m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S,
20m-E, 50m-S, 20m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S,
25m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S, 20m-E, 50m-S, 25m-E, 50m-S,
25m-E, 29m-S, 1.430m-E, 2.200m-N.

Art. 2° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagio. (C6d.4.00)
GILES CARRICONDE AZEVEDO

30 Ja em 15 de agosto de 2005, foi publicada a Portaria de
Concessdo de Lavra n° 204, de 12 de agosto de 2005, do Secretario de
Geologia, Mineragio e Transformacdo Mineral, do Ministério de Minas
e Energia, atual denominagdo do antigo cargo de Secretdrio de Minas e
Metalurgia da mesma Pasta, que autorizou a Granitos Zambaldi Ltda.
a minerar na 4rea objeto do Processo DNPM 896.141/01, conforme se
verifica as fls. 447 dos respectivos autos. A drea esta descrita no art. 1°
da referida Portaria, como se 1é, abaixo:

PORTARIA N° 204, DE 12 DE AGOSTO DE 2005

0 SECRETARIO DE GEOLOGIA, MINERACAO E TRANSFORMACAO
MINERAL DO MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, no uso da
competéncia que lhe foi delegada pela Portaria Ministerial n° 44, de 26
de janeiro de 2005, expedida com fundamento no disposto nos arts. 7° e
43 do Decreto-lei n° 227, de 28 de fevereiro de 1967, com a redagio dada
pela Lei n° 9.314, de 14 de novembro de 1996, e tendo em vista o que
consta do Processo DNPM n° 89614:1/2001, resolve:

Art. 1° Outorgar a GRANITOS ZAMBALDI LTDA. concesséo
para lavrar GRANITO, no Municipio de Barra de Sdo Francisco,
Estado do Espirito Santo, numa area de 246,18ha, delimitada por
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um poligono que tem um vértice a 4.353m, no rumo verdadeiro de
54°49'SW do ponto de Coordenadas Geogrificas: Lat. 18°40°24,3”S e
Long. 40°40’50,0”W), e os lados a partir deste vértice com os seguintes
comprimentos e rumos verdadeiros: 600m-W, 724,90m-N, 763m-W,
1.696m-S, 317m-W, 910m-S, 1,405m-E, 29,10-N, 25m-W, 50m-N,
25m-W, 50m-N, 20m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N,
25m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N, 20m-W, 50m-N, 20m-W, 50m-N,
25m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N,
20m-W, 50m-N, 20m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N, 25m-W, 50m-N,
425m-W, 599,90m-N, 600m-E, 277,90m-W, 500m-E, 680m-N.

Art. 2° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagio (Céd. 4.00)
CLAUDIO SCLIAR”

31 Logo a seguir, em 30 de agosto de 2005, como se constata as
fls. 672 a 674 do Processo DNPM 890.588/88, a Mineragio Guidoni
Ltda. protocolou pedido de anulagio da Portaria de Lavra n® 204, de 12
de agosto de 2005, que autorizou a Granitos Zambaldi Ltda. a minerar.
O pedido de anulagio foi deduzido sob o fundamento de “pendéncia
e irregularidade” da Granitos Zambaldi Ltda. consistente de lavra
clandestina em 4rea destinada a Mineracio Guidoni Ltda. Além disso, a
matéria estaria sub judice.

32 Na seqiiéncia, em 5 de setembro de 2005, a mesma Mineragdo
Guidoni Ltda. protocolou pedido, as fls. 643 a 669 do Processo DNPM
890.588/88, visando a realizagdo dos estudos necessirios a retificagio
da Portaria de Concessdo de Lavra n°® 263, de 2003, tendo em vista que
“o0 ponto de amarragdo criado pelo DNPM e informado na citada Portaria,

encontra-se divergente daquele efetivamente instruido inicialmente no processo’.

38 Autorizada a realizagio dos estudos técnicos requeridos, foi
realizada medi¢io in loco por técnicos do DNPM, acompanhados dos
representantes da Mineragdo Guidoni Ltda. e da Granitos Zambaldi Ltda.

34 Com base nessa nova medi¢ido, em 26 de setembro de 2005,
o Diretor da Diretoria de Outorga e Cadastro Mineiro do DNPM —
DICAM, apés constatar a divergéncia das Coordenadas Geogrificas,
encaminhou proposta de retificagdo da Portaria de Concessdo de Lavra
n°® 263, de 2003, ao Diretor-Geral do DNPM, conforme se verifica as
fls. 670 do Processo DNPM 890.588/88.
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35 A seguir, em 20 de outubro de 2005, o Diretor-Geral do
DNPM, acolhendo sugestdo da Procuradoria IFederal Especializada
junto ao DNPM, submeteu minuta de retificagio da Portaria de Lavra
ao Secretdrio de Geologia, Mineragido e Transformag¢do Mineral do
Ministério de Minas e Energia, como consta as fls. 676 do Processo
DNPM 890.588/2003.

36 Acolhendo as consideragdes da Mineragdo Guidoni Ltda.,
constatado que fol o erro na fixagdo das coordenadas geograficas
correspondentes ao ponto de amarragio, o Secretario de Geologia,
Minerac¢ido e Transformagio Mineral do Ministério de Minas e
Energia alterou a Portaria de Lavra n° 263, de 5 de dezembro de
2008, tazendo publicar retificagdo no Didrio Oficial da Unido de 31
de outubro de 2005, como se verifica as fls. 678 do Processo DNPM
890.588/88.

37 Na retificagdo da Portaria de Lavra n° 263, de 2008, foram
registradas as coordenadas geograficas re-calculadas a partir
do ponto fisico de amarragio inicialmente descrito, qual seja a
“CONFLUENCIA DO CORREGO TODOS 0OS SANTOS COM O
CORREGO SOCORRO”, que seriam: Latitude: 18°40°25,4”, em lugar
de 18°40'24,3”, e Longitude: 40°40°52,2”, em lugar de 40°40'50,0”. As
novas medic¢oes foram feitas por meio de aparelhos receptores GPS
(Sistema de Posicionamento Global).

38 Em 20 de dezembro de 2005, foi protocolado pedido da
Mineragio Guidoni Ltda. para que fosse anexado ao Processo DNPM
890.588/88 0 “memorial descritivo com as alteragbes decorrentes da referida
retificagdo, tendo em vista o pedido de cessdo e transferéncia parcial tempordria
com prazo determinado de direitos minerdrios, em favor de MINERAGCAO
VALE DU GRANITO LTDA, protocolado em 05.07.05.” O Requerimento
consta das fls. 694 e seguintes do Processo DNPM 890.588/88.

39 Ji em 19 de janeiro de 2006 foi averbado o contrato de
arrendamento parcial de direitos minerarios 8 Mineragio Vale du Granito
Ltda., conforme se verifica as fls. 706 do Processo DNPM 890.588/88.

40 Em 1° de fevereiro de 2006, a Granitos Zambaldi Ltda.
protocolou requerimento dirigido ao Diretor de Outorga e Cadastro
Mineiro do DNPM, solicitando que se mandasse “constatar o
deslocamento das dreas das duas Portarias de Concessdo de Lavra, em
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virtude da retificagdo efetuada, e, em conseqiiéncia,” sugeriu que fosse
“tornada sem efeito a retificagdo do Ponto de Amarragdo”.

41 O requerimento de que se trata deu inicio ao Processo n°
48400.000157/2006-52 (fls. 1).

42 Em 30 de mar¢o de 2006, por meio de requerimento constante
as fls. 38 a 48 do Processo n° 48400.000157/2006-52, Granitos
Zambaldi Ltda., ndo concordando com a retifica¢do que interferiu em
parte da drea constante da Portaria n® 204, de 12 de agosto de 2005,
requereu ao Diretor da Diretoria de Outorga e Cadastro Mineiro —
DICAM do DNPM, que fosse:

1) “tornado sem efeito o ato que retificou a drea da Portaria de
Concessdo de Lavra n° 263/2003 (DNPM 890.588/1988), pois,
em virtude dessa retificagdo, a drea dessa Portaria foi deslocada
para cima da 4rea da Portaria de Concessdo de Lavra n® 204/2005
(DNPM 896.141/2001) da Peticionéria”;

2) “determinada a imediata paralisagdo dos trabalhos de lavra que
estdo sendo desenvolvidos pela Mineragdo Guidoni Ltda. dentro da
drea da Portaria de Concessio de Lavra da Peticiondria”; e

3) “corrigido no Cadastro Mineiro as Coordenadas Geograficas do
Ponto de Amarragio da drea da Portaria de Concessdo de Lavra
da Peticiondria, bem como” e “identificado e devidamente punido
aquele que efetuou essa possivel fraude no Banco de dados desse
Departamento.”.

43 As fls. 63 e 64 do mesmo Processo n° 48400.000157/2006-52,
a Procuradoria Federal junto ao DNPM, por meio da NOTA PROGE/
DNPM N° 90/2006-SC, entendeu que a anulagdo de Retificagio de
portaria de lavra é ato da competéncia do Ministro de Estado de
Minas e Energia, delegada ao Secretdrio de Minas e Metalurgia,
hoje Secretdrio de Geologia, Mineragido e Transformagdo Mineral,
sugerindo o encaminhamento dos autos ao referido Ministério para
apreciacdo do pedido.

4 Remetidos os autos ao Ministério de Minas e Energia,
manifestou-se a Consultoria Juridica, por meio do PARECER
CONJUR/MME N° 526/2006, constante as fls. 131 a 136, no sentido
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do “conhecimento e provimento do Recurso interposto por Granitos Zambaldi
Litda., para tornar sem eféeito o despacho do Diretor-Geral do DNPM que
retificou a Portaria n° 263/03 e a Portaria n° 204/05”.

45 O érgio juridico sugeriu, ainda, que fossem “recalculados os
vetores do Ponto de Amarra¢do do Processo DNPM n° 890.588/88 para
permitir a representagdo grdfica da drea em coordenadas geogrdficas que
traduzam a localizagdo descrita nas Plantas de Situagdo e de Detalhe sem, no
entanto, importar em deslocamento das dreas no Campo”.

46 Acolhendo as sugestdes da Consultoria Juridica, por meio
de Despacho de 6 de dezembro de 2006, exarado as fls. 187 do
Processo n® 48400.000157/2006-52 e publicado no Didrio Oficial da
Unido de 12 de dezembro de 2006, o Ministro de Estado de Minas
e Energia conheceu e deferiu o Recurso interposto por Granitos
Zambaldi Ltda., “para tornar sem efeito o Despacho do Diretor-Geral
do DNPM que retificou a Portaria n° 263/03 e a Portaria n° 204./05,
determinando o envio dos autos em registro ao Departamento Nacional
de Produgdo Mineral, para adogdo das demats providéncias apontadas no
referido parecer juridico.”

47 Registre-se que nido foi localizado nos autos o Despacho do
Diretor-Geral do DNPM a que se refere a decisdo ministerial, o qual teria
retificado as Portarias de Concessdo de Lavra n°s 263/08 e 204/05.

48 De qualquer sorte, a decisio ministerial determinou o
cancelamento da retificacdo e a manutengio da locagio da drea objeto
da Portaria n° 204, de 2005, de acordo com as coordenadas geogréficas
originalmente calculadas pela Autarquia Minerdaria.

49 Em face dessa decisdo, a Minerag¢do Guidoni Ltda. protocolou
pedido de reconsideragio da decisido ministerial combinado com recurso
hierarquico ao Presidente da Republica, o qual estd encartado as fls.
141 a 168 do Processo n°® 48400.000157/2006-52.

50 Emdespachoacostadoasfls.21doProcesson®00400000908/2007-
95, o Ministro de Estado de Minas e Energia: 1) aprovou e adotou, como
fundamento de sua decisio, o PARECER CONJUR/MME N° 050/2007,
da Consultoria Juridica no Ministério (fls. 18 a 20); 2) nio acolheu o
Pedido de Reconsideragio apresentado; 8) indeferiu o Requerimento de
fls. 270/328 do Processo DNPM 4:8400.000157/2006-4:8; 4) determinou
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a retificacdo do Ponto de Amarragdo constante da Portaria n® 263, de 5
de dezembro de 2003; e 5) registrou:

[...] devendo, no entanto, ser respeitados os direitos minerdrios
adquiridos por terceiros, por meio de Instrumentos de Cessio,
devidamente registrados no DNPM, sobre dreas com coordenadas
geogrificas ja definidas, e o envio de Oficio com cépia desta Decisdo
ao DNPM para que exerca a efetiva fiscalizagdo acerca do seu
cumprimento. Por fim, os autos devem ser encaminhados, com
Exposi¢do de Motivos, ao Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica, tendo em vista o Recurso apresentado pela Recorrente.

SILAS RONDEAU CAVALCANTE SILVA

51 Apbs andlise preliminar, a Subchefia para Assuntos Juridicos da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, por meio do Oficio n® 153-SAJ, de 24
de abril de 2007, constante as fls. 1 do Processo n® 00400.000908/2007-95,
solicitou a essa Advocacia-Geral da Unido a andlise da pré-admissibilidade
do recurso a luz do Parecer n® AGU/GM-19.

52 Este é o relato dos fatos e aspectos mais relevantes que
importam ao caso.

A CONSULTA FORMULADA:

53 A questdo submetida a esta Advocacia-Geral da Unido diz respeito
a admissibilidade do recurso dirigido ao Presidente da Republica.

54 Como registrado pela Subchefia para Assuntos Juridicos da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, a matéria foi objeto do referido
Parecer n°’AGU/GM-19 que, na andlise de caso envolvendo recurso
hierarquico impréprio ao Presidente da Republica, assentou:

12. Realmente, os recursos ao Presidente da Repiiblica, previstos
no Artigo 68, §3° do Cédigo de Mineragdo, nio sio Cabivers sendo
contra despacho ministerial declaratorio de nulidade ou caducidade da
autorizagdo de pesquisa: (grifo nosso)

Art. 68 - O processo administrativo para declaragio de nulidade
ou de caducidade, serd instaurado “ex-officio” ou mediante
dentincia comprovada.
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§8° - Do despacho ministerial declaratério de nulidade ou
caducidade da autorizagio de pesquisa, caber:

a) pedido de reconsideragio, no prazo de 15 (quinze) dias; ou,

b) recurso voluntario ao Presidente da Republica, no prazo de 30
(trinta) dias, desde que o titular da autorizagio nio tenha solicitado
reconsideragdo do despacho, no prazo previsto na alinea anterior.

§ 47 - o pedido de reconsideragio, nio atendido, serd encaminhado em
grau de recurso, “ex-officio”, ao Presidente da Republica, no prazo
de 30 (trinta) dias, a contar de seu recebimento, dando-se ciéncia
antecipada ao interessado, que podera aduzir novos elementos de
defesa, inclusive prova documental, as quais, se apresentadas no
prazo legal, serdo recebidas em carater de recurso.

§ 5% - O titular da autorizagdo declarada Nula ou Caduca, que se
valer da faculdade conferida pela alinea “a” do § 3° deste artigo,
ndo poderd interpor recurso ao Presidente da Republica enquanto

aguarda solugdo Ministerial para o seu pedido de reconsideragio.

§ 6° - Somente serd admitido 1 (hum) pedido de reconsideragdo
e 1 (hum) recurso.

§ 7° - Esgotada a instincia administrativa, a execugio das medidas
determinadas em decisdes superiores nio serd prejudicada por recursos
extemporaneos, pedidos de revisdo e outros expedientes protelatorios.

55  Entendeu-se, por meio do Parecer em foco, que o Cdédigo
de Mineragio, embora tenha previsto recurso ao Presidente da
Republica, em cardter excepcional, apenas na hip6tese em que
o recorrente nio concordasse com o acolhimento de dendncia
de nulidade ou de caducidade de autorizagdo de pesquisa, ndo
inviabilizou a interposigio de recurso ao Chefe do Poder Executivo,
em outros casos.

56  De fato, na auséncia de previsdo legal, a provocagio do Chefe do
Poder Executivo somente teria lugar para garantir ao administrado
o direito de revisio das decisdes administrativas que lhe tenham sido
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destavoraveis. E, mesmo assim, somente quando se tratar de decisdes
tomadas em unica instincia por Ministro de Estado.

57  Tudo com o objetivo de assegurar a revisdo do ato administrativo,
que é garantia tipica do estado de direito.

58  Assim, na hipétese de o administrado ser atingido por decisdo
origindria de Ministro de Estado que lhe seja desfavoravel, poderd, em
tese, observados os prazos previstos no regime administrativo geral,
submeter a matéria ao Presidente da Republica para o fim de preservar
o seu direito a revisdo das decisdes administrativas.

59. Com o objetivo de aferir a situacdo concreta, vale relembrar a
sucessdo de alguns fatos pertinentes.

60  Como se viu, a Portaria de Lavra n°® 263, de 2003, foi editada pelo
Secretdrio de Minas e Metalurgia do Ministério de Minas e Energia, em
5 de dezembro de 2003, no uso de competéncia delegada pelo Ministro
de Estado de Minas e Energia.

61  Jaapds aalteragdo do nome do cargo para Secretario de Geologia,
Mineragio e Transformagio Mineral do Ministério de Minas e Energia,
mantida a delegagio ministerial para a edi¢do de portarias de concessio
de lavra, o titular do referido cargo acolheu o pleito da Mineragdo
Guidoni Ltda. e determinou a retificagdo da Portaria de Lavra n°® 263,
de 5 de dezembro de 2003.

62.  Aretificagio de que se trata foi concretizada com a publica¢io no Didrio
Oficial da Unifo de 31 de outubro de 2005, conforme conta as fls. 678.

63 A seguir, foi protocolado por Granitos Zambaldi Ltda. pedido
dirigido ao Diretor da Diretoria de Outorga e Cadastro Mineiro —
DICAM do DNPM, para que este tornasse sem efeito a retificago.

64 Embora a Granitos Zambaldi Ltda. nido tenha pedido a
reconsideracdo do ato do Secretdrio de Geologia, Mineracio e
Transformacdo Mineral do Ministério de Minas e Energia, nem
interposto recurso a ser decidido pelo Ministro de Estado de Minas e
Energia, visando a tornar sem efeito a retificagio da portaria do referido
Secretario, a matéria foi tratada como se fosse hipdtese de recurso.



Jodo Francisco Aguiar Drumond 273

65 Esse tratamento pareceu adequado eis que o pedido formulado
envolvia a revisdo de ato praticado por autoridade subordinada ao
Ministro de Estado, ainda que no uso de competéncia delegada por ele.
Além disso, o ato cuja revisdo se pretendeu ja havia sido praticado com
o objetivo de revisar ato anterior.

66 Com efeito, o pedido de Granitos Zambaldi Ltda., visando
ao cancelamento da retifica¢cdo da Portaria de Lavra n°® 263, de 20083,
da Mineragdo Guidoni Ltda., foi dirigido ao Diretor da Diretoria de
Outorga e Cadastro Mineiro — DICAM do DNPM, sob a justificativa de
que dita retificagdo teria interferido na drea sobre a qual havia adquirido
direito de exploragdo mineral, como ja se registrou.

67 Ocorre que a retificagdo da Portaria de Concessdo de Lavra
n°® 263, de 2003, vale frisar mais uma vez, foi feita pelo Secretéario de
Geologia, Mineragio e Transformagdo Mineral do Ministério de Minas
e Energia, no uso de competéncia delegada pelo Ministro de Estado.

68 Tratando-se de competéncia de Ministro de Estado delegada
a um Secretdrio do Ministério, a de editar portarias de concessdo de
lavra e, eventualmente, retifica-las, ndo poderia, o Diretor da DICAM,
rever esse ato, conforme apontado pela Procuradoria Federal junto
ao DNPM, a qual sugeriu o encaminhamento do pleito de Granitos
Zambaldi Ltda. ao Ministério de Minas e Energia.

69 O pedido de cancelamento da retificagio foi entdo apreciado pela
Consultoria Juridica no Ministério de Minas e Energia, como se fosse
recurso a ser decidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia,
autoridade competente para revisar atos praticados pelos Secretdrios e
demais autoridades do Ministério.

70. O Titular do Ministério de Minas e Energia, em grau de recurso
e acolhendo a manifestagdo da Consultoria Juridica, tornou sem efeito a
retificagdo atacada, mantendo a locagdo das dreas cessiondrias.

71. A decisdio do Ministro teve como lastro principal a
inobservéncia aos principios do contraditério e da ampla defesa,
uma vez que a Granitos Zambaldi Ltda. ndo havia sido chamada a se
manifestar a respeito do pedido de retificacdo da Portaria de Concessédo
de Lavra n°® 263, de 2003, protocolado por Minerag¢ido Guidoni Ltda.
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72. O ato ministerial, entretanto, fez expressa referéncia a decisio
do Diretor-Geral do DNPM, como se essa autoridade tivesse praticado
os atos retificadores das Portarias de Concessdo de Lavra n°s 263, de
2003, e 204, de 2005.

78. E, naverdade, ndo foi o Diretor-Geral do DNPM o responsavel
pela retificagdo de que se trata, mas, sim, o Secretario de Geologia,
Mineragio e Transformag¢do Mineral do Ministério de Minas e
Energia, no uso de competéncia que lhe foi delegada pelo préprio
Ministro de Estado de Minas e Energia.

74 O Despacho do Ministro que objetivou tornar sem efeito o contetido
da retificagio publicada no Didrio Oficial da Unido de 31 de outubro de 2005,
tez referéncia a ato de autoridade distinta da que, de fato, o praticou.

75. Em razdo disso, resta evidente a necessidade de retificagdo do
Despacho do Ministro, de 6 de dezembro de 2006, que tornou sem
efeito ato que nio foi praticado pela autoridade nele referida.

76. De todo modo, mesmo forte na recomendacgio de retificar-
se o despacho ministerial, que tornou sem efeito ato que nio foi
praticado pela autoridade indicada, ndo se deve descurar do fato
de que a auséncia de manifestacdo prévia de Granitos Zambaldi
Ltda., quando da retificagio da Portaria de Concessido de Lavra
n° 263, de 2003, a pedido da Mineragio Guidoni Ltda., estava em
descompasso com os principios do contraditério e da ampla defesa
na via administrativa.

77. Afinal, a altera¢do da Portaria de Concessdo de Lavra n°
263, de 2003, fixou novas coordenadas geograficas da drea cedente,
implicando a alteracio da drea cessiondria, objeto da Portaria de
Concessido de Lavra n° 204, de 2005, e afetando direitos de Granitos
Zambaldi Ltda., que deveria ter sido ouvida antes de qualquer
alteracdo dessa monta.

78  Assim, antes de qualquer discussio acerca da admissibilidade de
recurso ao Presidente da Republica, hd que se providenciar o saneamento
dos autos, expurgando-se os vicios de forma e de contetdo.

79  E preciso examinar, ainda no dmbito do Ministério de Minas e
Energia, a possibilidade de correcdo dos atos cujos vicios sejam sandveis.
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80  Nessa linha a necessaria avaliagio dos atos que fazem mengio
a coordenadas geograficas as quais nio coincidem com as do ponto
de amarragio descrito no pedido de autorizagio de pesquisa que deu
origem aos processos sob analise.

81  Para tanto, parece prudente que o Ministro de Estado de Minas
e Energia, apds a revisdo de seu ato, restitua os autos ao Secretdrio de
Geologia, Mineragio e Transformagdo Mineral do Ministério de Minas
e Energia, seu subordinado, para que esse colha novas manifestacoes
das empresas Mineragdo Guidoni Ltda. e Granitos Zambaldi Ltda,
partes interessadas.

82  Isso,com o objetivo de instruir os autos com elementos suficientes
a respaldar nova decisio, que lhe pareca justa e adequada, a respeito do
pedido de retificacdo das coordenadas geograficas do ponto de amarragio
indicado, a “CONFLUENCIA DO CORREGO TODOS OS SANTOS COM
0 CORREGO SOCORRO”, sempre observando as repercussdes nas areas
de lavra de cada empresa.

83  Complementada que seja a instrugdo dos autos, o Secretdrio de
Geologia, Mineragio e Transformagdo Mineral do Ministério de Minas
e Energia, no uso da competéncia que lhe foi delegada, decidird acerca
do pedido, agora sem risco de violag¢do aos principios do contraditério e
da ampla defesa.

84 Apds nova decisdo do Secretdrio de Geologia, Mineragio e
Transformagdo Mineral, havendo questionamento de qualquer das
partes, poderd ser manejado pedido de reconsidera¢do ao préprio
Secretario, ou recurso, a ser decidido pelo Ministro de Estado de Minas
e Energia, obedecidos os prazos recursais e as circunstancias peculiares
que cercam cada caso.

85  Nesse sentido o disposto no art. 56 e seu § 1° da Lei n° 9.784, de 29 de
Janeiro de 1999, que regula o recurso administrativo, verbis:

Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razoes
de legalidade e de mérito.

§ 1° O recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a
qual, se ndio a reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhara a
autoridade superior.

[
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86 O fato de o Ministro de Estado de Minas e Energia ter delegado
competéncia ao Secretario de Geologia, Mineracdo e Transformacdo
Mineral, seu subordinado, para decidir a respeito da concessio de lavra
de minério, permite que o ato administrativo seja reexaminado no ambito
do préprio Ministério, sem a necessidade de algar matéria corriqueira,
de tramita¢do ordindria naquela pasta, a elevada consideragio do
Presidente da Republica, a quem devem ser reservados os temas mais
relevantes da Republica.

87 K de se notar que, caso a competéncia para decidir a respeito da
concessio de lavra de minério fosse exercida diretamente pelo Ministro
de Estado, todos os pedidos de reexame, ao menos em tese, teriam de
ser apreciados pelo Presidente da Republica, em homenagem a garantia
de revisdo do ato administrativo.

88  Ocorre, entretanto, que isso implicaria concentrar no Chefe do
Poder Executivo todas as decisdes a respeito da atividade econdmica de
mineragio, o que nio se coaduna com a descentraliza¢do de poder que
visa, justamente, imprimir agilidade & Administrac¢do Publica.

89 Fato é que, casos como o presente ndo devem ensej aramanifestacdo
presidencial. Como bem se afirmou no Parecer n® GM-19, ao qual o
Presidente da Republica atribuiu efeito vinculante, o recurso ao Chefe
do Poder Executivo ha de ser sempre excepcional e ndo uma terceira
instancia administrativa ordindria.

90  Deacordocomoentendimento entfo fixado, recurso ao Presidente
da Republica s6 é cabivel, excepcionalmente, quando previsto em norma
legal que indique as condigdes para o seu manejo, ou, ordinariamente,
nas hipéteses em que a decisdo recorrida tenha sido proferida, em tnica
instancia, por Ministro de Estado.

91 K importante frisar que, mesmo em face da prerrogativa
enunciada no art. 170 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro
de 1967, de que “O Presidente da Repiiblica, por motivo relevante de
interesse piiblico, poderd avocar e decidir qualquer assunto na esfera
da Administragdo Federal’, o caso concreto parece ndo justificar a
intervengio extraordindaria.

92  De fato, somente as questdes de grande relevo para o Estado e
para a Sociedade justificariam tal interven¢do. E a questdo constante
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os autos, relativa as coordenadas geograficas em éreas de lavra de
dos autos, relat denadas ficas de 1 d
granito, parece nio se enquadrar nessa hipétese.

93  Trata-se de processo cujas repercussdes diretas afetam apenas as
empresas mineradoras em litigio. O eventual reposicionamento das areas
de lavra ndo terd impacto importante para o Estado ou para a sociedade,
sendo aquele que ja decorre da prépria atividade de mineragao.

94  Além dos diversos motivos jd expostos, registre-se que a
decisdo do Ministro de Estado de Minas e Energia foi adotada a
titulo de revisdo de decisdo anterior praticada por autoridade
a ele subordinada, o que atende a garantia de reexame dos atos
administrativos e desautoriza ainauguracgdo de uma terceira instancia

administrativa ordindria na pessoa do Presidente da Reptblica.

95  Em resumo, cuida-se de decisdo de Ministro de Estado jd em
instincia revisora e nio de decisdo origindria que dé ensejo a recurso
ao Presidente da Republica.

96 Nesses termos, insisto na sugestio de que os autos sejam
restituidos ao Ministério de Minas e Energia para as providéncias
adequadas, a partir do reconhecimento de que o ato de retificagio
de coordenadas geogrificas tornado sem efeito, de fato, nido foi
praticado pela autoridade indicada.

CONCLUSOES:
97 A titulo de conclusio, registro a sintese do que foi apreciado:

I — o Cédigo de Mineragdo nio prevé recurso ao Chefe do
Executivo, exceto na hipé6tese de despacho ministerial declaratério
de nulidade ou caducidade da autorizagdo de pesquisa, o que nio
ocorreu no caso concreto;

II — eventual recurso improéprio somente poderia ser manejado na
hipétese de decisdo de tnica instancia de Ministro de Estado que, em
sendo desfavordvel ao administrado, daria ensejo a revisdo superior,
na linha de evitarem-se decisdes irrecorriveis e irreversiveis,
inaceitaveis no estado de direito;
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IIT — no caso de decisdo de Ministro de Estado em pedido de
desfazimento ou anulagio de ato de autoridade a ele subordinada,
nio hd que se falar em decisdo originaria de tinica instincia. Trata-
se, i1sso sim, de decisdo em grau de recurso, que nio dé ensejo a novo
recurso ao Presidente da Republica;

[V—inviavel aaberturade uma terceirainstanciarevisorano Presidente
da Republica, sobretudo quando se trate de tema corriqueiro no
ambito do Ministério de Minas e Energia. Hip6tese que ndo atrai a
intervengio extraordindria do Chefe do Poder Executivo;

V — a retifica¢do da Portaria de Concessio de Lavra n° 263, de 20083,
foi feita pelo Secretario de Geologia, Mineragdo e Transformagio
Mineral do Ministério de Minas e Energia, por delegacio do préprio
Ministro de Estado;

VI — o Ministro de Estado de Minas e Energia, ao tornar sem efeito
retificagdo que afirma ter sido praticada pelo Diretor-Geral do DNPM,
laborou em equivoco, sendo prudente o desfazimento do ato;

VII—ao reapreciar a questdo, o Ministro de Estado de Minas e Energia
poderd rever o seu ato e restituir os autos ao Secretario de Geologia,
Mineragéo e Transformagio Mineral do mesmo Ministério, para que
este complemente a sua instrugéo e decida quanto a possibilidade
de retificagdo das coordenadas geograficas do ponto de amarragio,
observados os principios do contraditério e da ampla defesa;

VIII — havendo questionamento de qualquer das partes interessadas,
podera ser manejado pedido de reconsideragdo ao préprio Secretario
de Geologia, Mineragdo e Transformag¢ido Mineral ou recurso a ser
decidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia, o que atende
a garantia de revisdo do ato administrativo.

Nesses termos, ausentes os pressupostos para a admissibilidade

de recurso ao Presidente da Republica, é de se lhe negar conhecimento,
restituindo-se os autos ao Ministério de Minas e Energia, para as
corre¢des consideradas devidas.

Sdo estas, Senhor Consultor-Geral, as consideragdes que ora

submeto a apreciagdo de Vossa Exceléncia.

Brasilia, 31 de margo de 2008.

JOAO FRANCISCO AGUIAR DRUMOND
Consultor da Unido
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DESPACHO DO CONSULTOR-GERAL DA UNIAO N° 167/2008

PROCESSO N° 00400.000908/2007-95

APENSOS: 48400.000157/2006-52, DNPM 890.588/1988 E DNPM
896.141/2001

PROCEDENCIA: CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA
INTERESSADOS: MINERA(;AO GUIDONI LTDA

ASSUNTO : Recurso administrativo ao Exm® Sr. Presidente da Republica.
Andlise de admissibilidade a luz do Parecer n® AGU/GM-19.

Sr. Advogado-Geral da Unido,

1 Trata-se de expediente encaminhado pela Subchefia de Assuntos
Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica para que a
Advocacia-Geral da Unido expresse seu posicionamento a respeito
da admissibilidade, a luz do Parecer n® AGU/GM -19, de recurso
administrativo a ser apreciado pelo Exm® Sr. Presidente da Republica,
interposto pela Mineragdo Guidoni LTDA em face do Despacho do Sr.
Ministro de Estado de Minas e Energia de 06.12.2006.

2 Referido despacho acolhe recurso de uma mineradora — Granitos
Zambaldi Ltda — para tornar sem efeito despacho do Diretor Geral do
DNPM que retificou duas portarias de concessdo de lavra, para alterar os
pontos de coordenadas geograficas da drea a ser pesquisada e explorada.

3 Pelo Parecer n®” AGU/GM -19, que possui efeito vinculante para toda
a administragdo publica federal, o recurso ao Sr. Presidente da Republica é
excepcional e ndo uma terceira instancia administrativa ordindria.

4 Ressalto, ainda, que o Grupo de Trabalho constituido por V. Ex*
com o objetivo de indicar aqueles pareceres vinculantes da AGU que
mereceriam revisido em face da evolugio legislativa e jurisprudencial,
ndo apontou a necessidade de rever os termos do Parecer n®> AGU/GM-
19, entendendo atuais e juridicos os seus fundamentos.

5 A matéria foi distribuida ao DECOR que se manifestou por
intermédio do Parecer n° AGU/-JD -2/2008, de autoria do Dr. Jodo
Drumond, Consultor da Unido e Diretor do DECOR, no sentido da
impossibilidade de a matéria ser apreciada em grau de recurso pelo
Exm® Sr. Presidente da Republica.
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6 Lembro, Sr. Advogado-Geral, que o ponto fulcral dos presentes autos
reside no conflito entre duas Mineradoras no Estado do Espirito Santo —
Mineradora Guidoni Ltda e Mineradora Zambaldi Ltda — a respeito da
area cedida pela primeira a segunda para exploragdo e lavra.

7 Estou de acordo com os argumentos trazidos pelo Parecer
em comento, pelo fato de que somente devem ser consideradas duas
hip6teses em que as matérias subam, em grau de recurso, a apreciagio
do Sr. Presidente da Republica.

8 A primeira, quando houver expressa previsio legal. Ndo é o caso
dos autos. O Cédigo Brasileiro de Mineragdo — Decreto-Lei n° 227,
de 1963, em seu art. 68, § 3°, estabelece que somente serd submetido
recurso ao Sr. Presidente da Republica quando se tratar de despacho
ministerial que declare a nulidade ou a caducidade de Portaria que
autorize a pesquisa mineral.

8 No caso em tela, trata-se de despacho que acolhe recurso de
uma mineradora — Granitos Zambaldi Ltda — para tornar sem efeito
despacho do Diretor Geral do DNPM que retificou duas Portarias de
concessdo de lavra para alterar os pontos de coordenadas geograficas
da drea a ser explorada.

10 Assim, afastada estaria a primeira hipétese que autorizaria a
remessa do recurso administrativo a apreciagio do Sr. Presidente da
Republica.

11 A segunda hipdtese possivel seria o caso de a matéria ter sido
decidida, na esfera administrativa, em Unica instincia por Ministro de
Estado, no caso, pelo Sr. Ministro de Minas e Energia.

Também nio é o caso dos autos. A competéncia para conceder dreas
para lavra foi delegada pelo Sr. Ministro de Estado das Minas e
Energia ao Secretario de Geologia, Mineragdo e Transformacio
Mineral do MME.

12 A decisio — Despacho do Ministro de 06.12.2006 - que se
pretende submeter, em grau de recurso, ao descortino do Sr. Presidente
da Republica ja é uma decisdo em grau de recurso que assegura a
incidéncia do principio da revisibilidade das decisdes no &mbito do

processo administrativo.



Jodo Francisco Aguiar Drumond 281

13 A situagdo descrita no item anterior, em que a autoridade
delegante revé a decisdo do delegado é tratada no item 16 do Parecer
GM-19, em que se reafirma a incidéncia do principio da revisibilidade,
da ampla defesa e do contraditério no processo administrativo.

14 Por fim, ndo hd que se olvidar a faculdade prevista no art. 170 do
Decreto-Lei n° 200, de 1967, de o Sr. Presidente da Reptblica avocar e
decidir qualquer assunto no ambito da administragdo publica federal,
mormente as matérias relevantes, complexas, transcendentes que impactam
de maneira efetiva o interesse publico perseguido em cada agdo estatal.

15 Ha que se sublinhar, contudo, ndo se tratar de hipétese recursal,
mas sim de prerrogativa do Chefe do Poder Executivo.

16 De qualquer sorte, ndo parece ser o caso dos autos. Por mais que
a matéria adquira relevincia econdmica aos interessados, ndo é assunto
que deva atrair a competéncia extraordindria do Sr. Presidente da
Republica. Trata-se de matéria corriqueira, técnica e especifica a ser
equacionada no ambito do Ministério das Minas e Energia, de seus
6rgios subordinados e de suas entidades vinculadas.

17 Nesse sentido, Sr. Advogado-Geral da Unido, ponho-me de acordo
com o Parecer n® AGU/JD -2/2008, no sentido de ser inadmissivel o
recurso ao Sr. Presidente da Republica para solugio da questdo trazida
pelos presentes autos.

18 E matéria a ser resolvida no ambito do Ministério das Minas e
Energia, em absoluta consonéncia com o principio constitucional do
devido processo legal aplicado ao processo administrativo.

19 Destaco, por fim, Sr. Advogado-Geral, a necessidade de a matéria
ser reapreciada no ambito do Ministério das Minas e Energia para
saneamento do processo, pois o Despacho do Sr. Ministro tornou sem
efeito o despacho do Diretor-Geral do DNPM, quando, na verdade,
o autor do Despacho fora o Secretdrio de Geologia, Mineracdo e
Transtformacdo Mineral, por delegac¢do do préprio Ministro.

20  Caso aprove o presente Despacho, sugiro sejam encaminhadas
copias do Parecer n° AGU/JD -2/2008, deste Despacho e da
manifestacio de V. Ex* ao Subchefe de Assuntos Juridicos da Casa Civil
da Presidéncia da Republica para ciéncia.
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21  Sugiro, ainda, sejam encaminhadas cépias integrais dos presentes
autos ao Sr. Ministro de Estado das Minas e Energia e restituidos os
autos dos processos em apenso (4 volumes acondicionados em duas caixas
plésticas), originarios desse Ministério, para que adote as providéncias
de saneamento do procedimento administrativo, especialmente as
sugeridas nas conclusdes do Parecer n® AGU/-JD -2/2008, nos incisos
VI, VII e VIII do item 97, as fls. , e dé ciéncia as interessadas do teor
da decisdo de V. Ex™.

22 Proponho, por fim, apés a adogdo das medidas sugeridas, o
arquivamento dos presentes autos.

A consideragdo.
Brasilia, 28 de abril de 2008

RONALDO JORGE ARAUJO VIEIRA JUNIOR
Consultor-Geral da Uniao
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DESPACHO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

REFERENCIA: PROCESSO N° 00400.000908/2007-95

Aprovo, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da Unido
n° 167/2008, o PARECER N° AGU/JD—2/2008.

Encaminhe-se c6pia integral dos autos ao Exmo. Sr. Ministro de
Minas e Energia, e restituam-se o Processo n°® 48400.000157/2006-
48 em apenso (4 volumes) ao mesmo Ministério para adogdo das
providéncias cabiveis, cépia dos Despachos e do Parecer n® AGU/JD-
2/2008 a Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, para ciéncia.

Apbs,encaminhem-seosautosdoProcesson®00400.000908/2007-
95 a Consultoria-Geral da Unido para arquivamento.

Em 05de maio de 2008.

JOSE ANTONIO DIAS TOFFOLI
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A Secretaria-Geral de Contencioso (SGCT) conseguiu obter,
perante a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal (STT'), a suspensio
dos efeitos da decisdo proferida pelo Tribunal Regional da 1* Regido,
que, em sede de agravo de instrumento, deferiu pedido de tutela
antecipada formulado, em agdo civil ptblica, pelo Ministério Publico
Federal (MPF). A mencionada decisdo submetia a continuidade do
procedimento licitatério para a primeira concessdo de floresta publica,
a Floresta Nacional do Jamari, localizada no Municipio de Itapoa do
Oeste/RO, a aprovagio do Congresso Nacional.

O Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Gilmar
Mendes, deferiu, no dia 06 de maio, o pedido formulado pela Unido
na Suspensdo de Tutela Antecipada n° 235, acolhendo, para tanto,
os argumentos desenvolvidos pela Secretaria-Geral de Contencioso,
segundo os quais a concessdo florestal, disciplinada pela Lei n°
11.284/06, ndo se confundiria com a alienagfio ou concessdo de terras
publicas, hipétese que exigiria a prévia aprovacdo do Congresso
Nacional, a teor do art. 49, XVII, da Constitui¢do da Republica. Em
verdade, a mencionada concessio de florestas publicas ndo importaria a
transferéncia da posse da terra publica, mas apenas a delegagio onerosa,
teita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal
sustentdvel para exploragio de produtos e servigos.

Por conseguinte, restaria evidente a violagdo da ordem
publica, entendida como ordem juridico-administrativa, haja vista
que a decisdo impugnada acabaria por impedir a regular execugio
das atividades tipicas do Estado-administrag¢do, sem que houvesse
motivo legitimo para tanto.

O Presidente do Excelso Pretério destacou também que a subsisténcia
da decisdo impugnada ensejaria a proliferagdo de medidas liminares em
demandas de idéntico teor, fato que recomendaria o deferimento do pedido
de suspensio de tutela antecipada formulado pela Unido.

Com a mencionada decisdo, o Servigo Florestal Brasileiro podera
dar continuidade a licitagdo da referida tloresta do Vale do Jamari, bem
como de outras, garantindo a efetividade da citada Lei n® 11.284/06.
Caso a decisdo nio tivesse tido os seus efeitos suspensos, perderia o
pals uma excelente oportunidade de solucionar o desmatamento
descontrolado e de possibilitar o manejo sustentdvel dos recursos
renovaveis existentes
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DECISAO: Trata-se de suspensio de tutela antecipada, com
pedido de medida liminar, ajuizada pela Unido, contra decisdo proferida
pela Des. Selene Maria de Almeida, do Tribunal Regional Federal da 1*
Regido — TRI da 1% Regido, nos autos do Agravo de Instrumento n°
2008.01.00.004474-1/RO.

A peti¢do inicial relata que, na origem, o Ministério Publico
Federal ajuizou agdo civil publica, em face da Unido, para suspender,
em sede de tutela antecipada, a concorréncia n° 1/2007, referente a
concessdo da Floresta Nacional do Jamari/RO, bem como para que a
entdo requerida se abstenha de praticar quaisquer outros atos tendentes
a formalizagio de outra concorréncia até decisdo ulterior (fls. 51-62).

Em 17 de janeiro de 2008, o juizo da Segunda Vara Federal da
Secio Judicidria de Rondonia indeferiu a antecipagio de tutela (fls. 40-47),
sob o fundamento de que a concorréncia n° 1/2007 estaria respaldada
na Lei n® 11.284/2006, que regula a gestdo de florestas publicas para a
producdo sustentavel. Acrescentou que a Constituigdo Federal, em seu
art. 225, ndo vedaria a referida concessio, mas tio-somente limitaria a
utilizagdo do meio-ambiente, impondo algumas restrigoes.

Por fim, o magistrado de primeira instincia asseverou que a
concessdo em exame nio implicaria a transferéncia de dominio de drea
publica, uma vez que a proépria lei contraria essa afirmacdo, ao impor
uma série de restrigdes quanto ao uso da terra publica.

Contra essa decisio, o Ministério Publico Federal interpos agravo
de instrumento, com pedido de antecipacdo da tutela recursal, no TRF
da 1" Regido (fls. 23-39).

A relatora do agravo, Des. Maria Selene de Almeida, deferiu a
antecipagdo de tutela “para sustar o processo de licitagdo da Floresta Nacional
do Jamari até que o Servigo Florestal Brasileiro obtenha autorizagdo prévia
do Congresso Nacional, conforme determina o art. 29, XVII, da Constituigdo
da Repiiblica” (ls. 63-91).

A decisdo impugnada fundamenta-se, em sintese, na suposta
usurpagido da competéncia exclusiva conferida pelo art. 49, XVII, da
Constitui¢do Federal, ao Congresso Nacional para aprovar a concessdo
de terras publicas com drea superior a dois mil e quinhentos hectares:
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A questdo juridica da submissdo da concessdo ao Congresso
Nacional, ez vido art. 49, XVII, da Constitui¢do, ja foi matéria sujeita
a polémica entre os juristas, quando se verificou que o Projeto de Lei
4.776/05 niio observava a referida norma constitucional.

O Projeto de Lei 4776/2005 provocou muita polémica entre
ambientalistas, governo e membros do Parlamento, exatamente por
causa dessa omissio.

[

A 1. decisdo agravada partiu do pressuposto de que a Lei 11.284/06,
que retirou a possibilidade do Congresso Nacional examinar
concessdes de florestas de grandes dreas, é constitucional.

Quanto ao argumento de que a lei presume-se constitucional, ndo
se poe em discussdo que, realmente, a lei goza, no ordenamento
juridico, da presung¢do de constitucionalidade, assim como o ato
administrativo presume-se revestido de legalidade. Também
ndo é admissivel que o magistrado afaste tais presungdes sem
demonstragio evidente, acima de qualquer ddvida razoavel, de
que estd patente a violagdo a Constituigdo. Por isso, na davida, a
decisdo do juizo singular ou colegiado deve ser pela confirmagio da
constitucionalidade da norma impugnada.

O Projeto de Lei que deu origem a Lei 11.284/06 nio previa a
aprovagdo do Parlamento para a concessdo da floresta com drea
superior a 2.500 hectares, ex vi do art. 49, XVII, da Constituigido
Federal de 1988. No Senado Federal, o projeto recebeu emenda
para que se adequasse a Constituigdo no particular. A circunstincia
de ter havido veto presidencial, por si s6, ndo transforma o texto
inconstitucional em constitucional. A vontade do Poder Executivo
ou de quem quer que seja ndo tem o conddo de alterar a natureza das
coisas. Do contrério, ter-se-ia a conclusdo, oposta ao ordenamento
juridico, de que em todo caso de ocorréncia de veto nasceria uma
presungio absoluta da constitucionalidade da norma.

Por outro lado, é bizantina a distingiio entre concessio de terra
publica e concessio florestal feita na decisdo agravada. Concessdo
nio ¢é sindnimo de alienagiio nem transferéncia de dominio. Nio se
conhece em sede de Direito Administrativo a tese de que a concessio
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de bens, servigos ou terras publicas, implique em transferéncia de
dominio ou que concessdo e alienacgdo de terras publicas tenham a
mesma natureza juridica.

A r. decisdo agravada vale-se de um raciocinio falacioso porque
a concessdo prevista no art. 49, XVII, da CF/88 ndo implica em
alienagdo de propriedade. Ademais, conforme destacado pelo
Ministério Puablico Federal — agravante, sdo bens iméveis o solo e
tudo quanto lhe for incorporado natural ou artificialmente.

A concessdo é um ato administrativo pelo qual se institui um direito
de uso, de aproveitamento e exploragdo. Por meio da concessdo se
constitui um direito real sobre coisas de dominio publico. Contudo,
é de sua esséncia a revogabilidade. Ndo ha transmissdo do dominio
pleno e a exploragdo que venha a ocorrer serd sempre limitada por
esse dominio publico.

A doutrina subdivide a concessdo em duas modalidades: a de servigo
publico e concessdo dominial. A concessio de floresta publica seria
dessa dltima espécie, porque implica na outorga de um privilégio ao
vencedor da licitagdo sobre um bem imével da Unifo.

O contetido dominial da concessido de floresta publica altera o
principio da inalienabilidade do dominio publico, mas nio significa,
ipso_facto, em transmissdo da propriedade do bem do Estado. Como
qualquer outra modalidade de concessio, a de florestas publicas é
passivel de caducidade, revogabilidade, tem profundas limitagdes
quanto a disponibilidade, a forma de uso, além de outros gravames
impostos pelo Poder Publico.

Inexiste na doutrina e na jurisprudéncia tese de que a concessio do
dominio publico, qualquer que seja, afaste a soberania do Estado das
areas dadas em concesséo.

Em resumo, a exigéncia de apreciagdo da matéria sub judice é do
Congresso Nacional, pois a norma constitucional néo faz distingdo
da exigéncia seja para concessdo ou alienagdo. Além disso, a
concessio de floresta é também uma espécie de concessdo dominial,
exatamente como prevista na Constituigao.
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No caso, contudo, a presungio de legitimidade da norma juridica,
data venia, ndo subsiste diante das disposig¢des claras do legislador
constituinte que ndo permite que se conceda o uso de terras
putblicas com drea superior a 2.500 hectares sem prévia anuéncia
do Parlamento. A constituinte nio faz qualquer distingio entre
alienagdo do dominio ou mera concessio. Quem elabora a distingéo,
inexistente no texto da Constituigio, é a r. decisdo recorrida.

Portanto, o pedido autoral tem fundamento constitucional legitimo,
eis que a retirada da competéncia exclusiva do Congresso Nacional
para examinar sobre a concessdo de milhdes de quilémetros de
florestas publicas brasileiras é uma afronta direta ao art. 49, XVII,
da Constitui¢do da Reptblica. O caso nio requer interpretaco sutil,
pois o texto da norma é de meridiana clareza e sua violagio pela Lei
11.284/06“ (fls. 12 e 27/28).

E contra essa decisdo que se insurge a requerente.

Conforme aduzido nainicial, além do presente pedido de suspensio
de tutela antecipada, a Unido pleiteou a reconsideragdo da decisdo ora
impugnada e, alternativamente, a remessa dos autos a Quinta Turma
do TRF da 1* Regido para reexame da questio (fls. 92-131).

A requerente alega que a decisdo impugnada constituiria grave
lesdo a ordem publica.

Nesse sentido, aponta a dispensabilidade da submisséo prévia ao
Congresso Nacional da aprovagdo da concorréncia para concessdo de
tlorestas publicas, verbis:

Logo, a contracautela a ser buscada temporariamente (ou seja, até o
transito em julgado da agdo) objetiva sustar a eficicia de decisdo que
afronta nio s6 disposi¢des legais, mas também normas contidas no préprio
texto constitucional — arts. 49, XVII, e 225 -, e que,pois, desrespeita a
ordem publico-administrativa tragada pelo constituinte originario.

No caso dos autos, observa-se que a decisio antecipatéria que ora
se pretende suspender, ao sustar o processo de licitagio da Floresta
Nacional do Jamari/RO até que o Servigo Florestal Brasileiro
obtenha autorizagio prévia do Congresso Nacional, violou tanto
dispositivos da Constitui¢do Republicana (art. 49, XVII, e art. 225),
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como também a prépria diretriz contida na Lei n® 11.284/2006 (que
disciplina, dentre outras matérias, a gestdo de florestas publicas
para a produgdo sustentavel).

[.]

Conforme se verifica da redagdo da norma acima transcrita [art. 10
da Lei n® 11.284/20067, o seu § 4°, que determinada a submisséo
prévia do PAOF a apreciagdo do Congresso Nacional (nas hipoteses
de concessoes de florestas publicas com drea superior a 2.500
hectares), foi vetado pelo Presidente da Reptblica, sob a justificativa
de que ‘o texto aprovado pelo Congresso Nacional se contrapoe ao principio
apontado no inciso VII do art. 2° - que diz: a garantia de condigbes
estdvets e seguras que estimulem investimentos de longo prazo no manejo,
na conservagdo e na recuperagdo das florestas; uma vex que determina
sistemdtica de submeter o Plano Anual de Outorga Florestal ao Congresso
Nacional, o que vincula sua aprovagdo, inclusive, a contingéncias politicas
de curto prazo, além de criar novos processos administrativos para a
tramitag¢do da matéria’.

Dessa forma, quando a concorréncia (processo licitatério) objetivar
a concessdo de florestas publicas (exploragdo de produtos e servigos
de uma unidade de manejo), nio se mostra indispenséavel a submissio
prévia ao Parlamento Nacional (como previsto no art. 49, XVII, da
Constituigdo) para a aprovagio ou ndo de tal certame (fls. 11 e 13”).

Defende, assim, a inaplicabilidade do disposto no art. 49, XVII,
da Constituigio Federal, as concessoes florestais:

A necessidade de aprovagido do Congresso Nacional, prevista no art.
49, inciso XVII, da Constitui¢do de 1988, s6 deve ser aplicada nas
hipéteses taxativamente previstas no dispositivo, quais sejam, a de
alienagdo ou concessdo de terras ptblicas com drea superior a dois mil
e quinhentos hectares. Ndo se aplica, portanto, as concessdes florestais
previstas na Lei n® 11.284, de 02 de margo de 2006 (fl. 16).

Ademais, sustenta que:
a manuteng¢io da decisdo proferida no Agravo de Instrumento n°

2008.01.00.004474-1/RO poderd servir de paradigma para que
os Juizos Federais de todo o pafs, em total desrespeito ao texto
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da Constitui¢do de 1988 e as politicas publicas elaboradas pelo
Poder Executivo, concedam liminares e determinem a suspensio
(com a conseqiiente anulagdo) de futuros editais de concorréncias
destinadas a concessio de florestas publicas no ambito do territério
nacional (fl. 19).

Por fim, requer:

seja suspensa a eficdcia da decisdo monocritica proferida pela
Desembargadora do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, nos
autos do Agravo de Instrumento n° 2008.01.00.004474-1/RO,
tendo em vista a comprovada lesdo a ordem publica.

Requer, ainda, que o pedido seja processado e deferido, ainda que
sobrevenha acérddo na agdo de origem ou a manutengdo, por 6rgio
colegiado do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, da medida de
urgéncia ora impugnada, em ordem a suspender a eficicia executiva
da decisdo até o transito em julgado da decisdo de mérito da agdo
de origem, tendo em vista o teor da Stimula n® 626 dessa Suprema
Corte (fls. 20/21).

Decido.

A base normativa que fundamenta o instituto da suspensdo
(Leis 4.348/64, 8.437/92, 9.494/97 e art. 297 do RI-STF) permite que
a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, para evitar grave lesdo a
ordem, a satde, a seguranca e a economia publicas, suspenda a execugdo
de decisdes concessivas de seguranga, de liminar ou de tutela antecipada,
proferidas em tnica ou tltima instincia, pelos tribunais locais ou federais,
quando a discussio travada na origem for de indole constitucional.

Assim, é a natureza constitucional da controvérsia que justifica a
competéncia do Supremo Tribunal Federal para apreciar o pedido de
contracautela, conforme a pacificadajurisprudéncia desta Corte, destacando-
se os seguintes julgados: Rcl 497-AgR/RS, rel. Min. Carlos Velloso,
Plenério, DJ 06.4.2001; SS 2.187-AgR/SC, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
21.10.2008; e SS 2.465/SC, rel. Min. Nelson Jobim, DJ 20.10.2004-.

Emboraaindanio se tenhacontempladoaquestiocomanecessaria
atengio, é certo que se, de um lado, a transferéncia para o Superior
Tribunal de Justica da atribui¢do para conhecer das questdes relativas
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a observéncia do direito federal acabou por reduzir a competéncia do
Supremo Tribunal Federal as controvérsias de indole constitucional,
nio subsiste divida de que, por outro lado, essa alteragdo deu ensejo a
Excelsa Corte para redimensionar o conceito de questdo constitucional.

O proéprio significado do principio da legalidade, positivado no
art. 5.°, 11, da Constituigio, deve ser efetivamente explicitado, para que
dele se extraiam relevantes conseqiiéncias juridicas ja admitidas pela
dogmatica constitucional.

O principio da legalidade, entendido aqui tanto como principio da
supremacia ou da preeminéncia da lei (Forrang des Geselzes), quanto como
principio da reservalegal (Vorbehalt des Gesetzes), contém limites ndo sé para o
Legislativo, mas também para o Poder Executivo e para o Poder Judiciario.

A idéia de supremacia da Constitui¢do, por outro lado, impde
que os 6rgdos aplicadores do direito ndo fagam tabula rasa das normas
constitucionais, ainda quando estiverem ocupados com a aplica¢do
do direito ordindrio. Daf porque se cogita, muitas vezes, sobre a
necessidade de utilizagio da interpretacdo sistematica sob a modalidade
da interpretagio conforme a Constituigao.

E de se perguntar se, nesses casos, tem-se simples questdo legal,
ou se o tema pode ter contornos constitucionais e merece, por isso, ser
examinado pelo Supremo Tribunal Federal.

Ainda nessa linha de reflexio, deve-se questionar se a decisdo judicial
que se ressente de falta de fundamento legal poderia ser considerada
contraria a Constituigdo, suscitando uma legitima questdo constitucional.

Na mesma linha de raciocinio seria, igualmente, licito perguntar
se a aplicagio errdnea ou equivocada do direito ordindrio poderia dar
ensejo a uma questdo constitucional.

Tal como outras ordens constitucionais, a Constituigio brasileira
consagra como principio basico o postulado da legalidade segundo o
qual “ninguém estd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de ler” (CF, art. 5.°, II).

O principio dalegalidade contempla, entre nés, tanto aidéia de supremacia
da lei (Vorrang des Gesetzes), quanto a de reserva legal (Vorbehalt des Gesetzes).
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O principio da reserva legal explicita as matérias que devem
ser disciplinadas diretamente pela lei. Este principio, na sua dimensao
negativa, afirma a inadmissibilidade de utilizagdo de qualquer outra
fonte de direito diferente da lei. Na sua dimensdo positiva, admite-se
que apenas a lei pode estabelecer eventuais limitagdes ou restrigdes’.

Por seu turno, o principio da supremacia ou da preeminéncia da lei
submete a administragdo e os tribunais ao regime da lei, impondo tanto
a exigéncia de aplicacdo da lei (dimensdo positiva) quanto a proibi¢do de
desrespeito ou de violagio da lei (dimensdo negativa)®.

A propésito, sio elucidativas as ligdes de Canotilho:

Em termos préticos, a articulagdo de suas dimensdes aponta: (I) para a
exigéncia da aplicagdo da lei pela administragdo e pelos tribunais (cfr. CRP
arts. 206, 266/2), pois o cumprimento concretizador das normas legais
ndo fica a disposigdo do juiz (a ndo ser que as jjulgue’ inconstitucionais)
ou dos 6rgdos e agentes da administragio (mesmo na hipétese de serem
inconstitucionais); (II) a proibigdo de a administragio e os tribunais
actuaremou decidirem contralei, dado que esta constitui um limite (‘fungio
limite’, ‘principio da legalidade negativa’) que impede ndo sé as violagdes
ostensivas das normas legais, mas também os ‘desvios” ou ‘fraudes’ a lei
através da via interpretativa; (IIT) nulidade ou anulabilidade dos actos da
administragdo e das medidas judiciais ilegais; (VI) inadmissibilidade da
‘rejeigdo’ por parte dos érgdos e agentes da administragdo (mas ja nao
por parte dos juizes), de leis por motivo de inconstitucionalidade. Neste
sentido pdde um autor afirmar recentemente que o principio da legalidade
era um ‘verdadeiro policia na ordem juridica’ (J. Chevallier).®

Problema igualmente relevante coloca-se em relagio as decisoes
judiciais que, por falta de fundamento legal, acabam por lesar relevantes
principios da ordem constitucional.

Por exemplo, uma decisdo judicial que, sem fundamento legal, afete
situagdo individual, revela-se igualmente contrdria a ordem constitucional,
pelo menos ao direito subsidiario da liberdade de a¢do (Auffanggrundrecht)".

1 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra, 1992, p. 799.
2 Ibidem, p. 796-795.
3 Ibidem, p. 795.

4 SCHLAICH, Klaus. Das Bundesverfassungsgericht, Munique: 1985. p. 108.
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Se se admite, como expressamente estabelecido na Constituigio,
que os direitos fundamentais vinculam todos os poderes e que a decisio
judicial deve observar a Constituicdo e a lei, ndo é dificil compreender que
a decisdo judicial que se revele desprovida de base legal afronta algum
direito individual especifico, pelo menos o principio da legalidade.

A propésito, assinalou a Corte Constitucional alema:

Na interpretagdo do direito ordindrio, especialmente dos conceitos
gerais indeterminados (Generalklausel) devem os tribunais levar em
conta os pardmetros fixados na Lei Fundamental. Se o tribunal
nio observa esses pardmetros, entéo ele acaba por ferir a norma
fundamental que deixou de observar; nesse caso, o julgado deve ser
cassado no processo de recurso constitucional. (Verfassungsbeschwerde)
(BvertGE 7, 198 (207); 12, 113 (124); 13, 318 (325)".

Nio ha diavida de que essa orientagdo prepara algumas
dificuldades, podendo converter a Corte Constitucional em auténtico
Tribunal de revisio. E que, se a lei deve ser aferida em face de toda a
Constituicdo, as decisdes hdo de ter a sua legitimidade verificada em
tace da Constitui¢io e de toda a ordem juridica. Se se admitisse que toda
decisdo contréria ao direito ordindrio é uma decisdo inconstitucional,
ter-se-ia de acolher, igualmente, todo e qualquer recurso constitucional
interposto contra decisdo judicial ilegal®.

Enquanto essa orientagdo prevalece em relagio a leis
inconstitucionais, nio se adota o mesmo entendimento no que
concerne as decisoes judiciais.

Por essas razoes, procura o Tribunal formular um critério que limita
a impugnagdo das decisdes judiciais mediante recurso constitucional.
Sua admissibilidade dependeria, fundamentalmente, da demonstragio
de que, na interpretagio e aplicagio do direito, o Juiz desconsiderou por
completo ou essencialmente a influéncia dos direitos fundamentais, que a
decisdo se revela grosseira e manifestamente arbitraria na interpretacdo
e aplica¢do do direito ordindrio ou, ainda, que se ultrapassaram os
limites da construgio jurisprudencial’. Ndo raras vezes, observa a Corte

5 BverfGE 18, 85 (92 s.); cf,, também, ZUCK, Riidiger. Das Recht der Verfassungsbeschwerde. 2. ed.
Munique: 1988. p. 220.

6  SCHLAICH. op. cit., p. 109.

~1

Cf, sobre o assunto, SCHLAICH. op. cit., p. 109.
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Constitucional que determinada decisdo judicial afigura-se insustentavel,
porque assente numa interpretacdo objetivamente arbitrdria da norma
legal (Sie beruth vielmehr auf schlechthin unhaltbarer und damit objektiv
willkiirlicher Auslegung der angewenderen Norm)®.

Essa concepgio da Corte Constitucional levou a formulagdo de
uma teoria sobre os graus ou sobre a intensidade da restrigdo imposta
aos direitos fundamentais (Stuféntheorie), que admite uma aferi¢io de
constitucionalidade tanto mais intensa quanto maior for o grau de
intervengdo no ambito de protegdo dos direitos fundamentais’.

Emboraomodelo de controle de constitucionalidade exercido pelo
Bundesverfassungsgericht revele especificidades decorrentes, sobretudo,
do sistema concentrado, é certo que a idéia de que a nido-observincia
do direito ordindrio pode configurar uma afronta ao préprio direito
constitucional tem aplicagdo também entre nds.

Essa conclusio revela-se tanto mais plausivel se se considera

que, tal como a Administragdo, o Poder Judicidrio estd vinculado a
onstituic¢do e as leis art. 5. ).
Constit leis (CE, art. 5.%, § 1.°

Enfim, é possivel aferir uma questio constitucional na violagio dalei
pela decisdo judicial. A decisdo ou ato sem fundamento legal ou contrario
ao direito ordindrio viola, dessa forma, o principio da legalidade.

No presente caso, a controvérsia suscitada pela Unido diz
respeito a lesdo a ordem publica, entendida como ordem administrativa,
decorrente da violagdo a dispositivos da Constitui¢do da Republica (art.
49,XVIl eart.225),quedizemrespeito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, e, principalmente, da Lei n® 11.284/2006, a qual disciplina
a gestdo de florestas publicas para a produgio sustentdvel.

A presenca da questdo constitucional, portanto, é evidente.

Feitas essas consideragdes preliminares, passo a analise do
pedido, o que fago apenas e tdo-somente com base nas diretrizes
normativas que disciplinam as medidas de contracautela. Ressalte-se,
nio obstante, que, na analise do pedido de suspensio de decisdo judicial,
nio é vedado ao Presidente do Supremo Tribunal Federal proferir um

8  BvertGE 64, 389 (394).

9  ZUCK, Riidiger. Das Recht der Verfassungsbeschwerd. 2. ed. Munique: 1968. p. 221.
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Jjuizo minimo de delibagdo a respeito das questdes juridicas presentes na
acdo principal, conforme tem entendido a jurisprudéncia desta Corte, da
qual se destacam os seguintes julgados: SS 846-AgR/DE, rel. Ministro
Sepulveda Pertence, DJ 29.5.96; SS 1.272-AgR/RJ, rel. Ministro Carlos
Velloso, DJ 18.5.2001.

O art. 4° da Lei 8.487/92, ¢/c o art. 1° da Lel 9.494/97, autoriza
o deferimento do pedido de suspensido da execugio da tutela antecipada
concedida nas agdes movidas contra o Poder Publico ou seus agentes,
a requerimento da pessoa juridica de direito publico interessada, em
caso de manifesto interesse ptblico ou de flagrante ilegitimidade, e para
evitar grave lesdo a ordem, a saide, a seguranga e a economia publicas.

No caso, entendo que esta devidamente demonstrado o risco de
grave lesdo a ordem publica, entendida como ordem administrativa, no
tocante ao regular funcionamento dos servigos da Administragio Pablica
e a normal execugdo das atividades tipicas do Estado-administragio.

A decisdo impugnada suspendeu o processo de concessdo da
Floresta Nacional do Jamari-RO até que o Servigo Florestal Brasileiro
obtenha autorizagio prévia do Congresso Nacional.

Conforme demonstrou a Advocacia-Geral da Unido, “quando a
concorréncia (processo chztatorzo) objetrvar a concessio de florestas piiblicas
(exploragdo de produtos e servigos de uma unidade de manejo), ndo se mostra
imdispensdvel a submissdo prévia ao Parlamento Nacional (como previsto no art.
49, XVII, da Constituigdo) para a aprovagdo ou ndo de tal certame” (fl. 13).

Parece razodvel, também, o argumento de que “ndo se pode
confundir a concessdo florestal com a concessdo dominial (ou concessdo de terras
piiblicas)”. Segundo bem descreve a AGU, “a primeira (concessao florestal),
nos termos da Constituigdo da Repiiblica e da Lei n° 11.284/2006, ndo
implica a transferéncia da posse da terra piiblica, mas sim a delegagdo onerosa,
Jeita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentivel
para exploragdo de produtos e servigos numa unidade de manejo, mediante
licitagdo, a pessoa juridica, em consércio ou ndo, que atenda ds exigéncias do
respectivo edital de licitagdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco e por prazo determinado” (fl. 15).

O processo de licitagdo para a concessio florestal esta disciplinado
pela Lei n® 11.284, de 2 de margo de 2006, a qual ndo exige a submissio
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do Plano Anual de Outorga Florestal — PAOF a prévia aprovagio do
Congresso Nacional. Ao contrdrio, conforme descreve a Unido, o §
4° do art. 10, “que determinava a submissio prévia do PAOF' a apreciagdo
do Congresso Nacional (nas hipéteses de concessoes de florestas piblicas com
drea superior a 2.500 hectares), foi vetado pelo Presidente da Repiiblica, sob a
Justificativa de que ‘o texto aprovado pelo Congresso Nacional se contrapoe ao
principio apontado no inciso VIII do art. 2° - que diz: ‘a garantia de condigbes
estdvets e seguras que estimulem investimentos de longo prazo no manejo, na
conservagdo e na recupera¢io das ﬂorestas s uma vex que determina sistemdtica
de submeter o Plano Anual de Outorga Florestal ao Congresso Nacional, o que
vincula sua aprovagdo, inclusive, a contingéncias politicas de curto prazo, além
de criar novos processos administrativos para a tramitagdo da matéria’.

Ressalte-se  que a questdo relacionada a eventual
inconstitucionalidade da referida lei em relagdo ao art. 49, inciso VII, da
Constitui¢do da Republica, é objeto da ADI n® 3.989/DF, Rel. Min. Eros
Grau, e devera ser apreciada, no momento oportuno, por esta Corte.

Ademais, também estd presente a probabilidade de concretiza¢io do
denominado “eféito multiplicador” (SS 1.836-AgR/RJ, rel. Min. Carlos Velloso,
Plenério, uninime, DJ 11.10.2001), ante a possibilidade de multiplicac¢do de
medidas liminares em demandas que contenham o mesmo objeto.

Ante o exposto, defiro o pedido para suspender a execugio da
decisdo proferida pela Des. Selene Maria de Almeida, do Tribunal
Regional Federal da 17 Regido — TRF da 1 Regido, nos autos do Agravo
de Instrumento n°® 2008.01.00.004474-1/RO.

Comunique-se, com urgéncia.
Publique-se.
Brasilia, 5 de maio de 2008.
Ministro GILMAR MENDES

Presidente






