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EDITORIAL

A Revista da Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo
(RESPGE) chega a seu terceiro volume com o folego da juventude que a caracteriza. A
leitura da Revista desvela, no entanto, sua outra face, voltada para a criteriosa eleicio
dos textos que a compdem, para o cuidado rigoroso com seu conteudo, a denotar a
seguranca dos mais experimentados. Os artigos juridicos que veicula, de uma parte
expressam a inquietacdo propria dos espiritos jovens e, de outra, a prudente sabedoria
de doutrinadores consagrados. Essa diversidade de ideias é, justamente, o que confere
a Revista a qualidade de publicacio académica, sede de debates e de convivéncia res-
peitosa de pensamentos e posicoes, ainda quando ndo convergentes. Como resultado,
o leitor expande seu conhecimento, bebe nas fontes originarias, seja da doutrina nacio-
nal, seja da estrangeira, porque ambas, presentes na Revista, se expdem ao seu desfrute.

A conquista do grau de exceléncia da Revista, representada pela certificacao
pelo sistema Qualis, vem ao encontro dos intentos perseguidos pela Escola Superior
da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo (ESPGE), em todo o seu percurso. Des-
de sua instalacdo, em marco de 2006, a ESPGE tem se pautado pela busca da excelén-
cia, em processo continuo; sua criacdo ja fora inspirada por esse ideal. O historico da
Escola bem o demonstra, do que sio exemplos a inauguracao das instalacdes proprias
e perfeitamente projetadas para seu funcionamento, o incremento da oferta de cursos
em areas diversas, a diplomacéo de variadas turmas, tudo isso dirigido a sua razdo de
ser, que ¢ a formacao de especialistas, o que vem sendo satisfeito com o aumento do
numero de alunos a cada periodo letivo.

A edicdo da Revista da Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de
Sao Paulo é um acontecimento exitoso. Além do valor, em si, das publicacdes, tem
ainda o mérito de difundir o nome da Escola Superior da Procuradoria Geral do Es-
tado em meio a comunidade juridica, tanto nacional, quanto internacional. A Revista
projeta, ainda, por ser um veiculo de privilegiada circulacdo, os nomes dos alunos da
Escola, por meio da divulgacio de trabalhos selecionados para compor o seu acervo,
com o que contribui para a disseminacdo de novas ideias e para a afirmacdo de novas
personalidades no mundo juridico.

A Dra. Patricia Ulson Pizarro Werner, Procuradora do Estado, atual Diretora
da Escola Superior da PGE, com sua reconhecida competéncia, sua dedicacéo impar
e invejavel pertinacia é a grande artifice da Revista e, por merecimento, sua editora
cientifica. Na tarefa de concretizar essa obra contou com a colaboracdo direta da Dra.
Marily Diniz do Amaral Chaves, Vice-Diretora da Escola Superior e do Dr. Carlos José
Teixeira de Toledo, Chefe do Centro de Estudos da PGE e Presidente do Conselho
Curador da Escola Superior, a época da publicacao do primeiro volume da Revista,
aos quais também deve ser consignado elevado reconhecimento.



O trabalho frutificou e hoje a Revista da Escola Superior da Procuradoria
Geral do Estado apresenta seu terceiro volume. Este aporta sob a chancela da Dra.
Mariangela Sarrubbo Fragata, Procuradora do Estado Chefe do Centro de Estudos da
PGE, ao qual se vincula a Escola, profissional de reconhecido valor, personalidade
dinamica e alta competéncia na gestao publica, qualidades fundamentais no trabalho
de elaboracdo da Revista. Esta edi¢@o surge, também, sob os auspicios do Dr. Elival
da Silva Ramos, Procurador-Geral do Estado, criador da Escola Superior da PGE, cujo
incentivo e confianca garantiram o sucesso desta publicacdo.

O terceiro volume da Revista da ESPGE trata de temas de Direito Constitu-
cional, Direito Administrativo, Direito Ambiental, Direito Processual Civil, Direito
Tributario, em abordagens diversificadas, todos temas relevantes, todos abordados
com rigor cientifico.

Estdo presentes autores conceituados no cenario juridico, como Fabrice
Hourquebie, Juan Zornoza Pérez, Manuel Gongalves Ferreira Filho, Eridane Baptista
Furlan, José Fernando Cedeno de Barros, Lidiani Machado Soares dos Santos, Cris-
tiane Aquino Gonzaga, Regina Maria Rodrigues Silva Jacovaz, Marina Lima e Lucilia
Aparecida dos Santos e pratas da casa, nao menos conceituadas, como Marcia Amino,
Silvia Helena Nogueira Nascimento, Thais Teizen e Claudia Bocardi Allegretti.

Apresentar este volume é tarefa prazerosa, é revisitar nossa Escola e encon-
tra-la ainda melhor, como melhor sera a cada dia sob a direcio de profissionais de-
dicados, frequentada por colegas empenhados em seu aprimoramento intelectual e
pessoal, sob o0s auspicios de uma Instituicao do porte da Procuradoria Geral do Esta-
do e, como ja tive oportunidade de destacar, mais de uma vez, a prosseguir sempre
na busca da exceléncia, ndo como um objetivo, mas como um habito.

Dora Maria Vendramini Barreto
Procuradora do Estado aposentada’

! Foi Diretora da ESPGE em 2006



MENSAGEM AOS ALUNOS FORMANDOS
DAS TURMAS 2010-2011

Caros colegas, amigos e familiares presentes,

E com imensa alegria que redigi essas poucas linhas para saudar todos os
formandos aqui presentes.

Tive o prazer de ser coordenadora do curso de Direito do Estado, traba-
lho desafiante que envolve o projeto, elaboraciao do programa académico, conta-
tos e acompanhamento constante durante a realizacéo do curso.

Trabalhando na diretoria da Escola, sou testemunha do esfor¢o empre-
endido pelas equipes de coordenadores, monitores e especialistas responsaveis
por cada um dos cursos oferecidos pela Escola, esforco este que exige empenho,
dedicacéo, atualizacao constante, bem como relacdes académicas preexistentes, as
quais permitem o acesso aos grandes nomes contemporaneos do Direito, de modo
que os professores titulados que ministram aula na ESPGE, na grande maioria
sdo doutrinadores reconhecidos como as maiores autoridades nos temas sobre
os quais sao convidados a palestrarem.Os seminarios e provas sio preparados
por um grupo de procuradores e professores titulados e versam sobre questdes
polémicas atuais.

A experiéncia académica propiciada pela atividade é extremamente en-
riquecedora por varios fatores, entre os quais destaco a exceléncia do corpo do-
cente e discente da ESPGE que, somada a criteriosa selecio dos temas de grande
relevancia atual que compde o conteudo programatico, e a bibliografia basica e
complementar indicada para o médulo, permitem um debate amplo visitando as
diversas correntes doutrinarias e entendimentos jurisprudenciais sobre temas de
maior relevancia para o Estado. O aprofundamento do conhecimento possibilita o
delineamento mais preciso da atuacdo do Estado que melhor atende ao interesse
publico. Nesse sentido a ESPGE, ao desempenhar atividade de cunho educacional
promovendo o aperfeicoamento profissional do publico-alvo, configura-se como
verdadeiro instrumento de transformacio e desenvolvimento social.

O trabalho realizado, ao longo do periodo de existéncia da ESPGE, pela
Diretoria e Secretaria, juntamente com o Conselho Curador e o Centro de Estu-
dos, permite a concretizacdo e execucdo de um sonho que se tornou realidade, ga-
rantindo que todos os procuradores possam participar das atividades académicas,
ainda que por intermédio das aulas abertas para toda a carreira.

Os cursos realizados, em parceria com outras instituicdes nacionais e in-
ternacionais, inserem a ESPGE em um cenario mais amplo, conectando-a com
diversas realidades, o que produz maiores reflexdes, e consequentemente um



repertorio maior para a construcdo de novos conhecimentos e enfrentamento de
questdes decorrentes do proprio grau de desenvolvimento da sociedade, tais como as
questdes referentes ao desenvolvimento sustentavel, questdes de ordem previdencia-
ria, entre tantas outras.

A ESPGE, comprometida com a proposta de ser difusora do conhecimento
produzido nas salas de aula, incentiva a insercdo dos ex-alunos no trabalho docente,
tanto como monitores como pesquisadores, estimulando a propagacdo do conheci-
mento para toda a carreira.

A grande participacdo dos integrantes da carreira de Procurador do Estado
nos cursos de Pés-Graduacéo lato sensu promovidos pela Escola projeta a PGE como
uma carreira de exceléncia, cujos integrantes sio verdadeiramente vocacionados, eis
que ndo obstante, sejam detentores de grande experiéncia decorrente dos anos de
atuacdo na PGE e, mesmo dominando um conhecimento impossivel de se adquirir
por qualquer outro caminho de aprendizado, desejam continuar se aprimorando.

Nao ha como se esquecer que o tempo subtraido do convivio dos familiares
e amigos foi investido na construcdo do conhecimento, tornando-os melhores profis-
sionais e melhores pessoas, beneficiando a comunidade como um todo.

Os historicos escolares, os trabalhos de final de curso produzidos e o traba-
lho realizado por cada um dos atuais e ex-formandos da ESPGE sao um testemunho
vivo, que dispensa maiores relatos do objetivo almejado e conquistado por todos os
que participaram e ou participam desse belo trabalho.

Marily Diniz do Amaral Chaves
Procuradora do Estado. Vice-Diretora da ESPGE.
Mestre e Doutora em Direito.



RESUME

RESUMO

ABSTRACT

LA COMPOSITION DU CONSEIL CONSTITUTIONNEL,
UN EXOTISME BIEN FRANCAIS

The composition of the Constitucional Council, a very French exoticism

Fabrice Hourquebie'

1. Présentation. 2. Le proces en illégitimité fait a la composition du Conseil. 2.1 Pour
la nomination. 2.2 Contre les membres de droit. 3. La légitimité du proces fait a la
composition du Conseil 3.1 Plus de juridictionnalisation. 3.2 Moins de politisation.
3.2.1 Supprimer les membres de droit. 3.2.2 Remplacer les membres de droit. 3.2.3
Resserrer le controle sur la nomination.

O artigo traz uma reflexfo sobre a necessidade de reforma da composicio do Con-
selho Constitucional francés. Expoe os problemas centrais na primeira parte do
trabalho, ao analisar as perspectivas do modo de nomeacio de seus membros, ao
questionar a politizacdo da instituicdo, a nfo exigéncia da qualificacéo juridica de
seus membros, a discricionariedade das nomeacdes e a questdo da permanéncia dos
antigos Presidentes da Republica no Conselho Constitucional como membros natos e
vitalicios. Na segunda parte, faz propostas para aperfeicoar a legitimidade do processo
de representatividade como, suprimir e/ou substituir membros natos e tornar menos
rigoroso o controle sobre a nomeacéo.

The paper presents a reflection on the need for reform of the composition of the
French Constitutional Council. Exposes the central problems in the first part of the
work, when analyzing the prospects of the mode of appointment of its members by
questioning the politicization of the institution, not of the legal requirement of its
members and the discretion of the appointments and the question of the permanen-
ce of the former Presidents of the Republic of Constitutional Council as permanent
members and lifelong. In the second part, makes proposals to improve the legitimacy
of the process of representation as, delete and / or replace permanent members and
make less strict control over the appointment.

Palavras-chaves: Conselho Constitucional — Franca — Composicao — alteracéo

Keywords: Constitutional Council - France - Composition - change

! Professeur de droit public. Université Montesquieu-Bordeaux IV. Directeur de I'Institut pour le Déve-
loppement de 'Enseignement Supérieur Francophone (IDESUF). Directeur-adjoint du Centre d’Etudes
et de Recherches sur les Constitutions, les Libertés et I'Etat (CERCCLE)

Directeur du master 2 « Contentieux publics ». Expert justice aupres de I'Organisation internationale
de la Francophonie.



16 Fabrice Hourquebie

1. PRESENTATION

Les tropiques ne traversent pas encore Paris; pourtant quelques fruits institutio-
nnels tropicaux s'épanouissent de maniere alanguie et a 'ombre, encore, de toute tempéte
constitutionnelles ; tel est le cas de la composition du Conseil constitutionnel francais.

La doctrine doute régulierement de la légitimité de la composition du Con-
seil. Mais tout n’est peut-étre pas bon a jeter dans la maniere de composer cette
institution; la légitimité n’étant pas qu'une question de mode de désignation, mais
bien aussi une question de qualité d’ensemble de l'institution, d’efficacité et partant,
d’acceptation des décisions de cette juridiction®.

Le Conseil constitutionnel est composé de neuf membres nommés pour neuf
ans non renouvelables par les trois plus hautes autorités politiques de I'Etat, le Pré-
sident de la République, le Président du Sénat et le Président de I'’Assemblée natio-
nale (art. 56 de la constitution du 3 octobre 1958). Les membres du Conseil sont
renouvelés par tiers tous les trois ans (cf. infra). Mais siegent également au Conseil
constitutionnel comme membres de droit, et donc a vie, les anciens Présidents de
la République. Il nous semble que ¢a n’est pas tant la procédure de nomination des
membres par les autorités politiques qui mette en cause la légitimité du Conseil que
la présence des anciens chefs d’Etat membres de droit. En effet, la voie procédurale de
la nomination par les autorités politiques est a peu pres admissible si on accepte l'idée
que le Conseil constitutionnel, comme toute juridiction constitutionnelle, tranche un
droit un conflit entre des normes par nature politiques (la loi et la constitution). En
revanche, la présence des membres de droit m’apparait infiniment plus condamna-
ble, les anciens chefs d’Etat n’ayant rien a faire dans une institution qui veut présenter
le visage d'une authentique juridiction.

Une réforme de la composition du Conseil constitutionnel est-elle envisage-
able? Elle nous semble vivement souhaitable. Il en va de la légitimité de I'institution
et, partant, de sa crédibilité tant aux yeux des acteurs institutionnels du contentieux
constitutionnel que du peuple francais.

2. LE PROCES EN ILLEGITIMITE FAIT A LA COMPOSITION DU CONSEIL

Selon Jacques Krynen, «La faiblesse du dispositif francais ne résiderait pas
tant dans la sélection politique des membres du Conseil que dans les garanties de com-
pétences de ces membres»’. De maniere schématique, et comme on l'indiquait en

2 Sur cette question v. E Hourquebie, Sur I'émergence du contre-pouvoir juridictionnel sous la Veme Républi-

que, Bruylant, 2004.
* J. Krynen, LEtat de justice, France, XIII-XXeme siécles. Lempire des juges, Tome 2, NRF Gallimard, 2012,
p. 329.
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introduction, il semble que lillégitimité soit moins une affaire de procédure de
nomination (A) que de présence des membres de droit (B).

2.1 Pour la nomination

Nous avons toujours soutenu dans nos articles ou ouvrages la procédure de
nomination a la francaise ; non que nous la trouvions la meilleure de toute ; elle est
en tous cas moins pire que d’autres | Pour autant, la procédure de nomination de 'art.
56 encourt trois critiques principales aisément discutables.

Premierement, elle véhicule la politisation de linstitution. Nommeées dis-
crétionnairement, en théorie jusqu’a récemment (la révision constitutionnelle du 23
juillet 2008 encadre la procédure de nomination par une audition de chacun des can-
didats proposés par les hautes autorités par les commissions des lois du Sénat et de
I'’Assemblée nationale) , par les hautes autorités politiques, les personnalités choisies
se réclameraient, plus ou moins ouvertement, de la sensibilité politique de l'autorité
qui les a nommeées (méme si les deux derniers renouvellements triennaux de fé-
vrier 2007 et février 2010 doivent conduire a nuancer cette observation). Le choix
d’amis politiques serait donc une constante dans les nominations depuis la création
de l'institution. « Lesprit de faveur, d’amitié et de complaisance plus difficile a tuer que les
malformations constitutionnelles a redresser pouvait régulierement guider le choix des auto-
rités de nominations », écrivait Charles Fisenmann4. Et il est vrai que le compagnonna-
ge politique a pu se manifester tant a droite avec des autorités de nomination comme
le général de Gaulle, Philippe Seguin ou Jacques Chirac ; quau centre avec Valéry
Giscard d’Estaing, René Monory ou Christian Poncelet ; ou a gauche avec Francois
Mitterrand, Laurent Fabius, Henri Emmanuelli ou Raymond Forni. Ces choix poli-
tiques s'accompagnant bien souvent d’arrieres pensées stratégiques : ainsi Jacques
Chirac nommant en 2007, a la fin de son mandat, Jean-Louis Debré certain d’avoir
un allié objectif pour s'opposer a Nicolas Sarkozy, futur Président de la République’.

Dont acte. Mais une autre procédure de désignation serait-elle plus 2 méme
de minimiser le risque de politisation ? Nous ne le pensons pas. 1) Faire nommer les
membres par le parlement ? Cest en partie le cas en Autriche ot1 le Conseil national et
le Conseil fedéral désignent trois juges [art. 147]. Une des solutions les pires : elle pri-
ve de la diversité dans les autorités de nomination et ouvre la voie aux marchandages
politiques et aux pactes tacites. 2) Lélection ? En général a l'initiative des assemblées
(en Allemagne — art. 94 huit membres sont élus par le Bundestag et huit par le Bun-
desrat ; en Espagne huit juges sur douze sont élus par les chambres, art. 159), elle est

* Ch. Eisenmann, Le Monde, 5 mars 1959.
> V. E Hourquebie, Les nominations au Conseil constitutionnel, L.PA., n°® 108, 2001, pp. 9-16.
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la quintessence de la politisation (y-a-t-il acte plus politique qu'une élection ?) qui
oblige a des alliances objectives et des tactiques partisanes pour parvenir aux suffra-
ges requis par les conditions de majorité renforcée6.

Deuxiemement, la constitution francaise ne prévoyant aucune clause de
compétence, les personnalités nommeées sont taxées d’incompétence juridique. S’il
est vrai que le Conseil constitutionnel est une des tres rares Cours qui n'imposent
aucune qualification juridique, il n’en ressort pas moins que les personnalités nom-
mées sont, dans la tres grande majorité des cas, toutes expérimentées. Compétence
consacrée par un diplome et expérience acquise par la pratique sont bien différentes.
Et on ne peut qu'observer que la plupart des personnalités désignées depuis 1959
sont des juristes de formations ou sont titulaires de diplomes qui ouvrent la voie de
carrieres juridiques? ; Environ 80% des soixante-neuf membres nommés jusqu’a ce
jour justifient d’'un diplome permettant I'acces aux magistratures, onze professeurs de
droit ont siégé8 — méme si cela reste tres inférieur au chiffre des autres Cours euro-
péennes -, trois Vice présidents du Conseil d’Etat, un ancien Président de la Cour de
justice de 'Union européenne, un ancien Premier président de la Cour de cassation
etc.... Faut-il alors figer une exigence de capacité juridique dans une clause constitu-
tionnelle de compétence ? Nous ne le pensons pas. Car 1) comme nous l'indiquions,
la quasi-totalité des membres détient déja un diplome de droit ou d'une grande école
pas tout a fait étrangere a la formation juridique ; il n’est des lors pas certain que
graver cette exigence dans le marbre change quelque chose ; 2) Comment déterminer
« la dignité juridique suffisante » pour reprendre l'expression de D. de Béchillon ?9
Exiger un doctorat exclurait bien souvent les magistrats des différents corps ; et exiger
un master de droit exclurait souvent les éleves de grandes écoles ; et 3) Labsence de
clause compétence avec niveau juridique requis permet de jouer la carte de la diver-
sification des parcours et des expériences tellement nécessaire dans un contexte de
constitutionnalisation tentaculaire des diverses branches du droit.

5 V. notamment L. Favoreu et W. Mastor, Les Cours constitutionnelles, Connaissance du droit, Dalloz,

pp.- 34 ets.
7 1bid., p. 47-48 ; v. aussi 'analyse statistique de Dominique Rousseau in Droit du contentieux constitu-
tionnel, Montchrestien, 9eme éd., 2010.
& Cest a notre sens une faiblesse cruciale : la sagesse des autorités de nomination conduit rarement a
choisir des professeurs de droit. Onze professeurs de droit ont été nommés jusqu’a aujourd’hui. Avec
une « pointe » entre le 17 septembre 1964 et le 3 mars 1971, puisque trois d’entre eux ont siégé ensem-
ble au Conseil (Marcel Waline, René Cassin et Francois Luchaire) et indéniablement pesé sur les débats
(sur la nature juridictionnelle du Conseil par exemple) et sur le sens des délibérés (sur le controle de
constitutionnalité des lois référendaires notamment) v. E Hourquebie, le pouvoir juridictionnel en
France, LGDJ, 2010 ; et aussi notre commentaire dans B. Mathieu, J.-P. Machelon, E Mélin-Soucrama-
nien, D. Rousseau et X. Philippe (dir.), Les grandes délibérations du Conseil constitutionnel, 1958-1983,
Dalloz, 2009, pp. 133 et s.
D. de Béchillon, art. cit., p. 116 : « Laptitude a mener une discussion juridique de haut niveau ne
saurait se résumer a la détention d’'un titre académique ».
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En découle fort logiquement la troisieme critique : celle du caractere discré-
tionnaire de la nomination. Cencadrement substantiel (par une clause compétence)
n'ayant pas été retenu, le constituant de 2008 a préféré un encadrement formel, de
type procédural, puisque désormais (art. 56) les nominations sont soumises a l'avis des
commissions des lois des deux assemblées pour le choix du Président de la République
et de 'une ou l'autre des commissions selon que le choix est celui du Président du Sénat
ou de I’Assemblée nationale. Elles rendent un avis public et disposent d'un droit de veto
théorique puisqu’il ne peut étre procédé a la nomination si la candidature recueille trois
cinquiemes de suffrages négatifs ou plus. En réalité ce dispositif n'est guere contraig-
nant dans la mesure ot réunir trois cinquiemes de votes négatif (selon les prescriptions
constitutionnelles) obligerait 4 des alliances entre la majorité et I'opposition, alliances
que le fait majoritaire rend hautement improbable. D’ott ces auditions sans surprise en
2010 — en I'absence de loi organique fixant les conditions procédurales — mais quelque
peu piquantes parfois. Ainsi a l'endroit de Michel Charasse (a la demande de Manuel
Valls : « A titre personnel, oserez-vous censurer un projet de loi soutenu par Uautorité qui vous
a nommé ? » ;ou de René Dosiere « Que pensez-vous du fait que les anciens Présidents de
la République siegent de droit au sein du Conseil constitutionnel ») et de réponses un peu
inattendues de l'intéressé (« La dignité humaine a forcément valeur constitutionnelle puisque
tout notre droit est protecteur de la personne humaine »)...

Francois Luchaire rappelait que I'alchimie parfaite pour la composition d’'une
juridiction constitutionnelle devait s’établir autour de trois criteres : une majorité de
juristes, des personnalités incontestables et un certain mélange de génération. Reste a
savoir a laquelle de ces catégories appartiennent les membres de droit....

2.2 Contre les membres de droit

Que faire des anciens présidents de la République ?

Soyons clairs : la baguette magique du constituant devrait, une fois pour
toute, faire disparaitre les anciens présidents de la République du Conseil constitu-
tionnel. IIs n’ont rien a faire dans cette institution. Que I'on s’entende bien : membres
de droit signifie membres a vie!

Les propositions faites en ce sens devant le Comité Balladur, en charge de
faire des propositions de révisions de la constitution, n'ont pas été suivies lors de
la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 (les sénateurs y étaient favorables ;
I'’Assemblée nationale a rejeté la proposition en seconde lecture) ; et I'indigence de
I'argument avancé par le Président de la République dans son discours pronon-
cé le ler mars 2010 au Conseil constitutionnel ne peut évidemment pas suffire a
convaincre tout juriste un tant soit peu éclairé sur cette question : « [...] Le Conseil
constitutionnel ne saurait étre une juridiction comme une autre. C’est la raison pour la-
quelle j’ai souhaité qu’il ne soit pas composé que de techniciens du droit et que les anciens
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présidents de la République y conservent leur qualité de membres de droit, parce que
expérience d’un ancien chef de UEtat, qui a fait fonctionner les institutions, peut apporter
beaucoup a la qualité des décisions du Conseil, a leur équilibre, a leur réalisme »*°.

On sait la raison, éminemment conjoncturelle, qui a présidé a cette anomalie
constitutionnelle a savoir son adoption en gage de reconnaissance de l'action menée par
René Coty et Vincent Auriol au moment de I'accession du général de Gaulle au pouvoir.
Pour étre tout 2 fait honnéte, on pourrait peut-étre trouver dans l'article 5 de la consti-
tution une justification a cette disposition. La conception gaullienne de l'arbitrage de-
vait faire du Président le gardien du respect de la constitution11. Le débouché naturel
peut alors étre un siege au sein de l'institution qui est le gardien juridictionnel du texte
fondamental, a savoir le Conseil constitutionnel. De surcroit, alors méme que les mem-
bres nommeés ne sont pas soumis a une obligation constitutionnelle de compétence juri-
dique, il pourrait paraitre paradoxal de vouloir se priver de 'éminente expérience de la
plus autorité politique de I'Etat. Mais la encore cette explication est trop insuffisante au
regard des conséquences qui découlent de la présence des membres de droit. Car avec
le raccourcissement de la durée du mandat présidentiel a cing ans, la limitation a deux
mandats consécutifs, I'élection de Présidents de plus en plus jeunes et 'allongement de
lespérance de vie, 2 moyen terme, les anciens Présidents de la République pourraient
bientot constituer la majorité des membres du Conseil.

Ce proces en illégitimité de la composition du Conseil constitutionnel appa-
rait donc, a certains égards, tout a fait légitime.

3. LA LEGITIMITE DU PROCES FAIT A LA COMPOSITION DU CONSEIL

« Le CC peut-il demeurer longtemps un acteur moyen du jeu politique si la compo-
sition et les modes de recrutement ne changent pas » ?'* Le proces en illégitimité, s’il con-
fine un peu au « marronnier de la conversation juridique »'*, n’en apparait pas moins
pertinent dans la mesure ot il met en question la juridictionnalisation de l'institution
(A) ; juridictionnalisation qui oblige a quelques réformes de la composition pour
limiter encore davantage la politisation (B).

1% http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/nouveaux-cahiers-du-conseil/
cahier-n-29/discours-prononce-le-1er-mars-2010-par-m-nicolas-sarkozy-president-de-la-republi-
que.52885.html

' Article 5 : « Le Président de la République veille au respect de la Constitution. Il assure, par son arbi-
trage, le fonctionnement régulier des pouvoirs publics ainsi que la continuité de I'Etat. 1l est le garant
de l'indépendance nationale, de l'intégrité du territoire et du respect des traités.

12 J. Krynen, op. cit., p. 332.

1 D. de Béchillon, art. cit., p. 115.
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3.1 Plus de juridictionnalisation

Michel Fromont disait du Conseil constitutionnel qu'il était un « modele aty-
pique », ce qui veut tout dire sur sa nature juridictionnelle qui, si elle sapprécie bien
entendu a 'aune de la procédure applicable, s‘évalue aussi, en amont, a la lumiere du
recrutement et de la compétence des juges qui forment la Cour.

Ainsi, de la particularité de la composition résulte« une récurrente question
sur la nature ambivalente de cet organe lequel participe hautement du pouvoir juridictio-
nnel mais qui, du fait de la désignation discrétionnaire de ses membres par trois autorités
politiques, voit constamment peser sur lui le soupcon de politisation »14. Cest en trame
de fond la lancinante question de la juridictionnalisation qui est en débat. Comment
admettre que le Conseil constitutionnel devienne un membre a part entiere du club
des Cours constitutionnelles européennes si sa composition ne permet pas de refléter
les garanties qu'un justiciable est en droit d’attendre lors d'un proces, fut-il constitu-
tionnel. Hésitation que traduisait Maurice Duverger pour qui « Le terme de juridiction
politique exprime le caractere ambigu de Uinstitution. (...). Elle intervient dans des matieres
politiques et plus encore dans des buts politiques ; ses membres doivent avoir I'indépendance
des magistrats mais leur recrutement est politique ».

Encore une fois ce n'est pas, selon nous, les membres nommés qui font planer
un doute sur la juridictionnalisation, car les garanties d'indépendance, consubstantielles a
lactivité juridictionnelle, sont 1a. La durée des fonctions (neuf ans), leur non renouvelle-
ment et I'inamovibilité qui en découle qui sont les marqueurs objectifs de cette indépen-
dance du juge constitutionnel15. A quoi s'ajoute, sur un plan plus subjectif, le fameux de-
voir d'ingratitude qui trouve a s'exercer a compter du moment ott la personnalité nommée
n’a plus rien a attendre de 'autorité de nomination. « La fonction saisit 'lhomme quand c’est
un honnéte homme », écrivait encore Georges Vedel16. Cest ainsi, et grace au renouvelle-
ment par tiers tous les trois ans qui évite les ruptures de jurisprudence consécutives aux
changements de majorités politiques, que le Conseil constitutionnel est davantage percu
comme une juridiction régulatrice des alternances politiques que comme une institution
partisane. Les censures récentes en témoignent encore'’.

Cest bien entendu sur les membres de droit que pese tout le poids de la po-
litisation et donc, partant, du défaut de juridictionnalisation. Si la juridiction consti-
tutionnelle est nécessairement politique au vu de la spécificité du contentieux qu’elle
a a connaitre, il n’est pas pour autant acceptable qu'une cause soit tranchée par une
institution qui a la fois, se veut étre juridiction et qui comprend en son sein les
personnalités les plus politiques qui soient, les Présidents de la République. Cette

% J. Krynen, op. cit., p. 328.

A quoi s'ajoute un régime d'inéligibilités, d'incompatibilités, d’interdictions et une obligation de réserve.
© Le Conseil constitutionnel a quarante ans, Conseil constitutionnel et LGDJ, 1999, p 66.

" E Hourquebie, Le pouvoir juridictionnel en France, préc.
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composition n'est pas acceptable dans le cadre du controle abstrait de la constitution-
nalité ; elle 'est encore moins, a fortiori, dans le cadre du contréle exercé via la nou-
velle procédure de question prioritaire de constitutionnalité (art. 61-1). Et I'argument
selon lequel les Président de la République ne prennent pas part aux audiences de
question prioritaire de constitutionnalité au motif de la trop grande technicité ne
suffit pas a étre le soupcon du défaut de juridictionnalisation, méme si cet argument
plaide, a contrario, pour I'absence de compétence suffisante des anciens Présidents
dans des contentieux juridiques techniques et, partant, pour leur exclusion du Con-
seil constitutionnel. Le Conseil n’est pas un club prestigieux pour les retraités de la
politique ! De surcroit, et quel que soit le contentieux, une présence aléatoire, laissée
a l'appréciation du membre de droit, peut étre interprétée d'une part, comme une
stratégie politique visant a soutenir ou a s'opposer au pouvoir en place ; et d’autre
part, peut avoir pour effet de changer les équilibres en terme de partages de voix au
moment d'un vote ce qui est éminemment contestable tant pour l'autorité des déci-
sions que pour la légitimité de l'institution en tant que juridiction.

Des réformes dans la composition s'imposent assurément pour éloigner en-
core davantage le spectre de la politisation.

3.2 Moins de politisation

Bernard Chenot, ancien Vice-président du Conseil d’Etat affirmait : « Je n’ai
jamais pensé une seconde que le Conseil fut un organe juridictionnel ; c’est un corps politique
par son recrutement et par les fonctions qu’il remplit ».

Que faudrait-il alors pour contredire cette opinion ? Trois pistes, somme
toutes simples et assez évidentes peuvent étre explorées.

3.2.1 Supprimer les membres de droit

Pour autant doit-on se départir de 'expérience des anciens Présidents ? Non
bien entendu ; leur parole et leur expérience est nécessaire dans un contexte libéral
tourmenté. Or les faire siéger au Conseil implique de les assujettir a I'obligation de
réserve des membres'®, ce qui est au final préjudiciable. Pourquoi ne pas alors envisage
de les nommer sénateurs a vie (au besoin sans voix délibérative) ? Ce qui serait a la fois
conforme a la notion d’arbitrage constitutionnel consacré a I'art 5 de la constitution, a

18 Dans une décision électorale du 7 novembre 1984, le Conseil a été amené a se prononcer sur leur condition
eta estimé que « sous la seule réserve de la dispense de serment, ils sont soumis aux mémes obligations que les autres
membres », Décision n® 84-983, AN, 7 novembre 1984, Puy-de-Dome, 2eme circ, Rec., p. 117.
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l'exigence de juridictionnalisation du Conseil, et a la révérence que 'on doit a un ancien
chef d’Etat. Lexemple italien pourrait inspirer le constituant francais®.

3.2.2 Remplacer les membres de droit

Cela permettrait un alignement sur les effectifs qui composent les Cours consti-
tutionnelles en Europe et qui sont plus proches de douze ou quinze que de neuf. Ainsi,
trois membres supplémentaires pourraient étre nommeés en remplacement des membres
de droit qui, aujourd’hui, dans une hypothese théorique haute pourraient précisément
étre trois (Jacques Chirac, Valéry Giscard d’Estaing et Nicolas Sarkozy). Deux possibilités
pour la désignation de ces membres. 1) Maintenir une nomination par les trois hautes
autorités politiques de sorte qu’elles devraient désormais nommer quatre membres tous
les trois ans, ce qui impliquerait un renouvellement par quart tous les trois ans, mais
qui souleverait le probleme de savoir quelle autorité aurait la compétence pour nommer
deux membres. Soit cette compétence échoit au Président de la République au nom de
la logique de la Veme République, et alors la critique de politisation excessive risque re-
venir. Soit une quatrieme autorité de nomination intervient (et ca ne peut-étre le Premier
Ministre en raison de l'instabilité constitutionnelle qui le caractérise). Cette solution pose
peut-étre davantage de probleme quelle nen résout. Cest pourquoi, on peut envisager 2)
que les trois membres supplémentaires soient nommés par les hautes juridictions (Cour
de cassation, Conseil d’Etat et Cour des comptes) avec deux avantages de poids : donner
au Conseil constitutionnel toujours l'assurance de disposer dans ses rangs de juges ex-
périmentés, ce qui est indéniablement un gain depuis l'entrée en vigueur de la question
prioritaire de constitutionnalité ; donner au Conseil constitutionnel des juges déconnectés
des nominations dites « politiques »*

3.2.3 Resserrer le controle sur la nomination

Il faut faire en sorte que les auditions désormais prévues a l'article 56 de la
constitution puissent véritablement éclairer les membres des commissions des lois
sur les motivations et les convictions des personnalités pressenties. On I'a dit, le nou-
veau systeme ne contraint guere véritablement l'autorité de nomination.

Sans aller jusqu'a la transposition des redoutables procédures d’auditions de
confirmation du Sénat américain (les hearings) au cours desquelles la carriere (ce qui est

19 Sur cette question v. aussi D. de Béchillon, Appel au calme sur la composition du Conseil, RDA, fev.
2012, p. 116.
20 Proposition de D. de Béchillon, art. cit., p. 116.
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nécessaire) et la vie privée (ce qui est discutable) des juges pressentis a la Cour supréme
est passée au crible, il conviendrait peut-étre d’abaisser la condition de majorité renforcée
de votes négatifs au-dela de laquelle la nomination est impossible ; ou renverser radica-
lement le systeme en estimant qu'une nomination ne peut intervenir quavec l'accord
des trois-cinquiemes des suffrages exprimés. Obtenir la confiance en réunissant une telle
condition de majorité est incontestablement plus redoutable que de parvenir a faire 'objet
d’un vote de défiance dans les mémes conditions de majorité. Dans la premiere hypothe-
se, si la nomination n'intervient pas, I'échec est imputable au manque de conviction de la
personnalité présentée ; dans la seconde hypothese I'échec de la nomination est davantage
imputable au manque de sens politique de l'autorité de nomination.

Reste a savoir ce qui est le plus grave...

Dans tous les cas l'exotisme francais a encore quelques beaux jours devant
lui sauf si I'actuelle commission de rénovation et de modernisation de la vie politique
voulue par le Président Hollande et présidée par 'ancien Premier Ministre Lionel
Jospin, se saisissait de la question et formulait la proposition que tous les professeurs
de droit constitutionnel attendent...
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A COMPOSICAO DO CONSELHO CONSTITUCIONAL:
UM EXOTISMO BEM FRANCES

(traducdo Fernanda Dias Menezes de Almeida)

Fabrice Hourquebie'
Fernanda Dias Menezes de Almeida?

SUMARIO 1. Introducdo. 2. O processo sobre a ilegitimidade feita na composicao do Conselho.
2.1 Pela nomeacdo. 2.2 Contra os membros natos. 3. A legitimidade do processo
feito para a composicdo do Conselho. 3.1 Mais jurisdicionalizacdo. 3.2 Menos
politizacdo. 3.2.1 Suprimir os membros natos. 3.2.2 Substituir os membros natos.
3.2.3 Tornar mais rigoroso o controle sobre a nomeacéo

1. INTRODUCAO

Os tropicos ainda nido atravessam Paris; entretanto alguns frutos institucio-
nais tropicais se espalham de maneira enfraquecida e a sombra de qualquer tempes-
tade constitucional, este é o caso da composicdo do Conselho Constitucional francés.

A doutrina duvida regularmente da legitimidade da composicdo do Conse-
lho. Mas talvez ndo seja bom jogar tudo na maneira de compor esta instituicao, a le-
gitimidade néo sendo apenas uma questao sobre o modo de designacao, mas também
uma questdo de qualidade do conjunto da instituicdo, de eficacia e, em consequéncia,
de aceitacdo das decisoes dessa jurisdicao.’

O Conselho Constitucional é composto de nove membros nomeados para
nove anos, nao renovaveis, pelas trés mais altas autoridades politicas do Estado, o
Presidente da Republica, o Presidente do Senado e o Presidente da Assembleia Na-
cional (art. 56 da Constituicdo de 3 de outubro de 1958). Os membros do Conselho
sdo renovados por tercos a cada trés anos (cf. infra). Mas tém assento igualmente
no Conselho Constitucional como membros natos, e portanto vitalicios, os antigos
Presidentes da Reptblica. Parece-nos que nao é tanto o procedimento de nomeacao
dos membros pelas autoridades politicas que torna questionavel a legitimidade do
Conselho, mas sim a presenca dos antigos chefes de estado, membros natos. Com

Professor de Direito Publico. Universidade Montesquieu — Bordeaux IV. Diretor do Instituto para o
Desenvolvimento do Ensino Superior Francofone (IDESUF). Diretor adjunto do Centro de Estudos e
de Pesquisas sobre as Constituicdes, as Liberdades e o Estado (CERCLE). Diretor do Mestrado 2 “Con-
tenciosos Publicos”. Expert Justice junto a Organizacéo Internacional da Francofonia.

Mestre e Doutora em Direito. Professora Doutora da Universidade de Sao Paulo.

1Sobre esta questao v. E Hourquebie, Sur I'émergence du contre-pouvoir juridictionnel sous la Veme Répu-
blique, Bruylant, 2004
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efeito, a via procedimental da nomeacdo pelas autoridades politicas é até admissi-
vel se aceitarmos a ideia de que o Conselho Constitucional, como toda jurisdicao
constitucional, resolve de direito, um conflito entre normas por natureza politicas
(a lei e a Constituicdo). Ao contrario, a presenca dos membros natos parece-nos
infinitamente mais condenavel, ndo tendo os antigos chefes de estado nada a fazer
em uma instituicdo que quer apresentar o rosto de uma auténtica jurisdicao.

Uma reforma da composicao do Conselho Constitucional é de se considerar?
Ela nos parece vivamente desejavel. Trata-se da legitimidade da instituicéo e, por-
tanto, de sua credibilidade, tanto aos olhos dos atores institucionais do contencioso
constitucional, quanto do povo francés.

2. 0 PROCESSO SOBRE A ILEGITIMIDADE FEITA NA COMPOSICAO DO CONSELHO

Segundo Jacques Krynen, “a fraqueza do dispositivo franceés nao residiria tanto
na selecdo politica dos membros do Conselho, e sim nas garantias de competéncias desses
membros™. De maneira esquematica, e como foi indicado na introducio, parece que
a ilegitimidade seja menos um assunto de procedimento de nomeacio (A) do que da
presenca de membros natos (B).

2.1 Pela nomeacéo

Temos sempre apoiado nos artigos ou obras, o procedimento de nomeaciao
a francesa; ndo que a consideremos a melhor de todas; ela é, em todo caso, menos
pior que outras! Entretanto, o procedimento de nomeacéo do art. 56 incorre em trés
criticas principais facilmente discutiveis.

Primeiramente, ela veicula a politizacdo da instituicdo. Nomeados discricio-
nariamente, em teoria, até recentemente (a revisdo constitucional de 23 de julho de
2008 insere no procedimento de nomeacdo uma inquiricio em audiéncia de cada um
dos candidatos propostos pelas altas autoridades, feita pelas Comissdes de Justica do
Senado e da Assembleia Nacional), pelas altas autoridades politicas, as personalida-
des escolhidas dependeriam, mais ou menos abertamente, da sensibilidade politica
da autoridade que as nomeou (mesmo se as duas ultimas renovacoes trienais de feve-
reiro de 2007 e fevereiro de 2010 devam conduzir a matizar esta observacdo). A es-
colha de amigos politicos seria entdo uma constante nas nomeacdes depois da criacao
da instituicdo. “O espirito de favor, de amizade e de complacéncia, mais dificil de matar
que as malformacdes constitucionais a consertar, poderia regularmente guiar a escolha pelas

* J.Krynen, LEtat de justice, France, XIII-XXeme siecles. Lempire des juges, Tomo 2, NRF Gallimard, 2012, p.329.
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autoridades de nomeacdo”, escrevia Charles Eisenmann’. E é verdade que o compa-
nheirismo politico pdde se manifestar a direita com autoridades de nomeacdo como o
General De Gaulle, Philippe Seguin ou Jacques Chirac; no centro com Valéry Giscard
d’Estaing, René Monory ou Christian Poncelet; ou a esquerda com Francois Mitter-
rand, Laurent Fabius ou Raymond Forni. Essas escolhas politicas acompanham-se
bem frequentemente de segundas intencdes estratégicas: assim Jacques Chirac no-
meando em 2007, no fim de seu mandato, Jean Louis Debré, certo de ter um aliado
objetivo para se opor a Nicolas Sarkozy, futuro Presidente da Republica®.

Tome-se ciéncia. Mas um outro procedimento de designacio seria mesmo capaz
de minimizar o risco de politizacdo? Nao pensamos assim. 1) Fazer nomear os membros
pelo Parlamento? E em parte o caso da Austria onde o Conselho Nacional e o Conselho
Federal designam trés juizes (art. 147). Uma das piores solucdes: ela impede a diversi-
dade nas autoridades de nomeacéo e abre o caminho para negociacdes politicas e pactos
tacitos. 2) A eleicdo? Em geral pela iniciativa das assembleias (na Alemanha — art.94 — oito
membros sdo eleitos pelo Bundestag e oito pelo Bundesrat; na Espanha oito juizes entre
doze sio eleitos pelas camaras — art.159), ela é a quintesséncia da politizacéo (existe ato
mais politico que uma elei¢io?) que obriga a aliancas objetivas e taticas partidarias para
alcancar os sufragios requeridos pelas condicoes de maioria qualificada’.

Em segundo lugar, a Constituicéo francesa néo prevendo nenhuma clausula
de competéncia, as personalidades nomeadas sao taxadas de incompeténcia juridica.
Se ¢ verdade que o Conselho Constitucional ¢ uma das rarissimas cortes que nao
impoem nenhuma qualificacdo juridica, ndo se extrai disso que as personalidades
nomeadas ndo sejam, na grande maioria dos casos, todas experientes. Competéncia
consagrada por um diploma e experiéncia adquirida pela pratica sio bem diferentes.
E 0 que se pode observar é que a maior parte das personalidades designadas depois
de 1959 szo juristas de formacado ou sdo titulares de diplomas que abrem caminho
de carreiras juridicas®. Cerca de 80% dos sessenta e nove membros nomeados até
hoje apresentam um diploma permitindo o acesso as magistraturas, onze professores
de Direito tiveram assento’ — mesmo se isto fique bem aquém do nimero das outras

> Ch. Eisenmann, Le Monde, 5 de marco 1959.

© V. E Hourquebie, Les nominations au Conseil constitutionnel, L.PA., n® 108, 2001, PR 9-16.

V. principalmente L. Favoreu e W. Mastor, Les Cours constitutionnelles, Connaissance du droit, Dalloz,
PP34 e segs.

8 Ibid., p.47-48; v. também a analise estatistica de Dominique Rousseau in Droit du contentieux constitu-
tionnel, Montchrestien, 9eme Ed., 2010.

° E em nosso sentir uma fraqueza crucial: a sabedoria das autoridades de nomeacdo conduz raramente a
escolher professores de Direito. Onze professores de Direito nomeados até hoje. Com um “pico” entre 17 de
setembro de 1964 e 3 de marco de 1971, pois trés entre eles tiveram assento juntos no Conselho (Marcel
Waline, René Cassin e Francoit Luchaire) e inegavelmente pesaram sobre os debates (sobre a natureza juris-
dicional do Conselho, por exemplo) e sobre o sentido das deliberacdes (sobre o controle de constitucionali-
dade das leis referendarias notadamente). V. FHourquebie, Le pouvoir juridictionnel en France, LGDJ, 2010; e
também nosso comentario em B.Mathieu, J.P Machelon, EMélin-Soucramanien, D.Rousseau e X. Philippe (dir), Les
grandes délibérations du Conseil constitutionnel, 1958-1983, Dalloz, 2009, PR133 e segs.
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Cortes europeias —, trés Vice-Presidentes do Conselho de Estado, um antigo Presi-
dente da Corte de Justica da Uniao Europeia, um antigo Primeiro Presidente da Corte
de Cassaco, etc... E preciso entdo fixar uma exigéncia da capacidade juridica em
uma clausula constitucional de competéncia? Nao pensamos assim. Porque 1) como
indicamos, a quase totalidade dos membros ja detém um diploma de Direito ou de
uma grande escola ndo totalmente estranha a formacéo juridica; néo é, alias, certeza
que gravar esta exigéncia no marmore mude qualquer coisa; 2) como determinar “a
dignidade juridica suficiente”, para tomar a expressdo de D. de Béchillon'’? Exigir um
doutorado excluiria muito frequentemente os magistrados de diferentes Tribunais; e
exigir um mestrado de Direito excluiria frequentemente os alunos de grandes escolas;
e 3) a auséncia de clausula de competéncia com nivel juridico requisitado permite
jogar a carta da Diversificacdo dos percursos e das experiéncias, tdo necessaria em um
contexto de constitucionalizacdo tentacular dos diversos ramos do Direito.

Disto decorre muito logicamente a terceira critica: aquela do carater discri-
cionario da nomeacao. O enquadramento substancial (por uma clausula de compe-
téncia) nao tendo sido mantido, o constituinte de 2008 preferiu um enquadramento
formal, de tipo procedimental, pois desde entao (art. 56) as nomeacdes sdo subme-
tidas ao parecer das Comissoes de Justica das duas assembleias quando a escolha é
do Presidente da Republica e de uma ou de outra das comissoes conforme a escolha
seja aquela do Presidente do Senado ou da Assembleia Nacional. Elas emitem um
parecer publico e dispdem de um direito de veto tedrico, ja que nao se pode proceder
a nomeacdo se a candidatura recolher trés quintos de sufragios negativos ou mais.
Em realidade, este dispositivo ndo é muito embaracoso, na medida em que reunir
trés quintos de votos negativos (conforme as prescri¢des constitucionais) obrigaria a
aliancas entre a maioria e a oposicdo, aliancas que o fato majoritario torna altamente
improvaveis. Dai essas inquiricoes sem surpresa em 2010 — na auséncia de lei orga-
nica fixando as condi¢des procedimentais — mas um pouco picantes as vezes. Assim
foi na vez de Michel Charasse (a indagacao de Manuel Valls: “A titulo pessoal o senhor
ousaria censurar um projeto de lei sustentado pela autoridade que o nomeou?”; ou de René
Dosiere “O que o senhor pensa do fato de os antigos Presidentes da Republica terem assento
nato no seio do Conselho Constitucional”) e de respostas um pouco inesperadas do in-
teressado (“A dignidade humana tem forcosamente valor constitucional pois todo o nosso
Direito é protetor da pessoa humana”)...

Francois Luchaire lembrava que a alquimia perfeita para a composicao de
uma jurisdicdo constitucional devia se estabelecer ao redor de trés critérios: uma
maioria de juristas, de personalidades incontestaveis e uma certa mistura de geracdes.
Resta saber a qual dessas categorias pertencem os membros do Direito ...

1 D. de Béchillon, art. cit., p.116: “A atitude para conduzir uma discusséo juridica de alto nivel nao se
resumiria a detencdo de um titulo académico”.
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2.2 Contra os membros natos

O que fazer dos antigos presidentes da Republica?

Sejamos claros: a varinha magica do constituinte deveria, de uma vez por to-
das, fazer desaparecer os antigos presidentes da Reptblica do Conselho Constitucio-
nal. Eles ndo tém nada a fazer nessa instituicdo. Que nos entendamos bem: membros
natos significa membros vitalicios!

As propostas feitas nesse sentido diante do Comité Balladur, encarregado de fazer
propostas de revisdes da Constituicéo, nao foram seguidas quando da revisdo constitucio-
nal de 23 de julho de 2008 (os senadores eram favoraveis; a Assembleia Nacional rejeitou
a proposta em segunda votacdo); e a indigéncia do argumento avancado pelo Presidente
da Republica no discurso proferido em 1° de marco de 2010 no Conselho Constitucional
nao pode evidentemente bastar para convencer qualquer jurista esclarecido, um pouco
que seja, sobre esta questao: “[...] O Conselho Constitucional ndo deveria ser uma jurisdicdo
como outra. E a razdo pela qual eu desejei que ele ndo seja composto apenas por técnicos do
Direito e que os antigos Presidentes da Reptiblica ali conservem sua qualidade de membros natos,
porque a experiéncia de um antigo Chefe de Estado que fez funcionar as instituicoes, pode acres-
centar muito a qualidade das decisoes do Conselho, a seu equilibrio, a seu realismo™!.

Sabe-se a razdo, eminentemente conjuntural, que presidiu esta anomalia
constitucional, qual seja, sua adocao em penhor de reconhecimento da acdo conduzi-
da por René Coty e Vincent Auriol no momento da ascenséo do General De Gaulle ao
poder. Para ser bastante honesto, poder-se-ia talvez encontrar no art. 5° da Constitui-
¢do uma justificacdo para esta disposicdo. A concepcio gaulista da arbitragem devia
fazer do presidente o guardido do respeito a Constituicdo'?. A saida natural pode
entdo ser um assento no seio da instituicdo que é a guardia jurisdicional do texto fun-
damental, a saber o Conselho Constitucional. Além disso, mesmo que os membros
nomeados nio sejam submetidos a uma obrigacdo constitucional de competéncia
juridica, poderia parecer paradoxal querer se privar da eminente experiéncia da mais
alta autoridade politica do Estado. Mas ai ainda esta explicacdo é muito insuficiente a
vista das consequéncias que decorrem da presenca dos membros natos. Porque com
o encurtamento da duracio do mandato presidencial para cinco anos, a limitacéo a
dois mandatos consecutivos, a eleicdo de presidentes cada vez mais jovens e o alon-
gamento da esperanca de vida, a médio prazo, os antigos presidentes da Reptblica
poderiam logo constituir a maioria dos membros do Conselho.

' http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/nouveaux-cahiers-du-conseil/
chier-n-29/discours-prononce-le-1er-mars-2010-par-m-nicolas-sarkozy-president-de-la-republi-
que.52885.html

12 Artigo 5°: “O Presidente da Republica zela pelo respeito a Constituicdo. Ele assegura, por sua arbi-
tragem, o funcionamento regular dos poderes ptblicos bem como a continuidade do Estado. Ele ¢ o
fiador da independéncia nacional, da integridade do territério e do respeito aos tratados”.
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Este processo de ilegitimidade da composicdo do Conselho Constitucional
aparece assim, sob algumas oticas, inteiramente legitimo.

3. A LEGITIMIDADE DO PROCESSO FEITO PARA A COMPOSICAO DO CONSELHO

“O CC pode permanecer por muito tempo um ator médio do jogo politico se a com-
posicao e os modos de recrutamento ndo mudarem?”*> O processo de ilegitimidade, se ele se
confina um pouco a “pratica da conversacéo juridica™*, ndo parece menos pertinente a
medida que coloca em questdo a jurisdicionalizacio da instituicdo (A); jurisdicionalizacio
que obriga a algumas reformas da composicdo para limitar ainda mais a politizacio (B).

3.1 Mais jurisdicionalizacéo

Michel Fromont dizia do Conselho Constitucional que ele era um “modelo
atipico”, o que quer dizer tudo sobre sua natureza jurisdicional que, se apreciada,
bem entendido, pela medida do procedimento aplicavel, se avalia também, além dis-
50, a luz do recrutamento e da competéncia dos juizes que formam a Corte.

Assim, da particularidade da composicdo resulta “uma questdo recorrente so-
bre a natureza ambivalente deste 6rgdo que participa elevadamente do poder jurisdicional,
mas pelo fato da designagdo discriciondria de seus membros por trés autoridades politicas,
vé constantemente pesar sobre ele a suspeita de politizacao™’. E, no pano de fundo, a
lancinante questdo da jurisdicionalizacdo que esta em debate. Como admitir que o
Conselho Constitucional se torne um membro por inteiro do clube das Cortes Cons-
titucionais europeias se sua composicdo néo permite refletir as garantias que a parte
tem direito de esperar de um processo, seja ele constitucional. Hesitacio que Maurice
Duverger assim traduzia: “O termo jurisdicao politica exprime o cardter ambiguo da insti-
tuicdo. (...). Ela intervém em matérias politicas e mais ainda nos fins politicos; seus membros
devem ter a independeéncia dos magistrados, mas seu recrutamento é politico”.

Ainda uma vez, no sio, segundo pensamos, os membros nomeados que fa-
zem plainar uma duvida sobre a jurisdicionalizac@o, pois as garantias de independéncia,
consubstanciais a atividade jurisdicional, estdo 1a. A duracio das funcoes (nove anos),
sua nao renovacao e a inamovibilidade que disso decorre, é que sdo os marcos objetivos
desta independéncia do juiz constitucional. A isto se acrescenta, em um plano mais

B J. Krynen, op.cit., p.332.

" D. de Béchillon, art.cit., p.115.

> J. Krynen, op. cit., p.328.

¢ A que se acrescenta um regime de inelegibilidades, de incompatibilidades, de interdicdes e uma obri-
gacao de reserva.
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subjetivo, o famoso dever de ingratiddo a ser exercido a contar do momento em que
a personalidade nomeada nao tem mais nada a esperar da autoridade de nomeacao.
“A funcao se apodera do homem quando o homem ¢ honesto”, escrevia Georges Vedel'”. E
assim, e gracas a renovacao por tercos a cada trés anos que evita as rupturas de jurispru-
déncia em consequéncia das trocas de maiorias politicas, que o Conselho Constitucio-
nal é mais percebido como uma jurisdicdo reguladora das alternancias politicas, do que
como uma instituicdo partidaria. As censuras recentes ainda séo disso testemunhas'®.

E, bem entendido, sobre os membros natos que recai todo o peso da politizacao
e, portanto, do defeito de jurisdicionalizacéo. Se a jurisdicao constitucional é necessaria-
mente politica, tendo em vista a especificidade do contencioso que ela deve conhecer, nao
¢ entretanto aceitavel que uma causa seja submetida a uma instituicao que ao mesmo tem-
po se quer uma jurisdicio e que compreende em seu seio as personalidades mais politicas
que sejam, os presidentes da Republica. Esta composicdo ndo é aceitavel no quadro do
controle abstrato de constitucionalidade; ela é menos aceitavel ainda, a fortiori, no quadro
do controle exercido conforme o novo procedimento de questao prioritaria de constitu-
cionalidade (art. 61-1). E o argumento segundo o qual os presidentes da Republica ndo
tomam parte nas audiéncias de questdo prioritaria de constitucionalidade, em razio da
sua enorme tecnicidade, ndo basta para criar a suspeita do defeito de jurisdicionalizacio,
mesmo que este argumento deponha, a contrario, pela auséncia de competéncia suficiente
dos antigos presidentes nos contenciosos juridicos técnicos e, portanto, por sua exclusao
do Conselho Constitucional. O Conselho nao é um clube prestigioso para os aposentados
da politica! Além disso, e qualquer que seja o contencioso, uma presenca aleatoria, deixa-
da a apreciacio do membro nato, pode ser interpretada de um lado, como uma estratégia
politica visando a sustentar ou a se opor ao poder instalado; e, de outro lado, pode ter
como efeito mudar os equilibrios em termo de reparticio de vozes no momento de um
voto, o que é eminentemente contestavel, tanto pela autoridade das decisoes, quanto pela
legitimidade da instituicao como jurisdicao.

Reformas na composicdo se impdem seguramente para afastar ainda mais o
espectro da politizacdo.

3.2 Menos politizacédo
Bernard Chenot, antigo Vice-Presidente do Conselho de Estado afirmava:

“Eu jamais pensei por um segundo que o Conselho fosse um érgdo jurisdicional; é um corpo
politico por seu recrutamento e pelas fun¢es que preenche”.

7" Le Conseil constitutionnel a quarante ans, Conseil constitutionnel et LGD], 1999, p.66.
'8 E Hourquebie, Le pouvoir juridictionnel em France, préc.
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O que seria preciso entao para contradizer esta opinido? Trés pistas, em resu-
mo simples e muito evidentes podem ser exploradas.

3.2.1 Suprimir os membros natos

Para tanto devemos abdicar da experiéncia dos antigos presidentes? Nao,
bem entendido; sua palavra e sua experiéncia sdo necessarias em um contexto liberal
atormentado. Ora, fazé-los sentar-se no Conselho implica submeté-los a obrigacao
de reserva dos membros'®, o que é afinal prejudicial. Por que ndo considerar entdo
a hipotese de nomea-los senadores vitalicios (se for preciso, sem voz deliberativa)?
O que estaria a0 mesmo tempo de acordo com nogdo de arbitragem constitucional
consagrada no art. 5° da Constituicdo, com a exigéncia de jurisdicionalizacao do
Conselho, e com a reveréncia que se deve a um antigo chefe de Estado. O exemplo
italiano poderia inspirar o constituinte francés®.

3.2.2 Substituir os membros natos

Isto permitiria um alinhamento com os membros efetivos que compdem as
Cortes Constitucionais na Europa e que sdo mais proximos de doze ou quinze do que
de nove. Assim, trés membros suplementares poderiam ser nomeados no lugar dos
membros natos que, hoje, numa hipotese teorica elevada poderiam precisamente ser
trés (J. Chirac, V. Giscard d’Estaing e N. Sarkozy). Duas possibilidades para a designa-
¢do desses membros: 1) Manter uma nomeacéo pelas trés altas autoridades politicas,
de modo que elas deveriam doravante nomear quatro membros a cada trés anos, o que
implicaria uma renovacao por quartos a cada trés anos, mas levantaria o problema de
saber que autoridade teria competéncia para nomear dois membros. Seja essa compe-
téncia atribuida ao presidente da Republica em nome da logica da Quinta Republica, e
entdo a critica da politizacdo excessiva corre o risco de voltar. Seja uma quarta autori-
dade de nomeacdo a intervir (e ndo pode ser o primeiro ministro em razio da instabi-
lidade constitucional que o caracteriza). Esta solucdo coloca talvez mais problemas do
que os resolve. E por isso que se pode encarar 2) que os trés membros suplementares
sejam nomeados pelas altas jurisdicoes (Corte de Cassacao, Conselho de Estado e Corte
de Contas) com duas vantagens de peso: dar ao Conselho Constitucional sempre a
seguranca de dispor em suas fileiras de juizes experientes, o que inegavelmente é um

' Em uma decisdo eleitoral de 7 de novembro de 1984, o Conselho foi levado a se pronunciar sobre a condicao
deles e estimou que “sob a tinica reserva de dispensa de juramento, eles sdo submetidos as mesmas obrigacoes dos
outros membros”, Decisdo n°® 84-983, NA, 7 de novembro de 1984, Puy-de-Dome, 2éme circ, Rec., p.117.

20 Sobre esta questdo v. também D. de Béchillon, art. cit., p.116.
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ganho depois da entrada em vigor da questéo prioritaria de constitucionalidade; dar ao
Conselho Constitucional juizes desconectados de nomeacdes ditas “politicas™!.

3.2.3 Tornar mais rigoroso o controle sobre a nomeacdo

E preciso esforcar-se para que as audiéncias agora previstas no art.56 da
Constituicao possam verdadeiramente esclarecer os membros das Comissoes de Jus-
tica sobre as motivacdes e as conviccoes das personalidades indicadas. Ja dissemos,
0 novo sistema quase nao constrange verdadeiramente a autoridade de nomeacéo.

Sem chegar até a transposicio dos temiveis procedimentos de audiéncias de
confirmacao do Senado americano (as hearings), no curso das quais a carreira (o que é
necessario) e a vida privada (o que é discutivel) dos juizes indicados para a Corte Su-
prema passam pelo crivo, conviria talvez diminuir a condi¢do de maioria qualificada
de votos negativos além da qual a nomeacao é impossivel; ou renovar radicalmente o
sistema prevendo que uma nomeacao nao pode ocorrer sendo com a concordancia de
trés quintos dos sufragios manifestados. Obter a confianca reunindo tal condicdo de
maioria é incontestavelmente mais temivel do que chegar a ser objeto de um voto de
desconfianca nas mesmas condicoes de maioria. Na primeira hipotese, se a nomeacao
ndo acontece, o fracasso é imputavel a falta de conviccdo da personalidade apresen-
tada; na segunda hipotese o fracasso da nomeacao é mais imputavel a falta de senso
politico da autoridade de nomeacdo. Resta saber o que é mais grave...

Em qualquer dos casos o exotismo francés tem ainda belos dias diante de si,
salvo se a atual comissdo de renovacdo e de modernizacdo da vida politica desejada
pelo Presidente Hollande e presidida pelo antigo Primeiro Ministro Lionel Jospin, le-
vasse em conta a questao e formulasse a proposta que todos os professores de Direito
Constitucional esperam...

2 Proposicao de D. de Béchillon, art. cit., p.116.
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3. La financiacion de la sanidad en el marco de la financiacion de las Comunidades
Autonomas. 4. La incidencia en la financiacion de la asistencia sanitaria de la Ley
16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema nacional de Salud. 5. Una
valoracion final: a modo de conclusiones.

O estudo analisa varios modelos de financiamento do sistema de servico de saude
espanhol, com énfase na transferéncia de competéncias de gestao para as comunidades
autonomas. Aprofunda questoes sobre as modulacoes que o sistema exige para atender as
peculiaridades da area da saude, como a garantia constitucional da autonomia regional,
integracao e unificacio da gestdo dos servicos de saude, aumento do custo, melhoria
da qualidade exigida na prestacao dos servicos, vinculacao do aumento de receita ao
crescimento de recursos tributérios no territério de cada comunidade e, por fim, critica
a tendeéncia a construir regras estabelecidas pelo principio da afetacio para garantir o
sistema de igualdade e coesdo do sistema sanitario, o qual colide com o principio da
autonomia financeira e a jurisprudéncia constitucional. Conclui pela necessidade de
estabelecer um novo modelo que viabilize a coordenacdo pela Administracao Geral do
Estado de modo que evite a prevaléncia de interesses locais financeiros em prejuizo da
igualdade e da garantia dos direitos fundamentais dos cidadéos.

The study will analyze a range of frames examines various models of financing system
health in Spanish, with emphasis on the transfer of management skills to the Autonomous
Communities. Deeper questions about the modulations that the system requires to meet
the peculiarities of health, such as the constitutional guarantee of regional autonomy,
integration and unification of the management of health services, increased cost, improving
the quality required in the provision of services, linking increasing revenue growth of tax
revenues in each of the communities and ultimately criticizes the tendency to build rules
established by the principle of allocation system to ensure equality and cohesion of the
health system, which collides with the principle of autonomy financial and constitutional
jurisprudence. It concludes with the need to establish a new model that allows for
coordination by the General Administration of the State to prevent the prevalence of local
financial interests to the detriment equality and guarantee the fundamental
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1. INTRODUCCION?

Una de las notas mas destacadas del modelo de financiacion de las Comunidades
Auténomas (CCAA en lo sucesivo) surgido de los Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal

! Universidad Carlos III de Madrid

2

Este trabajo se enmarca en la linea de investigacion financiada por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia

(Ref. BJU2002-01764) sobre la financiacion de las Comunidades Auténomas y los Entes Locales.
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y Financiera de las Comunidades Auténomas (CPFF en lo sucesivo) de 27 de julio de
2001 (luego revisados a 30 de noviembre de 2001) es su caracter integrador. En efecto, el
nuevo modelo se ha propuesto integrar y unificar los tres cauces empleados con anterio-
ridad para dotar a las CCAA de los recursos necesarios para la financiacion de sus compe-
tencias, superando la disparidad de criterios que se empleaban para la distribucion de la
financiacion, segun se destinara a las competencias comunes, a la gestion de los servicios
de asistencia sanitaria o, por fin, a la gestion de los servicios sociales.

Como cabia prever, la consecucion de ese propésito ha condicionado seria-
mente la propia construccion del modelo, para empezar en lo que se refiere al volu-
men y tipo de recursos que han de atribuirse a las CCAA, dada la importancia cuanti-
tativa del gasto sanitario —que, sin embargo, se mantiene constante en relacion al PIB’
—dentro de los presupuestos autonomicos. Y no solo en ese aspecto, sino también en
otros de alcance mas cualitativo, como los relacionados con la eleccion de los criterios
para la distribucion de tales recursos, en que habia de superarse la heterogeneidad
de los que se venian empleando para la asignacion a estos entes territoriales de los
distintos fondos hasta entonces existentes, seguin cual fuera su finalidad, sin incurrir
en una excesiva uniformidad, dada la conveniencia de atender a criterios especificos
respecto de algunos de los servicios a financiar.

Quizas por ello, también se ha producido un efecto reflejo, pues al recon-
ducirse la financiacion de la sanidad al modelo general de financiacion, ha sido
necesario introducir en este algunas modulaciones, para atender a las peculiares
caracteristicas de los servicios sanitarios. Asi, por ejemplo, para garantizar una cierta
continuidad en su funcionamiento tras su transferencia a las CCAA, dado que en
esta materia esta en juego la efectividad de derechos constitucionales, como son
los de los arts. 41 y 43 de la Constitucion, se ha procedido a introducir algunas
medidas que no sélo pueden resultar problematicas desde la perspectiva del respeto
a la autonomia, al imponer a las CCAA la obligacion de destinar a la gestion de la
asistencia sanitaria un determinado volumen de sus recursos, sino que resultan en
cierto modo contradictorias con el proposito de ampliar “las potestades de decision
de las Comunidades Auténomas en materia fiscal, tanto en lo que respecta a la forma
de obtencion de sus recursos, como a las condiciones de prestacion de sus servicios”,
que inspira el nuevo modelo de financiacion de las CCAA, segun la Exposicion de
Motivos de la Ley 21/2001, de 27 de diciembre.

> Aunque pueda resultar paraddjico, porque en el mismo lugar se encuentran datos de analisis economi-
co referidos al afio 2004, las ultimas estadisticas de gasto sanitario accesibles en la pagina en Internet
del Ministerio de Sanidad y Consumo (http://www.msc.es/Diseno/informacionProfesional/profesional
sistemas_informacion.htm) se refieren al ejercicio de 2001. En ese ejercicio, el gasto sanitario continu-
aba estabilizado en el 7,5 % del PIB (lo que supone una reduccion del 0,1 % desde 1995) y, dentro de
él, el gasto publico suponia un 5,4 % del PIB (con idéntica reduccion de una décima respecto a 1995);
vid. los datos de CABASES HITA, J. M. 1999, pags. 321 y ss.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.35a64



La financiacién del sistema nacional de salud 37

Conviene por ello detenerse en el examen de ese nuevo modelo de finan-
ciacion de caracter integrador, “en tanto que abarca la financiacion de todos los ser-
vicios susceptibles de traspaso a las Comunidades Auténomas”, como dice la citada
Exposicion de Motivos, para analizarlo ahora desde la perspectiva de la financiacion
de los servicios sanitarios; no sin antes hacer una breve referencia a las caracteristicas
de los distintos modelos financieros que se han empleado a lo largo del proceso de
descentralizacion del gasto sanitario, en cuanto pueda resultar util para comprender
las repercusiones que puede producir su tratamiento en la Ley 21/2001.

2. LOS DISTINTOS MODELOS DE FINANCIACION DE LOS SERVICIOS SANITARIOS

En la descripcion de los distintos modelos de financiacion de los servicios
sanitarios anteriores al hoy vigente es habitual hacer referencia a tres periodos dife-
renciados, que son los que distingue el Acuerdo del CPFF de 30 de noviembre de
2001, para senalar sus caracteristicas esenciales.

El primero de dichos periodos se abriria con el inicio mismo del proceso
descentralizador de las competencias sanitarias, a partir del traspaso a la Generalidad
de Cataluna de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social, que venia prestando
el INSALUD, formalizado en el Real Decreto 1571/1981, de 8 de julio, reflejo del
acuerdo de la Comision Mixta de transferencias adoptado en 1980. Inicialmente, la
financiacion de los servicios traspasados a dicha Comunidad se articularia a través de
la transferencia de los créditos presupuestarios a ellos asociados, hasta que con mo-
tivo de la liquidacion del ejercicio de 1984 se acordo acudir como criterio transitorio
de asignacion de recursos al coste efectivo de los servicios transferidos (TAMAYO
LORENZO 2001, pags. 66-67).

Pese a que el criterio del “coste efectivo del servicio en el territorio de la
Comunidad en el momento de la transferencia” habia sido consagrado como criterio
general para la financiacion de lo servicios transferidos, en la Disposicion Transito-
ria primera.l de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de
las Comunidades Auténomas (LOFCA en lo sucesivo), existe un general acuerdo en
considerar que la principal caracteristica de este periodo es la gran heterogeneidad
de criterios empleados al efecto. En este sentido, si prescindimos de las transferencias
efectuadas a favor de las Comunidades del Pais Vasco y Navarra que, al financiarse
mediante los regimenes de Concierto y Convenio econémico*, carecen de interés a
nuestros efectos, observaremos que cada CCAA negocio el criterio de asignacion de

* Lo que dio lugar al calculo de su financiacion mediante el empleo del indice de imputacion a utilizar

en cada ejercicio, de acuerdo con la Ley 12/1981, para el calculo del Cupo a satistacer por cada Comu-
nidad Auténoma al Estado, en términos que llevan a afirmar que se trata de un modelo de financiacion
especifico (TAMAYO LORENZO 2001, pag. 76).
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recursos para la financiacion de la sanidad de acuerdo con sus peculiaridades; lo que,
en ausencia de un marco estable de referencia, necesariamente habia de conducir a
resultados dispersos, produciendo diferencias apreciables en los recursos asignados a
las distintas CCAA (GAMAZO/ALBILLOS/GONZALEZ 2000, pag.165) que temprana-
mente dieron lugar a la denuncia de agravios comparativos y de pretendidas situaciones
de privilegio (CABASES HITA, J. M. 1999, pag. 334).

Asi, por referirnos a los traspasos realizados en esta primera etapa, el Real
Decreto 400/1984, de 22 de noviembre, por el que se trasfirieron los servicios del
INSALUD a la Comunidad de Andalucia reflejaba un doble criterio de financiacion
transitorio para los distintos tipos de gastos, pues mientras los gastos corrientes se
financiarian segtin el coste efectivo, las inversiones y servicios nuevos se valorarian
de acuerdo con la poblacion de derecho, determinada segun el censo del INE de
1981, estableciéndose un periodo de ajuste que —una vez se dispusiera de datos so-
bre poblacion protegida— habia de conducir a la implantacion de este altimo criterio.
Por su parte, el Real Decreto 1612/1987, de 27 de noviembre, de transferencia de
servicios sanitarios a la Comunidad Valenciana, acudiria al criterio de la poblacion
protegida, aun admitiendo transitoriamente el empleo del criterio del coste efectivo
de los servicios, en tanto no se dispusiera de datos satisfactorios que permitieran de-
terminar aquella. De forma similar operaria el Real Decreto 1679/1990, de traspaso
de servicios a la Comunidad de Galicia, que se compromete a la financiacion de los
servicios sanitarios por su coste efectivo, ain con el compromiso de alcanzar, a través
de aproximaciones sucesivas en un plazo de diez afos, una financiacion conforme
al criterio de poblacion protegida, determinada minorando la poblacion de derecho
en la cifra de los colectivos protegidos por entidades mutualistas (MUFACE, ISFAS,
MUGEJU, etc.); y el mismo esquema financiero puede encontrarse en el Real Decreto
446/1994, de 11 de marzo, que formalizo el traspaso de la asistencia sanitaria de la
Seguridad Social a la Comunidad de Canarias.

Junto a ello, constituye un lugar comun la afirmacion de que el modelo em-
pleado para la financiacion de los servicios sanitarios en esta primera etapa, dadas
sus caracteristicas, no podia garantizar la suficiencia financiera de las CCAA, que
padecian desfases presupuestarios y tensiones financieras que, en la linea de ten-
dencia del INSALUD no transferido, daban lugar a modificaciones presupuestarias
reiteradas en sucesivos ejercicios, sintoma de una insuficiencia financiera cronica
solo corregida mediante planes de saneamiento financiero a través de los que la
Administracién central asumia las consecuencias derivadas de las constantes des-
viaciones presupuestarias (GAMAZO/GAYUBO/SANUDO 2001, pag. 105 y RUIZ
HUERTA/GRANADOS 2003, pag. 12).

En todo caso, seria en esta primera etapa cuando se produciria la nitida
separacion entre la financiacion general de las CCAA y la correspondiente a las com-
petencias sanitarias que ha operado hasta la aprobacion del vigente modelo de fi-
nanciacion, dado que la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad (LGS en
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adelante), al establecer las bases para la reordenacion del sistema sanitario publico
vino a sentar como criterio para la financiacion de las competencias sanitarias de
las CCAA —en su art.82— el de la poblacion protegida, que no estaba previsto en la
LOFCA, ni para el periodo transitorio ni para la determinacion de la participacion
en los ingresos del Estado (PIE en adelante), en los sucesivos modelos que habrian
de sucederse. Es cierto que el art. 13.1.e) de la LOFCA, a efectos de la negociacion
de la PIE correspondiente a las CCAA, permite acudir a cualesquiera criterios que
“se estimen procedentes”; pero ni siquiera asi parece posible salvar la adecuacion al
bloque de la constitucionalidad —del que forma parte la LOFCA, como expresamente
ha dicho la STC 150/1990- de la LGS, que en lo relativo a los aspectos financieros
realiza un desarrollo independiente, al margen del sistema constitucional de financia-
cion autondmica, que solo puede justificarse por razones pragmaticas, pero no desde
la perspectiva técnico-juridica.

Esa regulacion particular de la financiacion sanitaria, cuyas razones se han
querido encontrar “tanto en la pervivencia estructural de la Seguridad Social como
nexo de los traspasos, como en una interpretacion especifica de los articulos cons-
titucionales de atribucion de competencias” (TAMAYO LORENZO 2001, pag. 50),
obedece fundamentalmente a razones pragmaticas, relacionadas tanto con el empleo
de las cotizaciones sociales como fuente de financiacion sanitaria, como con la exis-
tencia de un gran namero de CCAA que no tenian asumidas las competencias sani-
tarias (CABASES HITA 1998, pag. 69). Por ello, aun reconociendo que tales circuns-
tancias planteaban sus propias exigencias, en términos juridico-constitucionales no
puede dejar de senalarse la anomalia que ha supuesto que la financiacion sanitaria
se desarrollara por fuera del sistema general de financiacion o, mejor dicho, como
un sistema paralelo (RAMALLO MASSANET 2001, pags. 445-446), que se sirve de
los mismos procedimientos que el sistema general, aunque sea para aplicar distintos
criterios en la distribucion de la financiacion entre las CCAA, todo ello sin amparo
normativo suficiente. En efecto, la financiacion de las competencias sanitarias trans-
feridas a las CCAA se produciria en este primer periodo de forma paralela a la del
resto de las competencias transferidas, sobre la base de negociaciones politicas cuyos
resultados se justificarian luego, de forma mas o menos forzada, en la aplicacion de
los criterios legal o reglamentariamente establecidos, que son objeto de negociacion
tanto en el seno del CPFE que asumira también en esta materia un protagonismo que
se compadece mal con su configuracion legal como 6rgano consultivo y deliberacion
(RAMALLO MASSANET/ZORNOZA PEREZ 1997, pags. 102), como en las Comisio-
nes Mixtas en que se pactarian los costes efectivos que las CCAA percibirian tras la
asuncion de los servicios de que se trata.

El transito al segundo modelo de financiacion de las CCAA, que se aproba-
ria mediante el acuerdo del CPFF de 20 de enero de 1992, no determiné ninguna
variacion en cuanto a la financiacion de la asistencia sanitaria, a pesar de la creacion
de un grupo de trabajo especifico para el examen del sistema de presupuestacion y
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liquidacion del gasto en esta materia. Por ello, sélo en un momento posterior, como
consecuencia de los acuerdos del CPFF de 21 de septiembre de 10994, se produciria
una reforma de la financiacion sanitaria, mediante la aprobacion de un nuevo modelo
para el periodo 1994-1997 que, pese a todo, no supondria la introduccion de no-
vedades de excesiva trascendencia. En efecto, ademas de incrementar notablemente
—al partir del gasto efectivo del INSALUD en 1993- la dotacion inicial para el gasto
sanitario, con el proposito de paliar la insuficiencia financiera cronica que se venia
padeciendo, los acuerdos se limitarfan a intentar una cierta homogeneizacion de los
criterios de reparto, al establecimiento de la variacion en el PIB nominal como indice
de evolucion de los recursos destinados a la asistencia sanitaria, y al establecimiento
de algunas reglas tendentes a la garantia de una mayor disciplina fiscal (GAMAZO/
GAYUBO/SANUDO 2001, pags.105-106 y TAMAYO LORENZO 2001, pags. 92 y ss.).

Se intento, de ese modo, corregir los defectos mas visibles ocasionados por
el anterior modelo, para empezar, determinando escenarios financieros estables y
saneando la deuda existente en el sistema INSALUD para hacer posible una mejora
en términos de suficiencia; de una suficiencia que debia hacer posible la adopcion de
medidas de disciplina fiscal, tendentes al control de unas partidas de gasto siempre
crecientes. A tal efecto, para romper la denominada “cultura del crédito ampliable”
(GIMENEZ MONTERO 1997, pag. 71), cuyos efectos en el incremento del gasto
sanitario eran evidentes, los créditos presupuestarios destinados a estas atenciones
pasaron a tener caracter limitativo, con la consecuencia de que las posibles insufi-
ciencias presupuestarias requeririan para su cobertura la tramitacion de los corres-
pondientes suplementos de crédito o créditos extraordinarios, lo que implicaba ade-
mas traspasar a las CCAA un cierto grado de responsabilidad sobre las desviaciones
presupuestarias que pudieran producirse. Si a ello unimos el intento de superar la
heterogeneidad en cuanto a los criterios determinantes de la financiacion, haciendo
posible la implantacion del de poblacion protegida, sancionado por la LGS, median-
te un proceso de adaptacion progresivo y el establecimiento de la tasa de variacion
del PIB nominal como indice de evolucion, se comprobara que el acuerdo del CPFF
de 21 de septiembre de 1994 tuvo, sin duda, la virtualidad de resolver algunos de
los problemas generados en un desordenado proceso de traspasos, aunque no pudo
alumbrar un modelo estable de financiacion, al no abordar los problemas derivados
de los flujos interterritoriales de pacientes —ya que el Estado continué asumiendo el
coste de la asistencia a desplazados—, ni ser capaz de establecer criterios que refle-
jaran las diferencias en términos de necesidad relativa existentes entre las distintas
CCAA (TAMAYO LORENZO 2001, pag. 105).

En paralelo a los trabajos que habian de conducir a la elaboracion del nuevo
modelo de financiacion general de las CCAA, recogido en los acuerdos del CPFF de
23 de septiembre de 1996, el Congreso de los Diputados acordo la creacion de una
Subcomision para el estudio de las reformas necesarias para la modernizacion del sis-
tema sanitario que rindié un Informe final en que, prescindiendo de otros aspectos,
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se instaba al CPFF para que en durante la vigencia del modelo que habia de aprobarse
para el periodo 1998-2001 abordase la incorporacion de la financiacion sanitaria
a la financiacion general de las CCAA, sobre la base de criterios de incorporacion
progresiva y corresponsabilidad fiscal. Quizas desde esa perspectiva, como medidas
destinadas a preparar la anunciada convergencia entre ambos modelos de financia-
cion, dado que su expiracion habia de producirse en el mismo ejercicio de 2001, los
acuerdos del CPFF de 27 de noviembre de 1997, introdujeron algunas reformas en
la financiacion de la sanidad que merece la pena comentar brevemente, en cuanto
pueden contribuir a la mejor comprension de la situacion hoy existente.

Asi, en garantia de la suficiencia estatica del modelo, se determina un volu-
men inicial de recursos a partir del gasto presupuestado para el ejercicio de 1998, al
que se agregan distintas partidas adicionales, para constituir una masa de financiacion
que se distribuird en tres fondos, cuya sola existencia constituye ya una novedad rele-
vante. El primero de ellos, el denominado Fondo general, al que se asigna el 98,2 por
100 de los recursos globales correspondientes al primer ejercicio, se destina a la co-
bertura de las prestaciones generales y se distribuye entre las CCAA de acuerdo con el
criterio de poblacion protegida, calculada a partir del padron de 1996 y actualizando
los datos de las personas acogidas a entidades de mutualismo administrativo. Junto a
el se situan dos fondos adicionales, de caracter finalista, para atenciones especificas,
cuya distribuciéon obedecera a criterios distintos del de poblaciéon protegida, unico
sancionado en la LGS. Asi ocurre con el Fondo de modulacién financiera, destinado
a compensar las potenciales pérdidas de financiacion que pudieran sufrir las CCAA
cuya poblacion hubiera disminuido respecto al censo de 1991, dado que la poblacion
protegida habia evolucionado de forma distinta en cada territorio y cuyo funciona-
miento resulta sorprendente pues, como ha observado GIMENEZ MONTERO (1997,
pag. 74), asigna mas fondos a las CCAA que menos han crecido; lo que sélo puede
entenderse —como afirma el citado autor— si se considera que la logica “oculta” de este
fondo no es otra que la de ofrecer a las CCAA una garantia de minimos, paralela a la
que opera en el ambito de la financiacion general, de modo que ninguna Comunidad
reciba por el nuevo modelo un volumen de recursos inferior al que le proporcionaba
el anterior. Por su parte, el que se conoce como Fondo de asistencia hospitalaria se
vincula a la cobertura de las necesidades financieras originadas por la docencia y asis-
tencia hospitalaria a no residentes; circunstancias que, indudablemente, condicionan
el nivel de gasto sanitario, pero que permiten, como en el fondo anterior, introdu-
cir criterios de distribucion no explicitos’ de cuya aplicacion resultan “diferencias

> No obstante, GAMAZO/ALBILLOS/GONZALEZ 2000, pag. 170 mencionan como criterios para su
distribucion territorial el “saldo de pacientes atendidos por cada C.A. (diferencia entre pacientes “im-
portados” y pacientes “exportados”), numero de médicos internos residentes (MIR) etc.”.
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paraddjicas en la relacion entre pérdidas relativas de poblacion y recursos asignados”
(TAMAYO LORENZO 2001, pag. 123).

Y este dato debe destacarse como merece, pues pone de manifiesto que
también en el ambito de la financiacion del gasto sanitario se ha operado al margen
del derecho, prescindiendo de los criterios legalmente establecidos para la distribu-
cion de la financiacion, con el fin de alcanzar los resultados considerados razona-
bles o deseables, que luego se justifican mediante técnicas de ajuste necesariamente
discutibles, que no pueden justificarse ni por razones de suficiencia ni de equidad,
e implican que “se abandona, ..., un criterio transparente de reparto y la financia-
cion sanitaria queda mas vulnerable a posibles presiones politicas que puedan ejer-
cer las distintas CCAA” (GAMAZO/GAYUBO/SANUDO 2001, pags.113). En efecto,
existe una amplia coincidencia en cuanto a la escasa claridad de los criterios de dis-
tribucion empleados respecto a los dos Fondos especiales, por lo que no es extrano
que su destino haya sido “excesivamente dependiente de la negociacion politica”
(GAMAZO/ALBILLOS/GONZALEZ 2000, pag. 173; y TAMAYO LORENZO 2001,
pags. 128-129), con la inevitable consecuencia de que el modelo en su conjunto se
torna inestable, al quedar al arbitrio y a la libre disposicion de las fuerzas politicas,
en ausencia de criterios legalmente preestablecidos que pudieran condicionar juri-
dicamente los resultados a alcanzar.

Por fin, para poner término a este apretado recorrido histérico, conviene se-
nalar que también para el periodo 1998-2001, en cumplimiento del principio de sufi-
ciencia dinamica, se previo la evolucion de la financiacion sanitaria de las CCAA segun
el indice de incremento del PIB nominal; indice que se ha mostrado insuficiente para
garantizar una adecuada cobertura de las necesidades de gasto en esta materia, pues la
realidad ha mostrado como el gasto sanitario ptblico ha crecido en un porcentaje ma-
yor que el PIB nominal (GAMAZO/ALBILLOS/GONZALEZ 2000, pag. 171). De ahi la
insistencia en la obtencion de ahorros en esta materia, que se han querido inducir en los
propios modelos de financiacion, como ocurrié en el correspondiente al periodo que
nos ocupa, al preverse que los ahorros alcanzados como consecuencia de la adaptacion
del consumo farmacéutico a las necesidades reales de la poblacion y por el control del
gasto por incapacidad laboral transitoria revirtieran en el mismo sistema sanitario, en
lugar de destinarse a la reduccion del déficit publico, como ocurria con anterioridad
(ALBILLO/GAMAZO/GONZALEZ/SANUDO 2002, pag. 88).

No es facil establecer los elementos comunes a los modelos de financiacion que
han quedado descritos, que ciertamente han hecho posible que la financiacion sanitaria
discurriera por sus propias vias, al margen de la financiacion general de las restantes
competencias y servicios de las CCAA, aunque operando de manera paralela en am-
bos ambitos. Precisamente por ello, si quisiéramos sefialar su rasgo mas caracteristico
éste seria la inexistencia de un marco normativo que haya servido de referencia para
el calculo de la financiacion a recibir por las CCAA, pues si inicialmente se acudio a la
financiacion del coste efectivo de los servicios transferidos no fue segtin la Disposicion
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Transitoria primera de la LOFCA vy, desde luego, poco tiene que ver la poblacion prote-
gida a que acudio la LGS con los criterios del art. 13 de aquella Ley Organica.

De ahi que, como se ha sefialado por la generalidad de los autores, la deter-
minacion de las cantidades a percibir por cada Comunidad haya sido el resultado de
complejas negociaciones, desarrolladas ora en el CPFE, ora en las Comisiones Mixtas
de transferencias; resultado que luego se ha querido revestir mediante el recurso a
criterios pretendidamente objetivos, pues los responsables politicos son muy aficio-
nados a suplir con una supuesta objetivacion técnica su falta de capacidad para el
compromiso politico (LOPEZ-CASASNOVAS, G. 2001, pag. 3). Y conviene destacar-
lo, porque esta es una de las principales causas de inestabilidad de la financiacion au-
tonomica, general y de la asistencia sanitaria; de una inestabilidad que es, ante todo,
inestabilidad normativa y, por tanto, no depende de la mayor o menor duracion del
modelo de que se trate, sino de la existencia de reglas vinculantes para el propio legis-
lador —integradas, por tanto, en el bloque de la constitucionalidad— que concreten los
criterios para el reparto de los recursos financieros disponibles, asegurando la previ-
sibilidad y planificacion financieras de los Entes territoriales. Porque, como advirtiera
el Tribunal Constitucional Federal aleman en su Sentencia de 11 de noviembre de
1999 (BVerfGE 101, 158), las normas de la Constitucion financiera excluyen que
la financiacion de los entes territoriales pueda articularse a partir de acuerdos sobre
cifras concretas, luego revestidos sobre la base de pretendidos criterios técnicos; vy,
antes al contrario, reclaman el establecimiento de criterios legales precisos, dotados
de una vigencia temporal razonable, que desarrollen de manera adecuada los prin-
cipios y normas constitucionales, de manera que “los criterios acerca del reparto de
los ingresos tributarios y los mecanismos de solidaridad se encuentren configurados
antes de que sean conocidos sus efectos posteriores™.

3. LA FINANCIACION DE LA SANIDAD EN EL MARCO DE LA FINANCIACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS.

Como se habia avanzado por la generalidad de los autores, una vez produ-
cida la separacion de las fuentes de financiacion del sistema de la Seguridad Social,
de modo que la asistencia sanitaria pasara a cubrirse con cargo a los recursos presu-
puestarios ordinarios, desvinculandose de las cotizaciones sociales, la pervivencia de
un modelo propio de financiacion de esta concreta competencia autonémica perderia
buena parte de su sentido, lo que auguraba su incorporacion al modelo de financia-
cion general resultante de la LOFCA, maxime una vez que la totalidad de las CCAA

6

Sobre dicha jurisprudencia, con mayores referencias, vid. ORTIZ CALLE, E. 2000, pags. 14 y ss.
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habian asumido competencias en materia de asistencia sanitaria y s6lo quedaba pen-
diente la concrecion del proceso de traspasos’.

Pues bien, aunque dichos traspasos fueron efectivamente acordados en pa-
ralelo a la discusion del nuevo modelo de financiacion de las CCAA, resultante de
los acuerdos del CPFF de 27 de julio de 20018, parcialmente modificados a 30 de
noviembre del mismo afio, desde un primer momento se pretendio que dicho mo-
delo integrara los hasta entonces existentes para la financiacion de las competencias
comunes, de las competencias sanitarias y de las competencias en materia de servi-
cios sociales. No obstante, por lo que ahora interesa, esa integracion no afecta a la
totalidad de las instituciones y servicios de asistencia sanitaria, sino solo a los que
eran de la titularidad de la Seguridad Social; de manera que en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado continuaran existiendo partidas de gasto sanitario gestionadas por
instituciones ajenas al sistema de seguridad Social®, como las correspondientes a las
entidades de mutualismo administrativo, mutuas patronales, asistencia sanitaria en
instituciones penitenciarias, etc. lo que supone una dispersion de recursos que puede
perjudicar la eficiencia del Sistema Nacional de Salud (RUIZ HUERTA/GRANADO
MARTINEZ 2004, pag. 53).

Sea como fuere, la integracion de la financiacion sanitaria en el modelo ge-
neral de financiacion de las CCAA habia de incidir, necesariamente, en la articulacion
de ese modelo general, necesitado de nuevos y mayores recursos, dada la importan-
cia del gasto sanitario publico y, también, de nuevos criterios para la distribucion de
fondos entre las CCAA, dada la peculiaridad de los nuevos servicios transferidos y su
inmediata conexion con la satisfaccion de necesidades fundamentales, cuya atencion
debe producirse en condiciones basicas de igualdad en todo el territorio espariol.

En cuanto a lo primero, prescindiendo incluso del propoésito de incrementar
la corresponsabilidad fiscal de las CCAA, que en si mismo hubiera justificado la asig-
nacion de nuevos recursos tributarios a su financiacion, lo cierto es que los acuerdos
del CPFF establecen una inmediata conexion entre su asignacion y la asuncion de
las competencias sanitarias, hasta el punto de que entre sus lineas basicas se indica
que “para poder asumir la cesion del IVA y los Impuestos Especiales de fabricacion,
asi como la cesion del Impuesto sobre la Electricidad y del Impuesto Especial so-
bre Determinados Medios de Transporte y del Impuesto sobre Ventas Minoristas de

7 Coincidentes en ese sentido CABASES, J.M. 1998, pag. 69; GAMAZO/ALBILLOS/GONZALEZ 2000,
pag. 176; MONTERO GRANADOS vy otros 2000, pag. 1; GAMAZO/GAYUBO/SANUDO 2001, pag.
118; y LOPEZ-CASASNOVAS 2001, péag. 7.

% Los traspasos se formalizaron efectivamente en los Reales Decretos 1471 a 1480/2001, todos ellos de
27 de diciembre, con valoraciones de los traspasos que ofrece el MINISTERIO DE SANIDAD Y CON-
SUMO 2004, pag. 19, cuadro 2.

¢ Segun los datos del MINISTERIO DE SANIDAD Y CONSUMO 2004, pag. 21, cuadro 3, el gasto publi-
co sanitario gestionado por la Administracion General del Estado ascendio en 2002, tras la finalizacion
de los traspasos, al 8,5 por 100 del gasto total.
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Determinados Hidrocarburos, sera condicion necesaria tener traspasados los servicios
de gestion de asistencia sanitaria de la Seguridad Social”. Resulta pues evidente que
los nuevos recursos que se ponen a disposicion de las CCAA lo son para la financia-
cion de sus competencias sanitarias y de servicios sociales, areas que parecen consi-
derarse especialmente sensibles desde la perspectiva de la igualdad, por lo que frente
a las exigencias de la autonomia financiera, que hubieran reclamado la integracion de
los recursos destinados a la sanidad en el bloque de la financiacion incondicionada
(CABASES HITA 1998, pag. 70), con el fin de que las CCAA pudieran establecer sus
propias politicas en la materia'®, los acuerdos del CPFF han optado por establecer un
elevado grado de condicionalidad, afectando a la gestion de la asistencia sanitaria un
importante volumen de recursos de las CCAA, como forma —segtin los acuerdos del
CPFF- de hacer posible la transferencia de la gestion de la asistencia sanitaria, mante-
niendo al tiempo las condiciones necesarias para el ejercicio de la competencia exclu-
siva del Estado sobre el régimen econémico de la seguridad social (art. 149.1 172 CE).

En cuanto a lo segundo, la aproximacion de la financiacion general a un cri-
terio poblacional facilitaba, sin duda, el empleo de criterios unitarios para la distribu-
cién de una financiacién autonémica integral (LOPEZ-CASASNOVAS 2001, pag. 7).
Sin embargo, la aparente unidad del nuevo modelo de financiacion no ha impedido
la consagracion de criterios diferenciados para la distribucion de los distintos fondos
en que se divide la financiacion a percibir por las CCAA, lo que dificulta el logro de
la deseable transparencia y, de nuevo, hace pensar que se ha operado con la tradicio-
nal metodologia de acuerdos previos —sobre los resultados financieros— que, en un
momento posterior, se revisten de criterios pretendidamente técnicos que, por ello,
deben ser necesariamente multiples y heterogéneos.

3.1. Sobre todo ello volveremos en un momento posterior, pues antes de
emitir un juicio sobre el modelo de financiacion, conviene describir su estructura y
funcionamiento, a partir no solo de los acuerdos citados del CPFFE sino de los instru-
mentos normativos a través de los cuales se ha implantado el nuevo modelo de finan-
ciacion. Porque la primera novedad en la implantacion del nuevo modelo de finan-
ciacion se refiere a la técnica legislativa empleada, ya que frente al confuso juego de
relaciones y remisiones entre los acuerdos del CPFF y las leyes que determinaban sus
efectos en términos presupuestarios, que hemos criticado en otro lugar (RAMALLO
MASSANET/ZORNOZA PEREZ 1995, pags. 30 ss. y, en términos mas precisos, 1997,
pags. 111 ss.), se ha optado en esta ocasion por incorporar el contenido de los cita-
dos acuerdos a la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, que regula las medidas fiscales y
administrativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de

1% Dado que, como dijo la STC 63/1986, de 21 de mayo, una de las facetas menos controvertidas de la
autonomia financiera de las CCAA es, precisamente, “la capacidad de las Comunidades para definir sus
gastos en los correspondientes presupuestos”.
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régimen comun y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia (LFCA en lo sucesivo),
segtin aclara su Exposicion de Motivos, “dada su vocacion de permanencia”.

En todo caso, la introduccion del nuevo modelo de financiacion integrado ha
requerido también una reforma de la LOFCA, que ha llevado a efecto la Ley Organica
7/2001, de 27 de diciembre; una reforma que, en apariencia, solo ha tenido en cuenta la
integracion en el modelo de financiacion de los servicios sanitarios a efectos de conside-
rarlos como servicios publicos fundamentales, cuyo nivel minimo debe ser garantizado
por el Estado a través de las asignaciones de nivelacion a que se refiere el texto modifi-
cado del art. 15 de la LOFCA. No obstante, como luego veremos, también existen otras
medidas directamente conectadas con la incorporacion al modelo de financiacion de la
asistencia sanitaria, aunque no sea de forma explicita. Porque, tanto el incremento de la
financiacion autonémica mediante la cesion de nuevos tributos, como la constitucion de
un Fondo de suficiencia, a través del cual se realizara la participacion de las CCAA en los
ingresos del Estado, que son los elementos centrales del nuevo modelo, estan relaciona-
dos con la integracion en el mismo de la financiacion de la sanidad, aunque la conexion
con ésta resulta en ocasiones mas visible, como veremos que ocurre en relacion al nuevo
Impuesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos IVMH), cuya ce-
sion solo puede asumirse —como dicen los acuerdos del CPFF- si se tienen traspasados
los servicios de gestion de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social.

La incorporacion directa de los acuerdos del CPFF a la ley, que ha requerido
una previa reforma de la LOFCA, supone una cierta mejora en cuanto a la técnica
legislativa tradicionalmente empleada en materia de financiacién autonémica. Sin
embargo, no se han conseguido de ese modo los objetivos de estabilidad pretendi-
dos, pues los criterios para el reparto de la financiacion autonémica siguen previstos
en una ley ordinaria —la LFCA- que para nada vincula al legislador posterior que,
en consecuencia, en las posteriores leyes de presupuestos, podria modificarlos o ig-
norarlos —en una suerte de derogacion tacita— sin que desde el punto de vista de la
teoria de las fuentes se hubiera incurrido en ningin tipo de vicio constitucional. Por
ello, hubiera resultado preferible que dichos criterios quedaran establecidos en la
LOFCA, de modo que dicha norma —integrada en el bloque de la constitucionalidad—
concretara y completara, mediante criterios generales y practicables, vinculantes para
el legislador, los conceptos juridicos indeterminados que sobre la financiacion de las
CCAA y la solidaridad entre las mismas establece la Constitucion'!; porque de ese
modo hubiera quedado legalmente garantizada la necesaria estabilidad del nuevo
modelo de financiacion que, como es obvio, no depende de su mayor o menor dura-
cion temporal, sino de su configuracion normativa.

3.2. Es, en todo caso, la LFCA la disposicion que —al elevar a rango legal los
acuerdos del CPFF— establece y regula los elementos que integran el nuevo modelo de

11" A ello apuntan los argumentos de ORTIZ CALLE 2000, pags. 20 ss. y AJA FERNANDEZ 2001, pags. 388 ss.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.35a64



La financiacién del sistema nacional de salud 47

financiacion; un modelo que, en lo que ahora nos interesa, desde la perspectiva de la fi-
nanciacion de la asistencia sanitaria, presenta algunas singularidades que conviene destacar.

Asi, en primer lugar, pese a que el modelo pretende integrar la financiacion
correspondiente a la totalidad de competencias y servicios transferidos a las CCAA, se
distingue entre diversos bloques competenciales a efectos de dicha financiacion, con
el objetivo de establecer de manera separada las necesidades de gasto que genera su
gestion. Esas necesidades de financiacion, cuya percepcion garantiza a las CCAA la
suficiencia estatica, equivalen al gasto efectuado en el ejercicio de 1999, que se toma
como referencia o base a efectos de calculo (art. 2.1 LFCA); de un calculo que se
efecttia de manera diferenciada segin bloques competenciales, para separar las com-
petencias comunes, la gestion de los servicios de asistencia sanitaria de la Seguridad
Social y la de los servicios sociales (art. 3 LECA).

Centrandonos en lo que ahora interesa, al coincidir la aprobacion del nuevo
modelo de financiacion con el traspaso de las competencias sanitarias, son dos los
bloques que integran la masa de financiacion correspondiente a tales competencias
pues, por un lado, ha de tomarse en consideracion la financiacion resultante de la
liquidacion definitiva del afio base de 1999, para las CCAA con competencias asumi-
das mientras que, por otro, debe computarse “el importe de la financiacion resultan-
te” para las restantes CCAA integradas en el bloque “INSALUD gestion directa” (art.
3 LFCA). Asi determinada la masa homogénea de financiacion correspondiente a las
competencias sanitarias, por referencia a un ejercicio cuya eleccion no parece que
pueda considerarse casual, su distribucion entre las distintas CCAA se realiza a través
de un Fondo general y varios Fondos especificos, cuya logica es diversa y enlaza con
la de los fondos ya existentes en el modelo de financiacion de la asistencia sanitaria
resultante de los acuerdos del CPFF de 27 de noviembre de 1997.

Por lo que se refiere al denominado Fondo general, interesa destacar que su
regulacion incorpora la tradicional garantia de minimos, tendente a facilitar la acep-
tacion del nuevo modelo por parte de Comunidades que pudieran ver reducida su
financiacion, al asegurar los acuerdos del CPFF que “la financiacion asignada a cada
Comunidad Auténoma por el Fondo General. .., sea al menos igual a la que cada una
de ellas tiene asignada...”. Una garantia que se concreta en la Disposicion Transito-
ria segunda.l de la LFCA, en cuya virtud “(E)] Estado garantiza a las Comunidades
Auténomas que tengan asumida la gestion de los servicios de asistencia sanitaria de
la Seguridad Social, que la financiacion de dichos servicios en el ano 2002 sera como
minimo, la obtenida en el ultimo afo del sistema vigente”; y que adquiere particular
importancia porque, frente al empleo exclusivo del criterio de la poblacion prote-
gida que consagro la LGS, el nuevo modelo establece tres criterios distintos para la
distribucion del Fondo general, cuyo juego podria alterar la posicion relativa de las
distintas CCAA. Y es que la poblacion protegida, calculada por referencia al valor de
la misma para 1999, segtn las estadisticas elaboradas por el Ministerio de Sanidad
y Consumo, pondera exclusivamente un 75 por 100, correspondiendo un 24,5 por
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100 al criterio de poblacion mayor de sesenta y cinco afios'?, mientras que el 0’5 por
100 restante se distribuira seguin la variable de insularidad®? (art. 4.B.a LFCA), lo que
ha producido “la reordenacion de la financiacion per cdpita entre CCAA, las antiguas
con las nuevas gestoras, sin que se adivine ningtin patrén redistributivo claro” (LO-
PEZ CASASNOVAS 2003, pag. 6).

Es cierto que los nuevos criterios se encuentran relacionados con factores
generalmente considerados como determinantes de la factura sanitaria (GAMAZO/
GAYUBO/SANUDO 2001, pags. 116-117), pero no lo es menos que la falta de estu-
dios previos sobre los efectos resultantes de la aplicacion de dichos criterios, permite
mantener que “la utilizacion y la ponderacion de estas variables de reparto no pueden
justificarse con criterios técnicos aceptables ni como consecuencia de un proceso de
aproximacion a los componentes del gasto sanitario en funcion de la edad, sino sim-
plemente por razones de resultado” (RUIZ HUERTA/GRANADO MARTINEZ 2003,
pag. 20); de un resultado que pretendia garantizar la aceptacion unanime del nuevo
modelo y que, por ello, no sélo supuso un importante coste adicional', sino que re-
sulta dificil de justificar, pues los resultados en términos de financiacion per cdpita ob-
tenida por las distintas CCAA no se atienen a ningun patréon de distribucion claro®.
Pese a que esa forma de operar resulta injustificable y produce efectos perversos sobre
el modelo de financiacion, lo cierto es que puede comprenderse, si se tiene en cuenta
que la integracion de la financiacion sanitaria en el modelo general de financiacion se
ha producido en paralelo al proceso de traspaso de las competencias sanitarias a va-
rias Comunidades. Porque en los tradicionales procesos de traspaso de competencias,
la negociacion entre el Estado y cada Comunidad se centraba en la determinacion
del coste efectivo de los servicios transferidos, que posteriormente se integraba en el
modelo de financiacion; mientras que en el caso de la transferencia de los servicios
de asistencia sanitaria, al incorporarse directamente su financiacion al nuevo modelo,
en el momento de calcular las necesidades homogéneas de financiacion, la discusion

2 Segun la poblacion mayor de sesenta y cinco del Padron elaborado por el INE para cada Comunidad
a 1 de enero de 1999.
3 Cuya asignacion se efectia proporcionalmente a la distancia en kilometros, ponderada por tramos,
entre las costas de la peninsula y las capitales insulares, segun la informacion del Centro Nacional de
Informacion Geografica del Ministerio de Fomento.
LOPEZ CASASNOVAS 2003, pag. 2 lo cifra en torno a los dos mil millones de euros.
Los datos del MINISTERIO DE SANIDAD Y CONSUMO 2004, pags. 43 y ss, cuadro 12, sobre pre-
supuesto inicial por persona protegida y ano, en 2003, arrojan una media de 923 €, pero existe una
importante dispersion, pues el presupuesto per cdpita oscila entre los 1.121 € de La Rioja, los 1.111 de
la Comunidad Navarra, o los 1.107 € de Cantabria, y los 807 € de las Islas Baleares o los 815€ de la
Comunidad Valenciana, sin que sean claras las razones que pueden explicar la brecha existente entre
dichas CCAA, pese a que si es evidente, como expresamente se dice (pag. 46), que las que presupues-
tan mayor gasto son precisamente las de menor poblacion. La informacion relativa al ejercicio de 2004,
accesible en la pagina de Internet del Ministerio aumentan la distancia existente entre la Comunidad
con mayor presupuesto per cdpita, que seria La Rioja, con 1227,5 € y la de menor presupuesto, que
serfa la Comunidad de las Islas Baleares, con 786,6 € , que experimenta un descenso del 2,6 por 100
respecto al afio anterior.

[T
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sobre el coste efectivo carecia de relevancia y se terminaba convirtiendo en una discu-
sion sobre el resultado financiero del modelo, primero en lo relativo a la financiacion
de la asistencia sanitaria y, en su caso, valorado en su conjunto.

Junto al citado Fondo general, el art. 4.B).c) de la LFCA establece dos Fondos
especificos que atienden, por un lado, a financiar los programas y medidas dirigidas al
control del gasto relativo a la incapacidad temporal, asi como a la mejora de la gestion
de los servicios de asistencia sanitaria para esta contingencia y, por otro, a la garantia de
la igualdad en las condiciones de acceso a los servicios de asistencia sanitaria ptblicos
en todo el territorio espariol y la atencion a ciudadanos desplazados de la Union Euro-
pea o de paises con los que exista convenio de asistencia sanitaria reciproca.

El primero de ellos, Fondo “Programa de ahorro en incapacidad temporal”
se encuentra vinculado —como su nombre indica— al desarrollo de actuaciones tendentes
al control del fraude existente respecto a las situaciones de incapacidad temporal, por lo
que emparenta directamente con las medidas previstas en los acuerdos del CPFF de 27
de noviembre de 1997, que ya contemplaban medidas de ahorro relacionadas con este
tipo de actuaciones, que revertirian en la financiacion sanitaria, segin se establece ahora
enelart. 4.B).c) de laLFCA, que expresamente prevé que el importe de este Fondo —cuya
dotacion coincidia inicialmente con la de este programa en ejercicios precedentes— “esta
integrado en las necesidades de financiacion para cada Comunidad Auténoma”.

Por su parte, el denominado Fondo de cohesion sanitaria se diseiia en el
citado precepto de la LFCA con la ambiciosa finalidad de “garantizar la igualdad de
acceso a los servicios de asistencia sanitaria en todo el territorio espanol y la atencion
a ciudadanos desplazados procedentes de paises de la Union Europea o de paises con
los que Espana tenga suscritos convenios de asistencia sanitaria reciproca”. Se trata de
un Fondo llamado a asumir las funciones del antiguo fondo de “desplazados”, contem-
plado en los acuerdos del CPFF de 27 de noviembre de 1997, pero cuya importancia
se ha querido realzar en la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del
Sistema Nacional de Salud, al atribuirle —ni mas ni menos— la financiacion de las po-
liticas que aseguren la cohesion sanitaria y la correccion de desigualdades; finalidades
harto ambiciosas para una dotacion variable y que ha evolucionado a la baja'® (RUIZ
HUERTA/GRANADO MARTINEZ 2003, pag. 21), sin que sus criterios de distribucion
se encuentren legalmente predeterminados, ya que la LECA los difiere —como los del
otro Fondo especifico mencionado— a una futura “regulacion especifica” que, mucho
nos tememos, salvo en lo relativo a la gestion de desplazados, que ha sido ya objeto de
regulacion'’, continuara constituyendo la valvula de ajuste o ultimo remedio para aten-

!¢ Los datos del MINISTERIO DE SANIDAD Y CONSUMO 2004, pag. 37 son esclarecedores, pues de
una dotacion inicial de 60,10 millones de euros en el presupuesto de 2002, se distribuyeron sélo 55,09
millones y, siguiendo esa senda descendente, en 2003 se presupuestaron s6lo 54,09 millones de euros.

7 Por el Real Decreto 1247/2002, de 3 de diciembre, por el que se regula la gestion del Fondo de co-
hesion sanitaria, que se limita a distribuir la compensacion del Fondo por asistencia a desplazados,
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der a las demandas de financiacion de las Comunidades que, sintiéndose perjudicadas
por el nuevo modelo, dispongan de suficiente capacidad de presion politica.

En todo caso, conviene resaltar que la gestion de ambos Fondos especificos
continua centralizada, en el primero de ellos en la Tesoreria General de la Seguridad
Social, que al tener encomendada la pura “gestion financiera” limitara sus funciones
al libramiento de los créditos correspondientes a los programas incluidos en el mismo
y, en el segundo de ellos, en el Ministerio de Sanidad y Consumo, que asume funcio-
nes que van mucho mas alla de la simple gestion financiera, al tratarse de un Fondo
cuyas finalidades requieren la intervencion del Estado como garante de la igualdad ba-
sica de los ciudadanos en el acceso a los servicio sanitarios, dada su conexion —cuando
menos— con los derechos deducibles de los arts. 41 y 43 de la Constitucion. Y no puede
dejar de senalarse, a este respecto, lo anomalo que resulta ese protagonismo gestor del
Estado una vez finalizado el proceso de transferencias, pues encomendada a las CCAA
la gestion de la asistencia sanitaria, al Estado le incumbe en este ambito, fundamen-
talmente, una funcion estratégica que puede desempetiar mediante el recurso a las
competencias legislativas y de coordinacion que la Constitucion le atribuye (VAQUER
CABALLERIA 2003, pag. 2), pero no asumiendo directamente una gestion que no le
corresponde, ni siquiera bajo la cobertura del titulo “gestion economica de la Seguridad
Social”, que parece seguirse empleando a estos efectos por su mayor intensidad relativa
que los que el Estado ostenta directamente sobre la materia sanidad.

Asi se comprueba en los acuerdos del CPFE que esgrimen dicho titulo para
justificar el denominado “principio de afectacion”, conforme al cual las CCAA queda-
ran obligadas a “destinar a la gestion de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social
un determinado volumen de sus recursos”; lo que, a su vez, obliga a que “esa finan-
ciacion aparezca diferenciada y condicionada a la finalidad perseguida”, para que las
CCAA destinen en todo caso a la asistencia sanitaria de la seguridad social un minimo
equivalente al resultado de aplicar el indice ITE nacional (ITEn en adelante)'® a las
necesidades de financiacion de las competencias sanitarias determinadas para el afio
base de 1999. E impuesta tal obligacion, que se formaliza en el art. 7.3 de la LFCA,
para facilitar su cumplimiento incluso en el caso de que la evolucion de los recursos
de las CCAA no fuera satisfactoria, generando tensiones financieras, los acuerdos del
CPFF garantizan a las CCAA, durante los tres primeros anos de vigencia del modelo,
que los ingresos afectados a la financiacion de estas competencias experimentaran un

residentes en Espana o a cargo de las instituciones de otro Estado.

'8 Tndice ITEn, definido en los acuerdos del CPFF como indicador nacional de los ingresos tributarios
del Estado y, con toda precision, en el art. 15.3 de la LFCA como “la recaudacion estatal, excluida
la susceptible de cesion a las Comunidades Auténomas por IRPE IVA y los Impuestos Especiales de
fabricacion sobre la Cerveza, sobre el Vino y Bebidas fermentadas, sobre Productos Intermedios, sobre
Alcohol y Bebidas Derivadas, sobre Hidrocarburos y sobre Labores del Tabaco”.
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crecimiento al menos igual a la “evolucién del PIN nominal a precios de mercado”,
garantizando asi la suficiencia dinamica del modelo.

3.3. Determinadas las necesidades financieras de las CCAA para la atencion a
sus distintos bloques competenciales, tanto los acuerdos del CPFF como el art. 6 de la
LFCA establecen que “se financiaran con todos los recursos del sistema, en su valores del
ano 1999”, que se relacionan sin asignacion especifica a dichos bloques competenciales.

Ademas de los tributos cedidos tradicionales y de la tarifa autonomica del
IRPF, las nuevas y mayores necesidades de financiacion determinadas por la generali-
zacion del traspaso de las competencias sanitarias, han dado lugar a que se produzcan
novedades relevantes en cuanto a los recursos financieros empleados en el nuevo
modelo. En este sentido, a la cesion total de la recaudacion de los tributos cedidos
tradicionales (Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto de Transmisiones Patrimo-
niales y Actos Juridicos Documentados, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y
Tributos sobre el juego), se ha unido la del Impuesto sobre Determinados Medios de
Transporte y la del nuevo Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidro-
carburos, una figura novedosa, cuya compatibilidad con la Directiva 92/12/CEE de
Impuestos Especiales, solo es posible en la medida en que se le asignen finalidades es-
pecificas, de modo que no tenga objetivos principalmente presupuestarios y sea exi-
gible unicamente en la puesta al consumo’. Del mismo modo, a la cesion parcial (33
por 100) del IRPF, plasmada en la regulacion de su tarifa autonomica, se ha venido a
agregar la cesion, también parcial, de la recaudacion liquida en el territorio de cada
Comunidad por el IVA (35 por 100) y por los tradicionales Impuestos Especiales de
Fabricacion (40 por 100 de la recaudacion liquida por los Impuestos sobre la Cerve-
za, sobre el Vino y Bebidas Fermentadas, sobre Productos Intermedios, sobre Alcohol
y Bebidas Derivadas, sobre Hidrocarburos y sobre Labores del Tabaco), ademas de la
del 100 por 100 del Impuesto sobre la Electricidad. Y, por fin, cubriendo la funcion
residual, de cobertura de las necesidades de gasto no atendidas mediante los recursos
tributarios que han quedado enumerados®™, se sitia el denominado Fondo de sufi-
ciencia, que no es mas que el instrumento a través del cual las CCAA y Ciudades con
Estatuto de Autonomia participaran en los ingresos del Estado.

Aunque por razones obvias, en cuanto nos apartaria de la linea argumental
que venimos desarrollando, no es este el momento de analizar desde la perspectiva
estrictamente financiera la oportunidad del empleo de estos recursos y las reglas a

19" Precisamente por ello, el art. 9.uno.3 de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, que estableci6 el Impuesto, sefiala que sus rendimientos “quedaran
afectados en su totalidad a la financiacion de gastos de naturaleza sanitaria orientados por criterios
objetivos fijados en el ambito nacional”, aunque la parte de recursos derivada del tipo de gravamen
autonémico podra emplearse para financiar actuaciones medioambientales.

Capacidad fiscal, en los términos del art. 13 de la LOFCA, en redaccion dada por la Ley organica
7/2001, de 27 de diciembre.

20
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que se sujeta su utilizacion, debe dejarse constancia de que la ampliacion de la cesion
de tributos mas alla de la imposicién sobre la renta y el patrimonio de las personas
fisicas es un hecho positivo, que contribuye a superar las deficiencias que desde esta
perspectiva ofrecia el anterior modelo de financiacion, al ceder fundamentalmente
figuras apoyadas en el gravamen de capacidades fiscales directas, cuya distribucion
territorial es desigual (ZORNOZA PEREZ 1997, pag. 4005). No obstante, ello no
supone que su articulacion quede exenta de criticas, pues el hecho de que la cesion
de los impuestos sobre el consumo no incluya, por razones faciles de entender?!, la
atribucion de competencias normativas a las CCAA, determina un cierto sesgo del
modelo, dado que éstas no podran incidir en la carga tributaria soportada por sus
ciudadanos a través de dicha imposicion, salvo en materia de hidrocarburos; y, de
otro lado, hace dudar de que la consideracion del IVA y los Impuestos Especiales
como tributos cedidos resulte adecuada, dada su similitud con las participaciones en
la recaudacion territorializada de determinados impuestos.

En todo caso, desde la perspectiva de los recursos financieros a emplear en
la financiacion de la sanidad, el nuevo modelo ofrece algunas particularidades que
conviene resaltar. Porque al vincularse de forma explicita con la financiacion de la
asistencia sanitaria, la cesion del IVA, de los Impuestos Especiales de fabricacion,
del Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte, del Impuesto sobre la Elec-
tricidad y del Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos se
condiciona en los acuerdos del CPFF no so6lo a que las CCAA hayan aceptado el nue-
vo modelo de financiacion, del que tales recursos forman parte, sino también a que
“tengan asumida la competencia en materia de asistencia sanitaria de la Seguridad
Social”. Ese condicionamiento, cuya constitucionalidad resulta discutible en un siste-
ma de organizacion territorial como el espariol, basado en el principio dispositivo, ha
encontrado traduccion normativa en la Disposicion Final segunda.2 de la LFCA, de
acuerdo con la cual “el nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Auténo-
mas de régimen comun..., asi como el nuevo régimen general de cesion de tributos
del Estado a las Comunidades Auténomas, la participacion de éstas en la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria y las asignaciones de nivelacion de los servicios
publicos fundamentales, s6lo seran de aplicacion a las Comunidades Auténomas que
hayan recibido la transferencia de los servicios que se financiaran mediante el nuevo
sistema y, en Comision Mixta, acepten este ultimo”.

Tal prevision no carece de logica, pues es posible que los recursos que el nuevo
modelo de financiacion proporciona resultaran excesivos para una Comunidad que no
hubiera asumido las competencias de asistencia sanitaria; al margen de que en el caso

*! Relacionadas con su caracter de impuestos armonizados a nivel europeo comunitario, a ellas me refert,
por referencia a los Impuestos Especiales, en ZORNOZA PEREZ 1997, pags. 38 y ss.; recientemente
RUIZ ALMENDRAL 2004, pags. 173 ss.
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del Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos resultaba obligada
para salvar su compatibilidad con la Directiva de Impuestos Especiales. Sin embargo, no
se alcanza a ver la utilidad de su consagracion general y expresa en la LFCA, pues si la
financiacion autonomica, mas alla de las previsiones legales que la enmarcan, se define
en sus elementos esenciales a través de los acuerdos de las Comisiones Mixtas, cuya inter-
vencion es insuprimible (RAMALLO MASSANET/ZORNOZA PEREZ 1997, pags. 98-99,
101 y 105) para concretar el alcance y condiciones de la cesion de tributos®, la represen-
tacion estatal podria haber rechazado la cesion de los nuevos tributos a las CCAA que no
hubieran asumido las competencias sanitarias. Y, lo que es peor, ademas de inutil, la nor-
ma de que se trata es seguramente inconstitucional, pues al condicionar las posibilidades
de actuacion de las Comisiones Mixtas incurre en una infraccion del principio dispositivo,
fundamental en la articulacion del modelo de organizacion territorial del Estado, también
desde la perspectiva financiera, pues como dijo la STC 76/1983, de 5 de agosto, los acuer-
dos de las Comisiones Mixtas tienen su origen tltimo en el art. 147.2 de la Constitucion
y, por ello, “no cabe admitir que una ley estatal pueda incidir en el ambito competencial
de las Comisiones Mixtas e imponerse a sus acuerdos” (FJ. 28°).

Si la asuncion de las competencias sanitarias se quiere convertir en requisito
sine qua non para la atribucion a las CCAA de los nuevos tributos cedidos, el em-
pleo de estos se encuentra también condicionado, en términos que no pueden pasar
sin comentario. En efecto, como hemos dicho, los acuerdos del CPFF consagran un
“principio de afectacion” conforme al cual las CCAA deben destinar, en todo caso, a la
asistencia sanitaria de la seguridad social, excluida la parte correspondiente al Fondo
Programa de Ahorro en Incapacidad Temporal, un minimo equivalente al resultado
de aplicar el indice ITEn a las necesidades de financiacion de las competencias sani-
tarias determinadas para el afio base de 1999 (art. 7.3 LFCA). Y, por si ello no fuera
suficiente, el principio de afectacion de los nuevos tributos cedidos a la financiacion
de la asistencia sanitaria se refuerza en los ejercicios de 2002 y 2003, en virtud de las
Disposiciones Transitorias sexta y séptima*’ de la LFCA, que establecen que el rendi-
miento correspondiente a la cesion del 35 por 100 del IVA, del 40 por 100 de los Im-
puestos Especiales de fabricacion, del Impuesto sobre la Electricidad, del Impuesto
sobre Determinados Medios de Transporte y del Impuesto sobre Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos, se considerara como importe que proporciona el nue-
vo modelo para la financiacion de los servicios de asistencia sanitaria, minimo que las

22 Asi resulta de la STC 181/1988, de 13 de octubre, cuando al enjuiciar la constitucionalidad de la Ley
de Cesion de Tributos a la Generalidad de Cataluria, afirmo que “si no otras razones, cuando menos el
mismo principio de lealtad constitucional con que engarza el apartado 3 de la Disposicion adicional
sexta del Estatuto..., obligaba al Gobierno a elaborar el correspondiente Proyecto de Ley..., sobre la
base de un Acuerdo adoptado por la Comision Mixta paritaria” (FJ. 7°).

» Introducida ésta por la Ley53/2002, de 30 de diciembre, para extender la afectacion al ejercicio de
2003, puesto que la Disposicion Transitoria sexta de la LFCA la referia solo al ejercicio de 2002.
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CCAA deben destinar a su financiacion, ademads de la parte del Fondo de Suficiencia
que corresponda a la financiacion de dichos servicios sanitarios.

Aun comprendiendo que tales disposiciones —sin duda bien intencionadas—
han querido garantizar la continuidad en los niveles de prestacion de los servicios
sanitarios transferidos o, como también se ha dicho impedir que la mayor autonomia
presupuestaria de las Comunidades “derive en una diferencia en la prestacion de los
servicios basicos™, lo cierto es que la inexistencia de medidas adecuadas y eficaces
para hacer frente a un eventual incumplimiento de sus obligaciones por las CCAA,
lleva a pensar que la afectacion establecida en la LFCA “tiene un valor mas simbolico
que real y no se garantiza, con ella, en la practica, el nivel de gasto sanitario necesa-
rio” (RUIZ-HUERTA/GRANADO MARTINEZ 2004 péag. 29). Y, desde la perspectiva
juridico-financiera, no parece menos cierto que las disposiciones de que se trata, fru-
to de una evidente desconfianza en la gestion autonomica del gasto sanitario, pueden
resultar contrarias a la autonomia financiera de las CCAA, que se proyecta de forma
especialmente intensa en la ordenacion del gasto que realizan, al margen de que re-
sultan inadecuadas para la implantacion de una auténtica corresponsabilidad fiscal.

En cuanto a lo primero, bastara ahora con recordar, con palabras de la STC
13/1992, de 6 de febrero, que “la autonomia presupuestaria de las Comunidades
Autonomas, esto es, su capacidad para disponer libremente de sus recursos finan-
cieros, asignandoles a los fines mediante programas de gasto elaborados segun sus
propias prioridades -...- adquiere un papel capital en la realizacion efectiva de la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas reconocida por la Consti-
tucion”; y que “las Comunidades Autonomas gozaran de autonomia financiera (de
gasto) en la medida en que puedan elegir y realizar sus propios objetivos politicos,
administrativos, sociales o econdmicos con independencia de cuales hayan sido las
fuentes de los ingresos que nutren sus presupuestos” (FJ. 7°). Porque siendo ello
asi, incluso reconociendo que la autonomia financiera ha de ejercerse con arreglo
a los principios de coordinacion y de solidaridad, no parece constitucionalmente
justificado el establecimiento de una medida que se encamina de forma directa a
condicionar el destino de una parte sustancial de los ingresos autonémicos para
determinadas atenciones o finalidades, por muy importante que estas sean desde la
perspectiva del legislador estatal, e incluso desde la propia perspectiva constitucio-
nal, por afectar a la realizacion de derechos fundamentales.

En cuanto a lo segundo, si al condicionar el empleo de sus recursos se priva
a las CCAA de una parte de su margen para disenar politicas sanitarias propias, resul-
tara mucho mas dificil responsabilizarlas en la obtencion de los ingresos necesarios
para su financiacion. En efecto, por decirlo claramente, el ejercicio adecuado de la
propia responsabilidad fiscal es el precio que las CCAA deben pagar para estar en

#* Empleando los términos de MINISTERIO DE SANIDAD Y CONSUMO 2004, pag. 34.
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condiciones de financiar politicas propias en los ambitos de su competencia y, preci-
samente por ello, reducir el margen de autonomia en el disefio de tales politicas, por
ejemplo, estableciendo niveles minimos de gasto sanitario, desincentiva la adopcion
de responsabilidades fiscales, que siempre podran endosarse al legislador estatal, que
ha decidido los niveles de gasto minimo en que debe incurrirse y al que, en conse-
cuencia, se demandara que se ocupe de su financiacion.

Por fin, un ultimo comentario parece imprescindible en relacion a los
recursos afectados a la financiacion de la asistencia sanitaria, para senalar que su
evolucion es objeto de una garantia transitoria, pues durante los tres primeros
anos de vigencia del nuevo modelo, “el Estado garantiza a las Comunidades Auto-
nomas que tengan asumida la gestion de los servicios de asistencia sanitaria de la
Seguridad Social, que el indice de evolucion de la financiacion asignada a los mis-
mos tendra un indice de evolucion del PIB nominal a precios de mercado” (Dis-
posicion Transitoria segunda.2 LFCA). Como es obvio, se reconoce de ese modo
la existencia de un bloque de recursos afectados o asignados a la financiacion
sanitaria, cuyo crecimiento real se producira segun el indice de ingresos tributa-
rios del Estado en cada Comunidad (ITEr), pero que se quiere que evolucionen,
durante ese periodo transitorio, al ritmo del PIB nominal. Y dicha disposicién no
tiene excesivo sentido si se piensa que, en su virtud, los ingresos de las CCAA
para la financiacion sanitaria creceran al ritmo del PIB nominal, mientras que el
gasto asignado a dicha competencia, obligatoriamente, por virtud del art. 7.3 de
la LFCA, crecera anualmente al ritmo del ITEn. Porque lo mas razonable hubiera
sido que el crecimiento de los ingresos se produjera por referencia al mismo indice
que debe marcar el crecimiento del gasto en que necesariamente deben incurrir las
CCAA, ya que el empleo de indices dispares necesariamente generara superavits o
déficits en la financiacion de las competencias sanitarias, segtin que el PIB nominal
evolucione por encima, o no, del ITEn, lo cual no tiene sentido (RUIZ HUERTA/
GRANADO MARTINEZ 2003, pégs. 28 y ss.).

De todas formas, como la garantia de crecimiento de los recursos afectos a
la financiacion de la asistencia sanitaria so6lo opera en los tres primeros ejercicios de
vigencia del nuevo modelo, mientras que el gasto en dicha competencia tiene que
crecer anualmente en el importe que resulte de la aplicacion del indice ITEn, por im-
perativo del art. 7.3 de la LFCA, no parece que el nuevo modelo de financiacion haya
resuelto los problemas ocasionados por el crecimiento estructural del gasto sanitario
(RUIZ HUERTA/GRANADO MARTINEZ 2003, p4g. 31). Sin embargo, es posible que
el mandato del citado art. 7.3, que constituye el germen de una futura insuficiencia
en la financiacion sanitaria, no llegue a plantear problemas, pues una vez desapareci-
da la garantia de crecimiento de los recursos de las CCAA, estas podran —y deberan—
hacer frente al mayor gasto sanitario, bien detrayendo recursos de otras atenciones,
bien mediante el ejercicio de la corresponsabilidad fiscal, haciendo uso de su poder
normativo para incrementar la recaudacion procedente de los tributos cedidos, bien
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mediante la creacion de tributos propios vinculados a la financiacion de la sanidad,
pues la corresponsabilidad fiscal es el precio de la aspiracién a la suficiencia (LOPEZ
CASASNOVAS 2001, pag. 7).

3.4. Para finalizar con el sucinto repaso del nuevo modelo de financiacion
que venimos realizando, debe destacarse como merece la regulacion de que han sido
objeto las asignaciones de nivelacion del art. 15 de la LOFCA, previstas para la
garantia en todo el territorio espafiol de un nivel minimo de prestacion de los ser-
vicios publicos fundamentales de la competencia del Estado. La configuracion de
estas asignaciones en la LOFCA planteaba notables dificultades para su desarrollo,
entre ellas la propia definicion de lo que fueran servicios publicos fundamentales,
o la determinacion de cual sea el nivel minimo de prestaciones que el Estado ha de
garantizar; por lo que han sido mayoritariamente consideradas como un recurso ex-
cepcional, un mecanismo ad hoc, establecido para el supuesto de que, a causa de un
deficiente funcionamiento del modelo de financiacion vigente, ni siquiera utilizando
los recursos financieros ordinarios —esto es, tributos cedidos y Fondo de suficiencia—,
se pueda alcanzar un nivel minimo en la prestacion de los servicios fundamentales.
Pues bien, en la linea propuesta por los expertos en la materia, la reforma del art. 15
de la LOFCA llevada a cabo por la Ley Organica 7/2001 ha optado por definir como
servicios publicos fundamentales la educacion y la sanidad; aclarando al tiempo que
se considerara que no se alcanza a cubrir el nivel minimo de prestacion “cuando su
cobertura se desvie, en la cuantia que disponga la ley del nivel medio de los mismos
en el territorio nacional”.

Esta forma de definir el nivel minimo de prestacion de los servicios, por refe-
rencia al nivel medio en el territorio nacional, habia merecido ya criticas justificadas,
pues implica que las decisiones adoptadas por cada Comunidad respecto del nivel de
prestacion de servicios en su territorio repercute sobre las demas y sobre el Estado, al
que incumbe la garantia de nivelacion de que se trata (GRUPO DE ESTUDIO 1995,
PAG. 90). Seguramente por ello, el art. 67 de la LFCA, al proceder a su desarrollo,
ha alterado radicalmente el significado de tal definicion, al entender que el nivel de
prestacion del servicio se ve afectado por el crecimiento excesivo de las necesidades
de gasto respecto a la media nacional, medido en términos absolutamente objetivos.
En efecto, el citado precepto dispone que el nivel minimo de prestacion de los ser-
vicios sanitarios se entendera afectado “cuando el incremento de la poblacion pro-
tegida, debidamente ponderada en funcion de la edad, en la Comunidad Auténoma
entre un ano y el siguiente, expresado en términos porcentuales, sea superior, en
mas de 3 puntos, al incremento porcentual que experimente en ese periodo la media
nacional”?; lo que es tanto como reconocer que un crecimiento de las necesidades de

# 0O, como dice el mismo art. 67.3 de la LFCA, en mas de 1 punto cuando la superficie de la Comunidad
de que se trate sea superior a 90.000 kilometros cuadrados.
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gasto, derivado del aumento excesivo de la poblacion protegida y de su edad, genera
en si mismo una desviacion del nivel medio de prestacion de los servicios bastante
para poner en marcha el procedimiento previo a la aplicacion de las asignaciones
de nivelacion. Porque para que las asignaciones de nivelacion se concedan no basta
con que las necesidades de gasto hayan crecido por encima de la media nacional, en
los términos que han quedado descritos, sino que es necesario, ademas, que dichas
necesidades no puedan ser cubiertas por los recursos financieros ordinarios de la
Comunidad de que se trate, lo que debera ser objeto de analisis y valoracion por la
Administracion General del Estado y la Comunidad Auténoma, para determinar las
causas y posibles soluciones de la situacion planteada, una vez examinada en su con-
junto la financiacion de la Comunidad (art. 67.2 LFCA)*.

4. LA INCIDENCIA EN LA FINANCIACION DE LA ASISTENCIA SANITARIA DE LA LEY 16/2003,
DE 28 DE MAYO, DE COHESION Y CALIDAD DEL SISTEMA NACIONAL DE SALUD.

Sobre el modelo de financiacion de la asistencia sanitaria que ha quedado
descrito, ha venido a incidir la Ley 16/2003, de 28 de mayo (LCCSNS en adelante),
cuya Disposicion Final primera.2.a) invoca expresamente la competencia exclusi-
va del Estado en materia de “Hacienda general” (art. 149.1.14* CE), para legitimar
constitucionalmente el contenido de sus arts. 10, 22.3 y el ultimo parrafo del art.
28.2. Sea cual sea el contenido de dicho titulo competencial, que la jurisprudencia
constitucional ha empleado a efectos bien diversos”’, es generalmente aceptado que,
cuando menos, ampara la adopcion de medidas de coordinacion entre la Hacienda
estatal y los distintos niveles de Haciendas territoriales (SSTC 179/1985 y 233/1999),
que es el sentido en que parece invocarlo la LCCSNS que, sin embargo, lo utiliza en
un sentido algo impropio.

Porque, en efecto, si se repasan las disposiciones del citado texto legal dic-
tadas al amparo del titulo competencial “Hacienda general”, parece que en todas
ellas late una cierta voluntad de coordinacion, pero no siempre es claro si se trata de
la adopcion de medidas de coordinacion financiera, que quedarian amparadas por
dicho titulo competencial; o, como en ocasiones parece, de la adopcion de medidas
de caracter financiero que, sin embargo, no podrian legitimarse esgrimiendo el titulo
“Hacienda general”, pues no pretenden coordinar el ejercicio de las competencias

20 Teniendo en cuenta que, como dice la Disposicién Adicional primera de la LECA, este procedimiento
de actuacion solo sera aplicable para las desviaciones que se produzcan en el marco del nuevo modelo
de financiacion y, por ello, a partir del 1 de enero de 2002.

* Como puede verse en el reciente analisis de RUIZ ALMENDARL 2004, pags. 242 y ss., donde expre-
samente se apunta —con razon— que, por su excesiva indeterminacion, este titulo competencial se ha
utilizado, en ocasiones, a modo de “comodin” para justificar todo tipo de competencias estatales.
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de las distintas Haciendas publicas, sino de trasladar a ese ambito el resultado de la
coordinacion de las politicas sanitarias de las CCAA, cuando no de superponer la
coordinacion financiera a las medidas de coordinacion de esa concreta politica publi-
ca que ha previsto la LCCSNS.

4.1. En este sentido, el art. 10.1 de la LCCSNS parece afirmar algo obvio,
cuando indica que la responsabilidad de financiar las prestaciones sanitarias corres-
ponde a las CCAA, “de conformidad con los acuerdos de transferencias y el actual
sistema de financiacién autonomica”, cuya suficiencia se proclama en términos pu-
ramente retoricos en su apartado 2. Sin embargo, el citado precepto va algo mas alla,
pues lo que pretende es concretar el alcance de dicha responsabilidad financiera de
las CCAA, para que alcance a “las prestaciones que establece esta ley” y a sus “siste-
mas de garantias”. En definitiva, mas alla de las reiteraciones en que dicho precepto
incurre, su funcion consiste en concretar la responsabilidad financiera de las CCAA,
que la LFCA referia genéricamente a la asistencia sanitaria de la Seguridad Social,
estableciendo que alcanza al catdlogo de prestaciones del Sistema Nacional de Salud
(art. 7 LCCSNS) y a los sistemas que garantizan el acceso de todos los usuarios a las
prestaciones sanitarias (art. 23 LCCSNS), con independencia del lugar del territorio
nacional en que se encuentren (art. 24 LCCSNS) y en un tiempo maximo (art. 24
LCCSNS), disponiendo de informacion suficiente sobre sus derechos y deberes (art.
26 LCCSNS), de seguridad en cuanto a las técnicas, tecnologias y procedimientos
empleados (art. 27 LCCSNS) y, en definitiva, de garantias en cuanto a la calidad de
dichas prestaciones (art. 28 LCCSNS).

De este modo, el resultado de la coordinacion de las politicas sanitarias, ex-
presado en el acuerdo del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud que
define el catalogo de prestaciones sanitarias (art. 8 LCCSNS) que se incorporaran a
la cartera de servicios aprobada por Real Decreto (art. 20 LCCSNS), repercute direc-
tamente en el ambito financiero, por cuanto con los recursos que les asigna el nuevo
modelo de financiacion, las CCAA quedan obligadas a financiar un conjunto de pres-
taciones y servicios sanitarios definidos en un momento posterior. Y ello no carece de
significado, sobre todo en términos de suficiencia financiera, pues conviene recordar
que para el calculo de las necesidades de financiacion de las competencias sanitarias
la LFCA ha utilizado datos del afio base de 1999, en que ni las prestaciones sanitarias,
ni las técnicas, tecnologias y procedimientos que las hacen posibles, eran las mismas
que las correspondientes al momento en que se dicta la LCCSNS?. Seguramente por
ello, el art. 10.2 de la LCCSNS se refiere a la garantia de la suficiencia para la financia-
cion de las prestaciones sanitarias que suponen los recursos asignados a las CCAA por

%% En este sentido, VIDA FERNANDEZ 2003, pag. 43, sostiene que la LCCSNS agrava los problemas de
financiacion, “en cuanto redimensiona el contenido y alcance de las prestaciones sanitarias, lo que deja
obsoleto el sistema fijado con anterioridad a la misma”
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la LECA, “de acuerdo con el principio de lealtad constitucional”, en los términos del
art. 2.1.e) de la LOFCA. Porque dicho principio reclama, segin la diccion del citado
precepto, que en el seno del CPFT se valore anualmente “el impacto, positivo o nega-
tivo, que puedan suponer las actuaciones del Estado legislador en materia tributaria
o la adopcion de medidas de interés general, que eventualmente puedan hacer recaer
sobre las Comunidades Auténomas obligaciones de gasto no previstas a la fecha de
aprobacion del sistema de financiacion vigente”. De ahi que, en dltimo extremo, la
coordinacion de las politicas sanitarias se vea mediatizada por una restriccion finan-
ciera, pues las CCAA dificilmente acordaran en el Conejo Interterritorial medidas de
politica sanitaria cuya financiacion no esté garantizada, o que no vayan a dar lugar a
una valoracion del CPFF que determine un incremento de financiacion correlativo. Y
es que si puede considerarse logico —y razonable— que el Estado, en ejercicio de sus
competencias en la materia, e incluso haciendo empleo de sus potestades de coor-
dinacién, pueda aprobar la incorporaciéon de una prestacion a la cartera de servicios
(VAQUER CABALLERIA, 2003, pag. 10); también lo es que, en ese caso, en ausencia
de recursos suficientes para su financiacion o, si se prefiere, cuando los recursos que
se le han asignado por el modelo vigente no resulten suficientes al efecto, haya de
proceder a incorporarlos, previo acuerdo del CPFE logicamente mediante el incre-
mento de la dotacion correspondiente al Fondo de suficiencia.

Es mas, esa restriccion financiera da lugar a una superposicion de los me-
canismos de coordinacion sanitaria y financiera cuando se trata de la incorporacion
de nuevas prestaciones al correspondiente catdlogo del Sistema nacional de Salud,
porque en ese caso, debe elaborarse una memoria econémica que contenga la valora-
cion del impacto positivo o negativo que pueda suponer, para su elevacion al CPFE,
que debera analizar si genera para las CCAA obligaciones de gasto no previstas en el
modelo de financiacion vigente (art. 10.3 LCCSNS). De ese modo, al tiempo que se
produce la discusion en el Consejo Interterritorial, con caracter previo a la incorpo-
racion al catalogo de prestaciones, tendra lugar una valoracion paralela de los efectos
financieros derivados de la misma, esta vez en el CPFF; sin que pueda ignorarse que
ambos procesos, formalmente independientes, van a condicionarse mutuamente, ya
que dificilmente se aceptara por las CCAA la incorporacion de nuevas prestaciones
cuya financiacion no se encuentre garantizada®.

4.2. Junto a ello, resulta un tanto sorprendente que la LCCSNS, apenas se
refiera al Fondo de cohesion, salvo como mecanismo de financiacion del uso tute-
lado de determinadas técnicas, tecnologias o procedimientos, antes de decidir sobre
la conveniencia o necesidad de su inclusion en la cartera de servicios del Sistema

*" Asi parece demostrarlo la experiencia reciente, como resulta de la noticia publicada en el diario ABC
del jueves 4 de diciembre de 2003, pag. 40, segn la cual ocho CCAA rechazaron los planes de salud de
Sanidad por falta de financiacion y en la que se atribuye a la Ministra de Sanidad unas manifestaciones
sobre la intervencion del CPFF para que, de no existir financiacion “decida si ofrece mas aportaciones”.
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Nacional de Salud (art. 22.3), y para atender al gasto generado por la atencion de
pacientes en centros que dispongan de servicios de referencia acreditados (art. 28.2
in fine). En efecto, salvo error por nuestra parte, no existen otras menciones al citado
Fondo en la LCCSNS, salvo la efectuada en su Disposicion Adicional quinta, que
carece de contenido normativo preciso, ya que se limita a proclamar —en términos
un tanto ampulosos— la finalidad que se le atribuye, como medio para “garantizar la
igualdad de acceso a los servicios de asistencia sanitaria publica en todo el territorio
espanol y la atencion a ciudadanos desplazados” y su caracter de instrumento a tra-
vés del cual el Ministerio de Sanidad y Consumo “realizara politicas que aseguren la
cohesion sanitaria y la correccion de desigualdades”.

Pues bien, de acuerdo con la regulacion del Fondo de cohesion, tanto en el
art. 4 de la Ley 21/2001, como en el Real Decreto 1247/2002, puede considerarse
coherente financiar con cargo al mismo la asistencia en servicios de referencia, en
cuanto resulta necesaria para la garantia de la igualdad de acceso y, ademas, con fre-
cuencia se referird a pacientes desplazados. Por contra, no creemos que este Fondo
sea un instrumento adecuado para la financiacion del denominado “uso tutelado”, re-
lacionado con la experimentacion de nuevas técnicas, tecnologias y procedimientos,
con arreglo a un disefio de investigacion y que, ni parece tener relacion alguna con
la igualdad en las condiciones de acceso, ni tampoco con la asistencia a desplazados,
a la que se agrega ahora una nueva funcion en virtud del art. 22.3 de la LCCSNS.
Una nueva funcion mucho mas concreta que la de realizar esas politicas de cohesion
e igualdad que pomposamente le atribuye la Disposicion Adicional quinta del citado
texto legal y que, dicho sea de paso, no parece facil financiar con las escasas dota-
ciones que hasta la fecha se le han asignado, sobre todo si ademas, como resulta con
claridad del Real Decreto que regula sugestion, su objetivo fundamental es atender
a la compensacion de los gastos incurridos por las CCA que realizan la asistencia a
desplazados, residentes en Espafa o con cargo a instituciones de otros estados.

4.3. En todo caso, lo que debe quedar claro es que el denominado Fondo de
cohesion no es un instrumento para la coordinacion de las politicas sanitarias de las
CCAA; de modo que, en el desarrollo de sus funciones de garantia de la cohesion y
correccion de desigualdades, la Administracion General del Estado debera utilizar las
técnicas constitucional y legalmente previstas (RUIZ HUERTA/GRANADO MARTI-
NEZ 2003, pag. 42), sin que le sea dado acudir a este instrumento financiero para, a
su través, interferir en el ejercicio de las competencias sanitarias de las CCAA.

Y es que, como ya hemos advertido, la LCCSNS confunde en ocasiones la
coordinacion financiera y la de las competencias sanitarias de las CCAA, emplean-
do la una al servicio de la otra o disponiendo mecanismos que operan en paralelo,
como muestra el art. 71.1.n) y nn) de dicho texto legal, que atribuye al Consejo In-
terterritorial competencias concurrentes con las del CPFE o que debe ejercer, segin
dice el ultimo precepto citado “sin perjuicio de las competencias del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas”. Algo parecido ocurre
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en relacion a otro 6rganos, como los de Alta Inspeccion, a los que el art. 76.2.¢)
y d) de la LCCSNS atribuye competencias concurrentes con las de la Intervencion
General de la Administracion del Estado, seguramente como signo de la especial
proximidad que existe entre los aspectos financieros y los aspectos substantivos
en el ambito de las competencias sanitarias. Una proximidad que parece requerir
un especial contacto entre los responsables de ambas clases de actuaciones, lo que
explica que la Disposicion Final segunda de la LCCSNS comprometa al Gobierno
a dictar las disposiciones necesarias para la creacion de un o6rgano colegiado e
interministerial que, con caracter preceptivo, debera informar los asuntos que ten-
gan trascendencia presupuestaria para el equilibrio financiero del Sistema nacional
de Salud o implicaciones econdmicas significativas; aunque sea solo para que el
informe se ponga en conocimiento del Consejo Interterritorial y, de otro lado, el
Ministerio de Hacienda lo traslade al CPFF, de modo que este drgano esté en condi-
ciones de proponer, “en su caso, las medidas necesarias para garantizar el equilibrio
financiero del Sistema Nacional de Salud”.

5. UNA VALORACION FINAL: A MODO DE CONCLUSIONES

A diferencia de lo ocurrido respecto a las restantes competencias autonomi-
cas, en que su traspaso no generaba otro problema financiero que la determinacion
del coste efectivo, que se integraba luego en la financiacion general resultante del
modelo vigente en cada momento, la transferencia de competencias de gestion de la
asistencia sanitaria de la Seguridad Social ha tenido importantes consecuencias en la
configuracion del mismo modelo de financiacion de las CCAA. A lo largo de un dila-
tado periodo temporal, porque el traspaso de las competencias sanitarias fue acom-
paniado del establecimiento de un modelo propio y especifico para su financiacion,
distinto y separado del que, con caracter general, proporcionaba los recursos para
la financiacion de las restantes competencias autonomicas. Y, en tiempos recientes,
cuando la asistencia sanitaria de la Seguridad Social se transfirio a la totalidad de las
CCAA, porque fue preciso modificar profundamente el propio modelo de financia-
cion, para integrar en €l la correspondiente a las competencias sanitarias, tanto en
términos cuantitativos como cualitativos.

Desde la primera perspectiva, el caracter integrador del nuevo modelo de fi-
nanciacion ha obligado a incrementar notablemente el volumen de los recursos que lo
integran, debido a la importancia del gasto sanitario. Y, sobre todo, desde la perspectiva
cualitativa, el nuevo modelo general de financiacion, al comprender también la finan-
ciacion sanitaria, ha debido incorporar toda una serie de elementos novedosos que, en
algtn caso, resultan harto discutibles.

En este sentido, el propio proceso de implantacion del nuevo modelo ha sido
discutido, al vincularse la aplicacion del mismo a la aceptacion del traspaso de las
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competencias sanitarias, lo que no solo era innecesario, dad la logica del funcionamiento
del Estado de las autonomias, sino que seguramente es también contrario a la Constitu-
cion, por resultar incompatible con las exigencias del principio dispositivo y la logica de
la intervencion en la financiacion autonémica de las Comisiones Mixtas.

Junto a ello, en segundo lugar, el nuevo modelo incorpora elementos muy
positivos desde la perspectiva de los recursos que pone a disposicion de las CCAA,
por ejemplo en cuanto a la incorporacion a la lista de tributos cedidos de los gran-
des impuestos sobre el consumo. Sin embargo, no es seguro que alcance a garanti-
zar la suficiencia financiera en el ambito sanitario, por un lado, al haber calculado
las necesidades de gasto sobre los datos del afio 1999, actualizados conforme a
indices que no reflejan el crecimiento real del gasto sanitario; por otro, en cuan-
to el calculo de tales necesidades de gasto no ha tomado en cuenta el catalogo
de prestaciones hoy incorporadas a la cartera de servicios que prevé la LCCSNS,
que tampoco establece mecanismos idoneos para asegurar la incorporacion de las
nuevas necesidades de financiacion; y, por fin, porque se establece un incremento
anual del gasto sanitario de acuerdo con un indice de crecimiento nacional, que no
es seguro coincida con el de crecimiento de los recursos tributarios en el territorio
de cada Comunidad.

En tercer lugar, una cierta desconfianza hacia la gestion autonomica de los re-
cursos sanitarios, unida a un discutible empleo de la financiacion como instrumento
de garantia de la igualdad y cohesion del sistema sanitario, ha llevado al legislador a
establecer un principio de afectacion que, si bien es de limitado alcance, al no existir
mecanismos que garanticen su cumplimiento, resulta dificilmente compatible con el
entendimiento de la autonomia financiera de las CCAA en la jurisprudencia constitu-
cional, que la STC 13/1992, de 6 de febrero, cifra precisamente en “su capacidad para
disponer libremente de sus recursos financieros, asignandoles a los fines mediante
programas de gasto elaborados segin sus propias prioridades” (FJ. 7°). Ello, dejando
al margen los perniciosos efectos que este tipo de disposiciones producen en tér-
minos de corresponsabilidad financiera, dado que un ente territorial cuyo gasto es
predeterminado por la legislacion estatal se sentira siempre legitimado para reclamar
al Estado mayores recursos, en lugar de responsabilizarse de su obtencion mediante
el ejercicio del poder tributario que se le confiere al efecto.

De ahi que no sea sencillo predecir los resultados que cabe esperar de un mo-
delo cuya radical novedad invita a mantener una cierta prudencia en su valoracion, a
la espera de que los datos disponibles permitan evaluar si ha sido capaz de garantizar
la suficiencia financiera a las CCA para la gestion de unos servicios particularmen-
te sensibles, en cuanto afectan a derechos fundamentales de los ciudadanos. Unos
servicios respecto de cuya prestacion no puede desentenderse la Administracion Ge-
neral del Estado, a la que incumben tareas de coordinacion sustantiva y financiera
que, aunque pueda parecer redundante, convendria ejercer de manera coordinada,
con el fin de evitar que los intereses presentes en una de dichas areas puedan llevar
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a desconocer los implicados en la otra; porque, siendo pragmaticos, ello terminaria
traduciéndose, de forma casi inevitable, en la prevalencia de los intereses financieros
sobre los de la adecuada provision de los servicios sanitarios.
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RESUMO O objetivo do presente estudo é compreender o impacto na Democracia brasileira
promovido pelas alteracoes formais da Constituicao, ocorridas desde 1988, analisan-
do se a legitimidade da democracia encontra-se assegurada através do papel desem-
penhado pelo Supremo Tribunal Federal, na valoracdo das emendas durante a revisao
judicial, assegurando sua eficiéncia no processo de controle da constitucionalidade.

ABSTRACT  The objective of this study is understand the impact on Brazilian’s Democracy promo-
ted by constitution amendments, since 1988, analysing if the democratic legitimacy
is ensured by the role undertaken by the Supreme Court during the judicial review,
valuating amendments and assuring its efficacy in the constitutional control process.
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INTRODUCAO

1. E fato notério que a Constituicdo brasileira — desde a sua promulgacio,
em 5 de outubro de 1988 — até hoje — setembro de 2012 — foi modificada por 76
Emendas (6 de revisio mais 70 ordinarias). Obviamente, portanto, teve ela o seu teor
alterado em numerosos pontos importantes. O Poder Judiciario, por exemplo, sofreu
mesmo uma reforma, por meio de uma emenda, exatamente conhecida por Reforma
do Judiciario (Emenda n°® 45/2004).

I E esta a terceira versio deste trabalho, em razio da correcio de enganos e o acréscimo de novos as-
pectos. Certamente ainda virao outras pelas mesmas razdes. Peco escusas por publicar um trabalho
imperfeito, mas o faco para atender a interessados que, tendo-me ouvido sobre o assunto, querem ter
nas maos um texto mais preciso.

2 Professor Emérito da Faculdade de Direito da USP. Professor Titular (aposentado) de Direito Constitu-
cional da Faculdade de Direito da USP. Doutor honoris causa da Universidade de Lisboa. Doutor pela
Universidade de Paris. Ex-Professor visitante da Faculdade de Direito de Aix-en-Provence (Franca).
Membro da Academia Brasileira de Letras Juridicas. Presidente do Instituto “Pimenta Bueno” — Asso-
ciac@o Brasileira dos Constitucionalistas.
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Ela, sem duvida, por isso mudou. Contudo, néo tera ela mudado sem que o
fosse por alteracdo formal de seu texto?

Com efeito, de ha muito os juristas ja se aperceberam que as Constituicoes
mudam, mesmo sem alteracdo do texto. A alteracdo formal produz mudancas que
podem ser ditas mudancas formais, entretanto, a experiéncia aponta para o fato de
que as Constitui¢des também mudam — e quanto — informalmente, quer dizer sem
alteracdo da sua letra. Sim, porque a mudanca da Constituicdo — mudanca de sentido
—nao provém apenas de alteracdes de sua redacéo.3

2. O presente estudo visa a examinar se a Constituicdo de 1988 mudou in-
formalmente em aspectos significativos, e quanto. A questdo nédo é despicienda, pois,
no Supremo Tribunal Federal, ja se chegou a sustentar que ela ndo somente mudou,
mas sofreu mutacao.

A resposta a essa questdo envolve perquiricoes de, pelo menos, duas ordens
—isto, ndo se deixando o estrito campo juridico, pois, se se descesse ao da politica, da
sociologia, da histéria, muitas outras se imporiam.

A primeira delas é a analise do fenomeno da mudanca constitucional, enfa-
tizando a questao das mudancas nao formais da Constituicdo. A ultima, o exame de
algumas implicacoes doutrinarias e praticamente importantes. Entre elas se insinua
outra, qual seja, a das mudancas operadas informalmente na Constituicao brasileira
no periodo 1988--2012 pelo Supremo Tribunal Federal, ou com a “sancdo” deste,
cujo papel primordial nessa ocorréncia adiante se analisa.

1. A MUDANCA NA CONSTITUICAO*

3. Como é elementar, as Constituicoes escritas (documentais), somente po-
dem ser alteradas por emendas, adotadas por um procedimento formal que a propria
Constituicao estabelece. Esta nisto a chamada rigidez da Constituicao que é genera-
lizada nas Constituicoes escritas, sendo excepcional que admita estas alteracoes por
forca de leis adotadas pelo procedimento ordinario de legiferacio. Obviamente, essas
alteracoes formais levam (quando efetivas), a mudancas na Constituicdo, mudancgas
que, em decorréncia de sua fonte, sao chamadas de mudancas formais.

> Da distin¢do apontada torna-se claro que, neste trabalho, alteracdo e mudanca nao sio sinénimos.
Alteracao é modificacdo no texto, mudanca é modificacdo no sentido, significacéo, ou alcance. Para
percebé-lo nédo é preciso recorrer as sutilezas da semiotica.

* Exponho neste texto ideias que hauri em muitas obras, entre as quais destaco as de Kenneth C. Wheare, Mo-
dern Constitutions, A.V. Dicey — Law of the Constitution, as dos colaboradores da obra coletiva Les regles et
principes non écrits en droit public, coordenada por Pierre Avril e Michel Verpeaux, também Pierre Avril — Les
conventions de la Constitution e entre os brasileiros Anna Candida da Cunha Ferraz, Processos informais
de mudanca da Constituicdo, entre muitos outros. A estes autores é que devem ser creditados os méritos da
contribuico, nao pretendendo este trabalho senao divulga-la, aplicando-a a experiéncia brasileira.
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Entretanto — como ja se assinalou na introducéo — juristas mais sutis de ha
muito se aperceberam de que as Constitui¢oes mudam, efetivamente, no seu conteu-
do normativo, sem que isso seja determinado por alteracoes formais. Ou seja, sofrem
mudancas informais. O texto nao € alterado, mas o seu sentido muda.

4. A mudanca informal deriva de diversos motivos, alguns deles enumerados
a seguir, ndo em carater taxativo e sim exemplificativo.

Um primeiro a considerar é anova compreensao dos valores que a inspiram.

Disto é exemplo, na jurisprudéncia brasileira, a extensdo dada a “dignidade
da pessoa humana”, inscrita como principio fundamental da Republica, no Art. 1°,
I11. Séo incontaveis as decisdes que, fundadas em interpretacdes ndo raro subjetivis-
tas, reconhecem direitos com base nela, ainda os vendo como direitos absolutos e
ilimitados. E o caso do direito a saude.

Outro é a reacao em face de problemas insuspeitados pelo constituinte.
Aqui se poe — sempre como exemplo brasileiro — o caso das rentncias a mandato para
evitar sancoes. Isto, que se tornou frequente no plano parlamentar, eclodiu de modo
estrondoso, quando, no impeachment do Pres. Collor, este renunciou para evitar a im-
posicdo da pena acessoria de suspensao dos direitos politicos. Tal pena lhe foi assim
mesmo aplicada, contrariando o posicionamento tradicional de que, ndo podendo ser
imposta a pena principal — no caso a perda do mandato — néo poderia ser aplicada a
pena acessoria — a suspensao. Certamente a percepcao da fraude ditou esta solucao.

Um terceiro pode ser visto na aceitacao de praticas que geram convencodes
(na licdo de Dicey®) ou até verdadeiros costumes. Assim ocorreu no Brasil, antes da
Emenda n° 32/2001, com a reedicdo de medidas provisérias nao aprovadas nem
rejeitadas no prazo constitucional de trinta dias. Estas praticas podem, ademais, ser
encaradas como a identificacdo de normas nao escritas da Constituicdo, uma outra
hipotese de mudanca da Constituicao.

Quarta hipotese é exatamente a referida descoberta de normas nao escri-
tas, mas implicitas na Constituicdo. Isto transparece do entendimento hoje adota-
do de que a rentncia de mandato parlamentar antes de instaurado procedimento
punitivo ndo gera inegibilidade. Ou, o reverso, de que pode o parlamentar perder o
mandato por deixar o partido pelo qual se elegeu.

Enfim, nao se pode ignorar que o Estado contemporaneo sofre uma grande
influéncia de institui¢des internacionais e por intermédio destas do direito internacio-
nal, especialmente em matéria de direitos fundamentais, o que se reflete nao somente
em alteracoes que trazem mudancas formais, contudo também em entendimentos
novos que se assimilam a mudancas informais.®

> Na sua obra classica — Introduction to the study of the Law of the constitution — ele aponta a existéncia

das “convencoes da constituicao”.
© Reflexo disto esta na Constituicao brasileira, no disposto no art. 5°, § 3°, acrescentado pela Emenda Cons-
titucional n® 45/2004, e no novo entendimento por parte do Supremo Tribunal Federal acerca da relacio
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5. E certo que, na maior parte das vezes, essas mudancas aparecem na juris-
prudéncia e sdo justificadas como interpretaco do texto. Ha, sem duavida, uma “zona
cinzenta” a separar a interpretacéo e a criacdo — ha toda uma escola que insiste em
que toda interpretacdo envolve uma criacdo. Entretanto, a meu ver ha criacdo toda
vez que a pretendida interpretacdo extravasa o entendimento do texto, apontando
normas tdo distantes da redacéo escrita, que seria hipocrisia pretender serem dedu-
zidas do texto escrito. Assim, por exemplo, quando se estende ao controle concreto
de constitucionalidade o que é admitido para o controle abstrato, e vice-versa, como
varias vezes o faz o Supremo Tribunal Federal. Ou quando é arrogado um poder que
ndo estd na esfera de competéncia deste.

Por outro lado, lembre-se que, nos Estados Unidos da América, forte e impor-
tante corrente entende que a Constituicdo de 1787 deve ser interpretada com o sentido
basico que deflui da vontade dos founding fathers.”

Tal posicionamento, se radicalizado, petrifica a Constituicdo e supervaloriza
a vontade do legislador — a voluntas legislatoris — que nao se confunde necessariamen-
te com a voluntas legis, como de ha muito se admite entre noés. Esta tltima admite,
respeitados certos parametros, como a finalidade da norma, a sua atualizacéo a novos
tempos. Esta, indubitavelmente, abre o campo para “interpretacoes criativas” — uso
de expressdo consagrada pelo Prof. Elival da Silva Ramos — que sempre se devem
distinguir das criacdes travestidas de interpretacdes.

6. Deve-se observar, outrossim, que a identificacio de normas nao escritas
“aumenta” ou “alarga” a Constituicdo. O melhor exemplo disto vem do direito cons-
titucional franceés.

Como se sabe, a Constituicio de 1958 ndo contém nem declaracdo de di-
reitos nem disposicdes sobre a ordem econdmica e social. Apenas, seu Preambulo
remete ao Preambulo da Constituicdo de 1946 que confirma a adesao aos principios
da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, bem como aos que,
em matéria econdomico-social, nele sdo enunciados. Tais principios vieram a ser apli-
cados pelo Conselho Constitucional no exercicio do controle de constitucionalidade
e assim se desenvolveu na doutrina a tese do “Bloc de constitutionnalité”. Em termos
simplificados, a concepcido de que a Constituicao francesa ndo se limita ao texto pro-
mulgado em 1958, mas inclui entre seus principios e regras o que decorre dos refri-
dos Preambulos. Assim sendo, como deflui da jurisprudéncia do referido Conselho,
a fiscalizacao de constitucionalidade toma como parametro, em matéria de direitos
fundamentais, a Declaracao de 1789 que, portanto, é norma vigente.®

entre o direito internacional advindo de tratados e o direito interno — mesmo constitucional. Esta aqui um
ponto nao abordado nesta versao deste trabalho, que forcosamente o sera e uma outra for estabelecida.

V. sobre o assunto, por exemplo, Cass Sunstein, A Constituicdo parcial, passim.

Tal nocéo de que a Constituicao é mais que o texto assim denominado, foi incorporada pelo pensamento
juridico espanhol. V. Louis Favoreu e Francisco Rubio Llorente - El bloque de constitucionalidad.

7

RESPGE -SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.65a80



Alteracdio e mudanca da Constituicdo. O caso brasileiro 69

Por isto, na conhecida licio de Wheare “Constitutions are not made, they
grow”.? “As Constituicoes néo sao feitas, elas crescem”.

7. Essa mudanca informal tem como ator destacado, contudo ndo tnico, o
Judiciario, principalmente a Corte constitucional. Entretanto, nem sempre é ele o au-
tor da mudanca, mas simplesmente quem chancela essas mudancas, reconhecendo-
-lhes valor de normas juridicas efetivas e eficazes. No Brasil, todavia, o seu papel de
agente se vem acentuando, conforme se analisara mais adiante.

Todos os Poderes, com efeito, mudam a Constituicio quando desenvolvem
praticas de relacionamento, especialmente o Executivo e o Legislativo. Assim, nos
Estados Unidos, o Presidente da Reptblica ndo recebe do texto de 1787 a iniciativa
legislativa, mas nem por isso deixa ele de ser autor de numerosissimos projetos, for-
malizados sem a sua assinatura.

Outrossim, o Legislativo especialmente afeicoa o processo legislativo. E o que,
no Brasil, faz ele tornando letra morta o “juizo prévio sobre o atendimento (dos) pres-
supostos constitucionais” das medidas provisorias (Art. 62, § 5° da Constituicdo, com a
redacdo da Emenda n® 32/2001).'° Igualmente, aplicando normas regentes da elabora-
cdo da lei ao processo de ado¢do de Emendas constitucionais. Por exemplo, “esquecen-
do” as duas votacdes sobre todo o texto, conforme prevé a Constituicio para as Emen-
das (Art. 60, § 2°), para fazé-lo apenas quanto ao que foi alterado na Casa “revisora”, o
que se admite em relacéo aos projetos de lei (Art. 65, paragrafo tnico).

Igualmente, o Legislativo muda a Constitui¢do quando adota leis interpre-
tativas ou regulamentadoras que ddo novo alcance a normas constitucionais. Bom
exemplo disto é a Lei n® 9.868/99 que, ao regulamentar as acoes direta de inconsti-
tucionalidade e declaratoria de constitucionalidade, inovou em varios pontos. Além
disto, admitiu claramente, contra uma longa tradicio corroborada pela propria ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que nem sempre o ato inconstitucional
¢ nulo e irrito, devendo ter os seus efeitos desconstituidos ex tunc. De fato, o Art. 27
dessa Lei permitiu a restricdo dos efeitos da inconstitucionalidade, tanto no tempo,
quanto na substancia — a chamada “modulacdo” dos efeitos.

8. A mudanca informal pode ir tio longe que configura, segundo aponta a dou-
trina, uma mutacdo constitucional''. Ou seja, o novo sentido esta tdo longe do original
considerado em bloco que pode ser tido como exprimindo uma nova Constituicao.

Indica-se como exemplo deste fendmeno o chamado Estatuto Albertino, de
1848. Este foi promulgado como Constituiciao do reino da Sardenha. Com a unifi-
cacdo italiana, tornou-se a Constituicdo da Italia e vigorou formalmente até 31 de

¢ Como se V&, este jurista ja antecipou uma das ideias magnas da moderna teoria da autopoiese juridica.

Isto deu lugar ha pouco (7 de marco de 2012) a uma rumorosa declaracio de inconstitucionalidade
pelo Supremo Tribunal Federal (ADI 4029, rel. Ministro Luiz Fux).

""" O tema foi abordado em profundidade no Supremo Tribunal Federal pelos Ministros Gilmar Mendes
e Eros Grau, como se examinara mais adiante.

10
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dezembro de 1947, quando cedeu lugar a vigente Constituicio da Reptblica da Italia.
Nesse longo século, tal Carta presidiu uma monarquia limitada, depois uma demo-
cracia representativa de regime parlamentarista, mais tarde um Estado fascista e foi
invocada expressamente, em 1943, quando da destituicdo de Mussolini. Entretanto,
deve-se ter em mente, por um lado, que se tratava, embora escrita, de uma Constitui-
cdo flexivel, portanto, alteravel e alterada pela lei ordinaria.

Sob sua égide, alias, vieram a luz normas néo escritas que Biscaretti di Ruffia
denominou “norme di correttezza costituzionale™?, que serviram para muitas adapta-
coes a uma realidade politica — esta sim — incontestavelmente mutante.

2. 0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E AS PRINCIPAIS MUDANCAS INFORMAIS NA
CONSTITUIGCAO DE 1988

9. Na vigencia da Lei Magna de 1988, sobretudo nos tultimos dez anos, o
Supremo Tribunal Federal vem tomando decisdes que muito se afastam da letra da
Constitui¢do, seja no ambito do controle abstrato, seja no ambito do controle concre-
to, quer nas acdes de controle de constitucionalidade, estritamente falando, quer nas
acdes que também o instrumentalizam, como o mandado de injuncio. Assim, pode-se
dizer que ele tem mudado a Carta fundamental. Tem ido muito além de negar valida-
de a leis e atos inconstitucionais, vem ousando construir uma ordem constitucional,
que reflete o seu entendimento acerca dos valores e principios da Lei suprema. Nisto,
evidentemente, assume um papel politico (no sentido nobre do termo), porque con-
tribui para a governanca do Estado brasileiro."?

Eo que se vai mostrar, indicando e analisando (sumarissimamente) algumas
de tais decisoes.

10. As primeiras decisoes que mereceriam exame seriam as — ja aludidas —
em que o Supremo Tribunal Federal declarou possivel a reedicdo de medidas proviso-
rias ndo transformadas em lei pelo Congresso Nacional, sem que este expressamente
as tivesse rejeitado. Elas, com efeito, foram das primeiras a mudar a Constituicdo. A
questdo, porém, perdeu importancia com a promulgacio da Emenda n® 32/2001 que
a redefiniu e regulou. Entretanto, cabe lembrar que a redacéo primitiva do Art. 62 da
Constituicao néo previa a reedicao e dava a entender (claramente) a impossibilidade.
De fato, o paragrafo unico do Art. 62 dispunha sem obscuridade:

12 Paolo Biscaretti di Ruffia, Le norme della correttezza costituzionale

3 Na verdade, pode-se dizer que o Judiciario brasileiro, como um todo, vem assumindo um papel ativo na
governanca, nao hesitando, por exemplo, em promover a concretizacéo de politicas publicas ou a efetiva-
cdo de direitos fundamentais. A andlise deste fenomeno escapa a tematica deste trabalho, mas trato dele
em varios estudos, como “O papel politico do Judicidrio na ordem constitucional”, publicado na Revista dos
Advogados, da AASP, nimero dedicado aos 20 anos da Constituicao (ano XXVIIL, setembro de 2008).
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“As medidas provisorias perderao eficacia, desde a edicao, se nio forem
convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacao, devendo o
Congresso Nacional disciplinar as relacoes juridicas delas decorrentes” (sublinhei).'*

A mudanca feita pelo Supremo foi a adjuncao de uma excecéo — o reconheci-
mento de uma norma néo escrita que diria — “exceto se nio tiver havido deliberacéo
sobre elas” (conquanto a ndo conversio ja pudesse indicar a negativa...)

Ora, o impacto dessa excecdo foi grave. Com efeito, transformou o Executivo
em legislador de fato, pois lhe permitiu editar normas que, sem aprovacio do Legisla-
tivo, se perpetuavam pelas reedicoes — as vezes por dezenas de vezes. Isto se obtinha
em vista da obstrucéo da bancada governista e do acimulo de medidas a votar pelo
Congresso. Além disto, criou um fator de inseguranca juridica, visto que as normas
editadas eram “provisorias” — em tese —, ja que poderiam nio ser convertidas em lei,
perdendo eficacia ex tunc — nem se falando que, nas reedicoes néo raro o Executivo
alterava algumas das disposicdes do ato renovado...

11. Outra decisao do Supremo Tribunal Federal tomada esta sem qualquer
fundamento constitucional, mas justificada pela necessidade e pela urgéncia foi o
caso da fixacdo do numero de vereadores.

A Constituicio de 1988 atribui aos Municipios o poder de auto-
-organizacdo, respeitados os principios e normas que ela propria edita a respeito de-
les, bem como os que, na sua esfera de competéncia forem postos pelos Estados em
que se integram (Art. 29).

Ora, a Constituicdo, na redacéo que perdurou até a Emenda Constitucional
n° 58/2009, dispunha no inciso IV que:

O numero de vereadores [seria] proporcional a populacdo do Municipio,
observados os seguintes limites:

[..]

IV - numero de vereadores proporcional a populacio do Municipio,
observados os seguintes limites: a) minimo de nove e maximo de vinte
e um nos Municipios de até um milhdo de habitantes; b) minimo de
trinta e trés e maximo de quarenta e um nos Municipios de mais de um
milhéo e menos de cinco milhoes de habitantes; ¢) minimo de quarenta
e dois e maximo de cinquenta e cinco nos municipios de mais de cinco
milhoes de habitantes.

% Nem se fale do desinteresse do Supremo Tribunal Federal pela afericao da condicao de urgéncia, posta
pelo art. 62, caput, exigida como condicéo para a edicao da medida provisoria.
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Considerando o seu poder de auto-organizacdo e o fato de que a norma
constitucional federal se referia a “limites”, muitos municipios fixaram no maximo
permitido para cada nivel populacional o nimero de vereadores a integrar sua Ca-
mara legislativa.’” Ndo levaram em conta em rigor matematico a proporcionalidade
mencionada na disposicao.

Tal fixacdo foi objeto de questionamento judicial, no controle concreto, e
chegou por meio de recurso extraordinario'® a apreciacdo do Supremo Tribunal Fe-
deral. Este, num leading case,'” julgou, em 2004, inconstitucional essa fixacao, enten-
dendo ser imperativa a proporcionalidade de rigor matematico entre a populacéo e
o numero de vereadores em cada um dos niveis estabelecidos pela Constituicao. '®

Entretanto, nesse mesmo ano, iria ocorrer a renovacao dos mandatos e nao
haveria tempo para que os municipios corrigissem a anomalia. Isto levou o Supremo
Tribunal Federal a fazer com que o Tribunal Superior Eleitoral fixasse para as eleicoes
o numero de vereadores de cada municipio, o que este fez por meio de uma resolu-
cao', baixada com apoio em norma do Codigo Eleitoral, que lhe permitia regulamen-
tar o processo eleitoral. Nessa resolucéo, o critério foi o da estrita proporcionalidade,
calculada matematicamente em cada caso.

Sem discutir a interpretacdo dada ao preceito constitucional — que, se men-
ciona proporcionalidade, permite uma fixacdo entre “limites”, maximo e minimo —
néo é excessivo apontar que nessa decisio foi habilitado o Tribunal Superior Eleitoral
a substituir o poder municipal — no campo de autonomia deste na fixacdo do numero
de vereadores. Nao se conhece qual a norma constitucional escrita que o justifique,
embora razdes de necessidade e urgéncia dessem cobertura a solucéo.

Incontestavelmente, porém, o Supremo Tribunal Federal concedeu a si pro-
prio uma competéncia constitucional “extraordinaria”, em caso de urgéncia.”® Ou
seja, a de se substituir a um ente politico autdnomo, ou, o que vem a dar pratica-
mente no mesmo, a de designar um o6rgao que o substitua, no exercicio de uma
competéncia privativa expressamente conferida pela Constituicio a outro oérgao. E
tal competéncia é a de auto-organizacdo de um dos entes constitutivos da Republica
brasileira — o Municipio.?!

!> Isto provocou na opiniao publica, incitada pelos meios de comunicacéo de massa, uma forte onda de
indignacao pelo abuso e pelo acréscimo de despesa que acarretava.

Na realidade, foram muitos os casos e os recursos extraordinarios que concerniam ao mesmo tema..
RE 197.917-8/SP, relator Min. Mauricio Corréa, referente ao municipio de Mira Estrela, julgado em 24
de marco de 2004.

Aponte-se que modulou o efeito da decisdo, para que somente operasse ao renovarem-se as Camaras,
com o término do mandato dos vereadores em exercicio.

Resolucao n° 21.802/2004.

Se 0 Executivo o tivesse feito, certamente o Supremo Tribunal Federal teria decretado a inconstitucionalidade.
Lembre-se o art. 1°, caput, da Constituicéo.

SN

©

2
2

= S

RESPGE -SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.65a80



Alteracdio e mudanca da Constituicdo. O caso brasileiro 73

12. Mais. Numa tematica politica delicada — a da vinculacdo do eleito ao
partido por que se elegera — o Supremo Tribunal Federal deu apoio ao Tribunal
Superior Eleitoral, instituindo (ou reinstituindo, se o plano ¢ histérico) a chamada
fidelidade partidaria.

Com efeito, em 2007, o Tribunal Superior Eleitoral respondeu a duas con-
sultas indagando sobre a existéncia de vinculo entre o eleito e o partido pelo qual
ele teria sido eleito, de tal modo que, deixando aquele esta agremiacéo, perderia o
mandato. A primeira concernia aos eleitos em eleicdo proporcional — sistema adotado
para a Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas dos Estados (ou do Distrito
Federal), Camaras Municipais.** Foi ela respondida afirmativamente, entendendo o
Tribunal que o abandono do partido sem motivo legitimo importaria em tal perda. A
segunda, aos eleitos em eleicio majoritaria — sistema previsto para o Senado Federal
e a chefia dos Executivos, federal, estadual (e distrital) e municipal®®. A resposta foi
dada no mesmo sentido.

A primeira foi contestada no Supremo Tribunal Federal por meio de varios
mandados de seguranca, que, todavia, deram apoio a orientacdo do Tribunal Supe-
rior Eleitoral**. Ora, como sem tais decisdes do Supremo a manifestacio do Tribunal
eleitoral néo subsistiria, ao Supremo se ha de imputar a responsabilidade pela instau-
racdo da fidelidade partidaria sob a Constituicdo vigente.

Desdobramento disto foi o Tribunal Superior Eleitoral editar uma resolucio
que regula tal perda e o procedimento que a determinara.”” (O que pode ser visto como
exercicio do poder de legislar, também sob a tutela do Supremo Tribunal Federal).

Para avaliar o alcance deste entendimento, é preciso levar em conta alguns
pontos. O primeiro, que a Constituicdo ndo enuncia o abandono do partido como
causa de perda do mandato. E, quanto aos parlamentares federais, ela trata da perda
do mandato de modo minudente no Art. 55. Outro — que alimenta o critério inter-
pretativo historico — é que, sob o regime militar, se previu a perda do mandato por
“infidelidade partidaria”® — exclusivamente para os membros do Legislativo, nunca
para os chefes do Executivo — e isto fora intensamente criticado na elaboracao da
Constituicdo em vigor. Indiscutivelmente, a intenc¢do do legislador constitucional foi
a de proscrever essa causa de perda de mandato. O terceiro ponto esta no texto do
Art. 17, § 1° da Lei Magna, o tnico que se refere a “disciplina e fidelidade partidaria”.
Este dispositivo, todavia, expressa a “autonomia” dos partidos “para definir sua estru-

22 Consulta 1.398/2007, rel. Min. Asfor Rocha.

* Consulta 1.407/2007, rel. Min. Carlos Britto (integrante do Supremo Tribunal Federal).

** Mandados de seguranca MS 26.602, Rel.: Min. Eros Grau; MS 26.603, Rel. Min. Celso de Mello; MS
26.604, Min. Carmen Lucia.

» Resolucio 22.610, de 25 de outubro de 2007. Republicada no D.O.U. de 11.03.2008.

% Constituicgo de 1967, com a redacédo da Emenda n°® 1/69, Art. 152, § 5°, que subsistiu até a Emenda
n® 25/1985.
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tura interna, organizacdo e funcionamento”, etc., “devendo seus estatutos estabelecer
normas de disciplina e fidelidade partidaria”. Assim, entendia-se que disciplina e
fidelidade partidarias seriam questoes interna corporis.

As respostas as Consultas, bem como os votos nas decisoes do Supremo Tri-
bunal Federal, sao eruditas e eloquentes em matéria de doutrina politica, exprimindo
convictamente a ideia de que a democracia se faz pelos partidos e que, portanto, para
fortalecer aquela, se deve fortalecé-los. Ja a argumentacéo juridica tem menos desen-
volvimento, contentando-se em esgrimir pontos, como o monopolio partidario das
candidaturas estabelecido pela Carta Magna, ou a indole do sistema de representacao
proporcional, dos quais nao deriva, de modo inexoravel, a perda do mandato dos
infiéis ao partido por que se elegeram.

Trata-se, como se vé, de decisdes que alteram a estrutura da democracia
representativa adotada pela Constituicdo, tomadas com base, sobretudo, em argu-
mentacdo doutrindria.

13. Outra manifestacdo da assuncéo pelo Supremo Tribunal Federal do papel
de legislador constituinte ocorreu a proposito do reconhecimento de relacionamentos
homossexuais como “unides estaveis”.”” Em causa estava a interpretacdo do Art. 226,
§ 3° da Constituicdo que reconhece como entidade familiar “a unido estavel entre o
homem e a mulher”, o que também faz o Codigo Civil no Art. 1.723.

Sem duvida alguma, numa interpretacéo historica, se pode demonstrar que a
intencdo do constituinte, ao inscrever no texto a mencao a uniao estavel entre homem
e mulher, era exatamente a de impedir que unides entre homossexuais alcancassem o
status de “entidade familiar”. E o que resulta clarissimo dos Anais da Constituinte, ou
seja, a referéncia a homem e mulher foi inscrita com o objetivo declarado de vedar o
reconhecimento como entidade familiar das unides homossexuais®®.

Decidiu, todavia, o Supremo Tribunal Federal que o texto constitucional néo
excluia o reconhecimento de outra unido estavel, a de homossexuais, como entidade
familiar. Tal posicdo tem tudo para ser entendida como uma mudanca na Constitui-
¢do, ao menos com significado a que ela se dava em 1988.

14. Outra mudanca constitucional operada pelo Supremo Tribunal Federal
esta em haver ele se investido da competéncia para colmatar a omissdo legislativa.

A preocupacio com esta manifesta-se no texto constitucional, cujo Art. 103,
§ 2° preve uma acao de inconstitucionalidade por omissao a ser julgada por essa Cor-
te. Entretanto, esse texto especifica que, verificada a omissdo “de medida para tornar
efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocdo das
provideéncias necessdrias”. Bem claro fica al que quem colmataria a lacuna seria o Poder

2" Decisdao na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 132/R], em conjunto com a ADPF do mesmo
numero, sendo relator o Min. Ayres Britto, e por votacdo unanime.

8 Neste sentido, v. Ives Gandra da Silva Martins, “A Constituicdo ‘conforme’ o STF”, em Folha de S. Paulo,
Sao Paulo, 23 de maio de 2011, p. 3.
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competente — obviamente na hipdtese de omissao legislativa o Poder Legislativo, nao
o Judiciario. A experiéncia mostrou que essa acao era inocua.

Noutra disposicao, todavia, a Constituicao também dispds sobre a omissao. E
0 que esta no Art. 5°, LXXI, no qual se prevé um mandado de injuncao, “sempre que
a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”.

Considerando esta norma auto executavel, o Supremo, desde o inicio da
vigéncia da Constitui¢do, expediu tais mandados. Entretanto, a falta de regulamen-
tacdo do instituto, nos primeiros tempos se restringiu a comunica¢éo da omissio ao
Poder competente. Aos poucos, porém, veio a dispensar para o exercicio de direitos
individuais a norma regulamentadora exigida pelo texto.

Mais recentemente, porém, assumiu de modo ostensivo a competéncia de
suprir a omissdo do legislador, fixando ele proprio o direito aplicavel a matéria dis-
cutida. O caso em que isso se tornou flagrante é o da regulamentacéo do direito de
greve do servidor publico.

A Constituicao de 1988 concedeu ao servidor publico o direito de greve (Art.
37, VID), determinando, todavia, que seria “exercido nos termos e nos limites definidos
em lei especial”. Entretanto, este dispositivo nao fora regulado em 2007 — nao o foi até
hoje — pelo legislador. Disto, resultaram problemas, tanto para os que pretenderam usar
desse direito — o que descambou para greves “selvagens” — como para a Administracéo
Publica que ndo tinha orientacao quanto a ele — e seus eventuais abusos.

Ora, entidades de servidores publicos que consideravam cerceado o direi-
to de greve por falta de regulamentacio impetraram mandado de injuncao em face
do Supremo Tribunal Federal. Este, ao julga-lo, determinou fosse aplicada a greve
de servidores publicos, o que esta previsto na legislacio sobre a greve no setor pri-
vado, acrescentando alguns parametros concernentes a especificidade dos servigos
publicos.?’ Fé-lo, ademais, determinando tal aplicacéo néo apenas relativamente aos
impetrantes, mas a toda a categoria. Assim, assumiu o papel de legislador, inclusive
fazendo tabula rasa da exigéncia constitucional de que uma lei “especial” dispusesse
sobre a greve no setor publico.

15. Esta postura de legislador, porém, ja foi além, pois veio a dispensar até
a omissio do legislador. Com efeito, merece registro a edicdo pelo Supremo Tribunal
Federal, em controle concreto, de normas de direcionamento geral. Foi o que se veri-
fica, por exemplo, da decisdao tomada no tormentoso caso da terra indigena, Raposa,
Serra do Sol.*

29 Cf. MI 712-8/PA, rel. Min. Eros Grau, MI 670-9/ES. Rel. Min. Mauricio Correa, MI 708-0/DE Rel. Min.
Gilmar Mendes. Julgados em 25 de outubro de 2007.
0 Peticdo 3388/RR, rel. Min. Carlos Britto, julgada em 19 de marco de 20009.
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A delimitacdo desta area foi contestada perante essa Corte que a rejeitou a
pretensao, mantendo o que fora estabelecido administrativamente. Contudo, a deci-
sdo teve o cuidado de explicitar dezenove pontos que deveriam pautar, ndo aquela
demarcacdo que ja estava feita, mas quaisquer demarcacoes outras.

Sem duvida, editou com isto “lei”, no sentido material e formal do termo,
fixando normas gerais, aplicaveis a todos os casos da espécie. Nenhuma necessidade
juridica o conclamava a fazé-lo, nem urgéncia havia que justificasse substituir-se a
Corte judiciaria ao Poder Legislativo.

16. Complete-se o quadro com as normas editadas como stmulas vinculantes. Es-
tas, segundo prevé o texto do Art. 103-A da Constituicio, se destinam a exprimir de modo
consolidado a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre matéria constitucional.
Tém ademais efeito vinculante. Assim, sdo verdadeiras leis constitucionais, inclusive porque
vao servir para a afericdo dos atos dos demais Poderes da Republica. Ora, o Supremo tem
delas usado para estabelecer normas circunstanciadas, cujo fundamento é nitidamente apre-
ciacdo de conveniéncia — juizo politico. Disto, sio exemplos claros a Sumula n°® 11 — sobre
o emprego de algemas — e a Stmula n°® 13 —, sobre o nepotismo.

17. Vale referir-se a posicao do Supremo Tribunal Federal no tocante a mo-
dulacdo dos efeitos do reconhecimento de inconstitucionalidade. Esta modulacdo,
conforme ja se indicou, nio estda em qualquer das disposicoes da Constituicao bra-
sileira. Ela, assim, ja é por si s6 uma complementacdo desta, feita por lei ordinaria,
mas pacificamente aceita como constitucional pelo Supremo Tribunal Federal>'. A
sua aplicagéo, por outro lado, configura — rigorosamente falando — uma mudanca da
Constituicdo, na medida em que afasta, ainda que pontualmente, uma norma da Lei
Magna, para fazer subsistir um ato a ela contrario. Assinale-se, porém, que a Lei n°
9.868/99 que a prevé, nio o faz senio relativamente a decisdes no controle abstrato.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal vem operando a modulacdo também
no controle concreto. Citem-se alguns casos significativos. Um ¢é o da declaracio de
inconstitucionalidade nas questdes — ja mencionadas — relativas ao numero de Verea-
dores. Nelas, pelo voto do Min. Gilmar Mendes, que invoca o principio da seguranca
juridica e as graves implicacdes para o sistema legislativo municipal, se restringiu o
seu alcance no tempo, dando-lhes efeitos exclusivamente pro futuro.

Outro é o da fidelidade partidaria — também ja examinado — em que nos
mandados de seguranca que, no Supremo Tribunal Federal, coonestaram o enten-
dimento do Tribunal Superior Eleitoral, foi fixado como termo a data da resposta a
Consulta n° 1.398/2007.

31 Antes da Lei n° 9.868/99, e mesmo sob a Constituicdo anterior, houve casos de modulacdo, como
relata José Levi Mello do Amaral Junior, no trabalho “Da admissibilidade da restricao temporal dos efeitos
das decisoes de inconstitucionalidade em controlo concreto”, lido em Encontro Luso-brasileiro de Direito
Constitucional na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, em abril de 2010. Sirvo-me deste
trabalho em todo este item do presente estudo. A ele, pois, o mérito da pesquisa.
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Mais um veio no julgamento de um habeas corpus®, no qual foi reconhecida a
inconstitucionalidade da norma que excluia a progressao no cumprimento de pena im-
posta com base na chamada Lei dos Crimes Hediondos, por violar a garantia constitucional
da individualizacido da pena (Constituicdo Art. 5°, LXVI). Neste julgamento, foi explicita-
do que tal declaracdo néo teria consequéncias juridicas relativamente a penas ja extintas
na sua data, nem excluiria a apreciacio pelo magistrado competente dos requisitos que
presidem a progressao no cumprimento das penas.

18. Foi este ultimo caso que suscitou o debate acerca de uma mutacdo na
Constituicdo de 1988.

Isto se deu porque, no Acre, estimulados pela mencionada decisdo, presi-
diarios que cumpriam pena por crime hediondo reclamaram do juizo competente a
progressdo. Este a recusou, alegando que decisdes no controle concreto tém efeitos
exclusivamente inter partes, sendo expressa a Constituicdo de que a suspensio da
execucdo de norma declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal no
controle concreto depende de ato da competéncia privativa do Senado Federal (Cons-
tituicdo, art. 52, X), que inexistia no caso.

Dirigiram eles uma Reclamacio ao Supremo Tribunal Federal.** No ensejo de
seu julgamento, o relator, Min. Gilmar Mendes sustentou a procedéncia do pedido,
alegando que a regra constitucional deveria ser dado novo entendimento, por forca
de uma mutacio constitucional. Ou seja, teria havido “uma auténtica reforma da
Constituicao sem expressa modificacdo do texto”. Foi ele seguido nesta posicao pelo
Min. Eros Grau, também alegando tal mutacéo. Desta, resultaria que a norma cons-
titucional deveria ser lida: “Compete privativamente ao Senado Federal dar publici-
dade a suspensio da execucéo, operada pelo Supremo Tribunal Federal”. Entretanto,
néo chegou o Tribunal a tomar decisao, em razdo de pedido de vista.

Depois, a questéo foi superada pela edicdo da Stmula vinculante n°® 26 que
consolidou o entendimento de que se aplica ao cumprimento da pena, em caso de
crime hediondo, a progressividade.

3. IMPLICAGOES E QUESTIONAMENTOS

19. A analise sumariamente feita nas paginas anteriores demonstra uma
ponderavel mudanca da Constituicao brasileira se comparada ao que significava ao
ser promulgada®. Certamente, essa mudanca — na opinido do autor — nao chega
a uma mutacdo, mas atingiu pontos importantes. Assim, a readoc¢do da fidelidade

2 Habeas Corpus n°® 82.959-7/SP, Relator o Ministro Marco Aurélio, julgado em 23 de fevereiro de 2006.
33 Reclamacao n® 4.335/5.
** Claro esta que para a generalidade dos que entdo a comentaram e nao foram poucos.
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partidaria, a assunc¢ao da colmatacdo das omissoes legislativas, a legiferacao por su-
mulas, a extensdo do entendimento sobre a unido estavel sio bons exemplos disto.

Todos estes pontos siao obra do Supremo Tribunal Federal, perto dos quais
as mudancas originadas do Legislativo e do Executivo sdo “inocentes”. Reflete-se ai
o papel politico que esta Corte vem conscientemente assumindo, como, alias, todo
o Judiciario, hoje manifestamente “ativista”. A discussdo sobre esse papel politico e
suas implicacoes e consequéncias ou riscos ndo ¢, todavia, o objeto deste trabalho™.

20. No tocante, entretanto, ao constituinte, ha observacdes relevantes mere-
cedoras de atencdo e meditacio.

A doutrina corrente, derivada de Sieyes, ensina que a Constituicao é obra de
um poder extraordinario — o poder constituinte — que emana diretamente do povo —
0 soberano — e somente pode ser modificada de acordo com a Constitui¢do. Ou seja,
por um poder (constituinte) derivado desta, de acordo com normas procedimentais
definidas na Carta e limitadas ao que esta consente seja mudado. Decorre logicamen-
te disto que toda mudanca da Constituicdo teria de advir de alteracio formal desta.
Jamais por obra dos poderes constituidos — Legislativo, Executivo e Judiciario. Tudo
isto, sob pena de ser inconstitucional a mudanca e, portanto, nula e irrita.

E certo que tal doutrina suporta que a Constituicao seja completada ou des-
dobrada pela lei, mas as mudancas disto decorrentes jamais alcancam o status cons-
titucional e, destarte, ndo tém supremacia sobre as normas ordinarias, ndo podem
servir para que estas sejam fulminadas por inconstitucionais.

Ora, essa doutrina é ao menos relativizada pela ocorréncia de mudancas
informais.

21. Em primeiro lugar, essas mudancas tornam claro que normas de valor
constitucional no plano da efetividade muitas vezes provém de poderes constitui-
dos, aos quais o poder constituinte ndo outorgou competéncia para tanto. Ha, pois,
normas reconhecidas como constitucionais que néo se vinculam diretamente ao
poder constituinte, nem se justificam por uma derivacao por ele admitida. E clara,
portanto, a relativizacao da doutrina do poder constituinte que, no Brasil, é divini-
zada por muitos.

22. Em segundo lugar, as mudancas destacam uma faceta do controle de
constitucionalidade que nao foi prevista pelos seus articuladores originais, nem é
muitas vezes devidamente enfatizada pelos juristas. Ou seja, o controle de constitucio-
nalidade, concebido para guardar a Constitui¢ao, pode mudar e muda a Constituicao.

Ha mais de um século, ja se disse que “a Constituicdo é aquilo que a Supre-
ma Corte diz que ela €”.>° No contexto, esta observacio nao significava mais do que

» Ja o fiz noutros trabalhos. Por exemplo, no ja referido artigo “O papel politico do Judicidrio na ordem
constitucional”, publicado na Revista dos Advogados, da AASP, ntimero dedicado aos 20 anos da Cons-
tituicdo (ano XXVIII, setembro de 2008).

% Teria sido Oliver Wendell Holmes, juiz da Suprema Corte dos Estados Unidos.
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dizer que o sentido e o alcance das normas constitucionais formais seria definido pela
interpretacdo da Corte. Hoje, no Brasil, teria de ser entendido um pouco diferente-
mente. “A Constituicao ¢ aquilo que a Corte constitucional estabelece como tal”, nao
o sentido das normas formais que estdo enunciadas no texto constitucional.

Nzo é exagero salientar que, na atualidade, mormente brasileira, a Corte
constitucional assumiu um papel de super poder constituinte. Ela muda a Constitui-
¢do, como entende que ela deva esta ser. Pode identificar normas constitucionais nao
escritas e aplica-las sem contestacéo possivel. Pode aceitar ou rejeitar emendas consti-
tucionais se, na sua compreensio, desobedecerem as prescricoes formais e materiais,
a ai estdo as clausulas pétreas a servico disto. Pode aceitar ou rejeitar as praticas do
Legislativo ou do Executivo que, efetivamente, precisam de sua “san¢do” para vingar.
Nisto se repete o exemplo criado pela acdo declaratoria de constitucionalidade, que
pde o Supremo Tribunal Federal como uma terceira casa legislativa, pois reclama o
seu concurso para estabelecer a legitimidade da norma legal e dar ao seu comando a
imperatividade da forca vinculante...

23. Enfim, esse poder constituinte anémalo dispensa a legitimidade demo-
cratica. Com efeito, mudancas constitucionais ndo decorrentes de alteracoes formais
da Constitui¢do ndo podem, nem indiretamente, invocar a soberania popular. O povo
ndo é assim o autor, mesmo indireto, da mudanca constitucional. Ele pode ser visto
como autor indireto do que estabelecem pelo procedimento especifico e dentro dos
limites especificados na Constitui¢ao os seus representantes, nao o que é obra dos ju-
izes. E o que se tem de deduzir do pardgrafo unico do art. 1° da Constituicao brasilei-
ra, exprimindo a soberania democratica: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do” (sublinhei).
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O objeto do presente trabalho e o estudo da reclamacdo constitucional prevista na
Constituicao brasileira de 1988 para a preservacao da competéncia e garantia da
autoridade das decisoes do Supremo Tribunal Federal. Em que pese o aumento
observado na sua interposicdo, as hipoteses de cabimento da Reclamacao
Constitucional ainda estao em construcao.

This article intends to analyze the Constitutional Complaint provided in the
Constitution of 1988 to preserve the competence (jurisdiction) of the Federal
Supreme Court and ensure the authority of its decisions over all other courts. Despite
the observed increase in its use, the appropriateness hypothesis of Constitutional
Complaint is still under construction.

Palavras-Chaves: Reclamacdo Constitucional. Supremo Tribunal Federal. Cabimento

Keywords: Constitutional Complaint. Supreme Court. Pertinence.

1. INTRODUCAO

O presente estudo tem como objeto a reclamacao constitucional, prevista nos
artigos 102, inciso I, alinea “1” c.c. 103-A, § 3.°, da Constituicio Federal de 1988, a

! Procuradora do Estado de Sao Paulo. Especialista em Direito do Estado pela Escola Superior da Procu-
radoria Geral do Estado de Sao Paulo.
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acdo foi criada para garantir a preservacdo da competéncia e garantir a autoridade das
decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF)>.

A reclamacéo constitucional é fruto da construcao do proprio Supremo Tri-
bunal Federal brasileiro’, com base na teoria dos poderes implicitos, origindria no di-
reito norte americano, segundo a qual, desde que um fim é reconhecido e necessario,
os meios sdo permitidos; todas as vezes que for atribuida uma competéncia geral para
fazer alguma coisa, nela estdao compreendidos todos os particulares poderes necessa-
rios para realiza-la.* Assim, justificada nos primordios a admissibilidade da medida,
por auséncia de previsao normativa a respeito, posteriormente, veio ela a ser institui-
da no Regimento Interno do STF em 1957 e, em 1988, na Carta Maior.

Como cria¢do jurisprudencial, o instituto tem seu ambito de utilizacao varia-
do, de acordo com a posicdo da composicdo da Suprema Corte sobre o controle de
constitucionalidade. A transformacio do instituto do controle de constitucionalida-
de, com a introducao da previsdo de mais mecanismos para o exercicio do controle in
abstrato e, a atribuicdo de efeitos erga omnes e vinculantes, aumentou as hipoteses de
cabimento da reclamacdo no STE

Além dos dispositivos originais da Constituicio Federal de 1988 sobre as
hipoteses de cabimento da a¢éo, durante uma década, a legislacdo infraconstitucional
que a regulamenta consistiu nas disposicoes da Lei n® 8.038, de 28 de maio de 1.990,
de carater procedimental, muito similar, alias, a acdo do mandado de seguranca. A
inovacao veio com a publicacdo de duas novas leis, a Lei n® 9.882, de 03 de dezembro
de 1999, a qual, em seu artigo 13, ao regular o processo e julgamento de acéo de des-
cumprimento de preceito fundamental, previu a utilizacdo da reclamacdo na hipotese
de descumprimento da decisdo proferida pelo STF, na forma de seu Regimento Inter-
no, e a Lei n°11.417, de 19 de dezembro de 2006, veio a explicitar as hipoteses de
cabimento da reclamacdo com fundamento em inobservancia de sumula vinculante
no STE, bem como as consequéncias de seu julgamento (artigo 7°).

Diante da variedade de situacdes passiveis de configurar a usurpacdo de
competéncia do STF ou o descumprimento de suas decisées, ficou a critério da
jurisprudéncia desenvolver as hipoteses de cabimento da reclamacio, bem como
a legitimidade para propositura, que difere caso se trate de controle objetivo ou
subjetivo. Por esse motivo, o presente trabalho analisa as decisoes que colaboraram

2 Embora o texto constitucional institua competir também ao Superior Tribunal de Justica (STJ) processar
e julgar originariamente essa mesma acéo, dados os limites do trabalho, somente discorreremos sobre a
evolucdo e desenvolvimento das hipoteses de cabimento da acao quando de competéncia do STE

> No sentido de que nio encontra o instituto paralelo no direito comparado o estudo detalhado de
DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. Reclamacao constitucional no direito brasileiro. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2000, p. 385 a 429 e GOES, Gisele Santos Fernandes. Reclamacdo Constitucio-
nal. In: DIDIER JR., Fredie (Org.). Acoes constitucionais. 5* edicao. Salvador: Jus Podium, 2011, p. 636.

* Conforme PACHECO, José da Silva. Da Reclamacao. In:_ O mandado de seguranca e outras acoes consti-
tucionais tipicas. 5% edicéo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.535.
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para esse desenvolvimento e julgados indicativos de novos paradigmas na utiliza-
cao da reclamacdo no STE

A analise da distribuicdo demonstra a crescente quantidade de reclamacdes
processadas na Corte’, a tal ponto, que ja se fala que a dimensao da crise numérica,
tradicionalmente atribuida ao grande volume de recursos extraordinarios em tramite
no STE sera substituida pela escalada das reclamacdes, donde a importancia do tema.

2. CABIMENTO DA RECLAMAGAO NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A posicao predominante na doutrina é que a reclamacdo ¢ uma agéo®. Ao
prever a reclamacdo no rol de processos de competéncia originaria do STE o cons-
tituinte erigiu-a em ac@o de natureza constitucional, ao lado do habeas corpus, man-
dado de seguranca, habeas data, mandado de injuncao: garantia constitucional que
serve ao aprimoramento da jurisdi¢do, mecanismo para que a Corte exerca a funcio
de guardia da Constituicdo Federal.

A Lei n° 8.038/90, por sua feita, regulou o procedimento da reclamacéo
no titulo dos Processos de competéncia origindria, juntamente a outras acoes, como a
rescisoria, o habeas corpus e o mandado de seguranca, distinguindo-a dos recursos,
tratados em outro titulo.”

Reforca a natureza de acéo da reclamacéo a previsao do legislador constitu-
cional — na hipotese de procedéncia da reclamacéo pela ndo observancia da sumula
vinculante por autoridade administrativa — de ocorrer a cassacdo de decisdo judicial ou
anulacao do ato administrativo, efeitos caracteristicos de uma acao.

> Em 1990, ano que marca o inicio da contagem divulgada pelo STF, foram distribuidas 20 reclamacoes. Nos
anos seguintes, o nimero duplicou, chegando a 44 em 1992. Em 1998 pela primeira vez chegou-se a casa
das duas centenas, 275 reclamacoes distribuidas. No primeiro decénio seguinte a quantidade passou a casa
dos milhares no ano de 2008, quando foram protocoladas 1.649 reclamacdes e atingiu o recorde em 2009,
com 2.266 reclamacdes autuadas. No ultimo ano da contagem, 2011, foram autuadas 1.848 reclamacoes
enquanto os dados de 2012, atualizados até 31 de julho, registram 1.062 autuacoes. Os dados foram extra-
idos do sitio do STE em 13 de agosto de 2012, no campo estatistica e pesquisa por classes.

© PACHECO, 2008, p. 554; DANTAS, 2000, p. 460; CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica
em Juizo. 9° edicdo revista, e atualizada. Sdo Paulo: Dialética, 2011, p. 631, entre outros. Confira-se em
GRINOVER, Ada Pellegrini; GOMES FILHO, Antonio Magalhaes; FERNANDES, Antonio Scarance. Re-
cursos no processo penal: teoria geral dos recursos, recursos em espécie, acoes de impugnacao: revisdo criminal,
habeas corpus, mandado de seguranca contra ato jurisdicional penal: reclamacdo aos tribunais. 4* edicao atuali-
zada com a reforma do Judiciario (EC n. 45/2004). Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, o entedimento
que fundamenta o voto vencedor da relatora Min. Ellen Gracie, na ADI 2212, Tribunal Pleno, DJ 14-11-
2003, para quem a reclamacdo configura exercicio do direito de peticao.

7 Mas a qualificacao como recurso, incidente processual ou acéo nunca foi consensual, nem na doutrina,
nem na jurisprudéncia. Confira-se o inventario procedido pelo Min. Celso de Mello, relator da Rel
336, julgado 19/12/1900, DJ 15/03/1991, ilustrativo da auséncia de consenso quanto a definicao da
natureza juridica da reclamacao.
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A reclamacfo é uma demanda tipica, de fundamentaco vinculada. Significa di-
zer que somente pode ser utilizada nas hipdteses determinadas pelo legislador: a) para
preservacao da competéncia e b) para garantir a autoridade da decisdo do STF, aqui com-
preendido o cabimento contra o ato que desrespeitou enunciado de sumula vinculante,
nos termos fixados pela Emenda Constitucional n°® 45, de 30 de dezembro de 2004.

Seu procedimento € bastante simples, previsto na Lei n® 8038/90, artigos 13
a 18, devera ser dirigida ao Presidente do Tribunal, devidamente instruida com pro-
va documental e ser autuada e distribuida ao relator da causa principal sempre que
possivel. O relator requisitara informacdes para a autoridade a quem for imputada a
pratica do ato impugnado, no prazo de dez dias, e ordenara, se necessario para evitar
dano irreparavel, a suspensao do processo ou do ato impugnado.

Qualquer interessado podera impugnar o pedido do reclamante, atuando
na condicéo de assistente (artigos 50 a 55 do Codigo de Processo Civil). Decorrido
0 prazo para prestacdo das informacoes, o processo é encaminhado ao Ministério
Publico, que tera vista por cinco dias nos casos em que ndo tenha proposto a recla-
macdo. Ao julgar procedente a reclamacio, o Tribunal cassara a decisio exorbitante
de seu julgado ou determinara medida adequada a preservacio de sua competéncia,
lavrando-se o acorddo posteriormente.

Nzo cabe reclamacio para promover a execucdo da decisdo. O descumpri-
mento pela parte deve ser objeto de comunicacdo ao juizo ordinario, por peticio,
e ndo de reclamacdo. Em regra, o proprio Tribunal ter competéncia para executar
seus acordaos quando proferidos em causa de sua competéncia originaria e o juiz de
primeira instancia quando proferidos em grau de recurso. Assim, se os autos estao
em fase de execucdo, todos os requerimentos hao de ser dirigidos ao juizo ordinario,
que cumpre o acordao. Ele é quem tem de executar, ou desfazer, em cumprimento do
julgado posterior, o que executou.®

A divisao interna do Tribunal ndo enseja a interposicéo de reclamacao contra
decisdao dos orgaos fraciondrios. Na hipotese de decisdo monocratica cabe somen-
te a utilizacdo de recursos, questdes de ordem ou outras medidas (por exemplo, a
aco rescisoria, se transitada em julgado a decisdo). O STF entende nio caber
“reclamacao contra atos decisorios dos ministros ou das Turmas que integram esta Corte
Suprema, dado que tais decisoes sao juridicamente imputadas a autoria do proprio Tribunal
em sua inteireza™, assim como, “a reclamacao ndo pode constituir via adequada a cassar
decisdo do proprio tribunal. Também nao ¢ a reclamacdo instrumento que possa correspon-
der a pedido de reconsideracao de decisum da Corte”. '°

8 SANTOS, Alexandre Moreira Tavares dos. Da Reclamacao. In: Revista dos Tribunais. Volume 92, nimero
808, p.121-166, janeiro/fevereiro 2003, p.132.

° Rcl 3.916, rel. Min. Carlos Britto, julgado 12/06/2006, DJ 25/08/2006, entre outras.

10 Rel 647, rel. Néri da Silva, julgado 19/06/1997, DJ 10/08/2001.
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Iniciado o julgamento pelo colegiado da reclamacdo nao se admite o pedido
de desisténcia.! Tal entendimento é consequéncia do principio da unicidade: o jul-
gamento pelo colegiado ¢ uno.

Nzo subsiste a reclamacéo se julgado sem exame do mérito o processo no
qual se praticou ato contra o qual foi ajuizada reclamacao constitucional: esta se con-
sidera prejudicada, sem subsisténcia de interesse em recurso nela interposto'?.

Nem a Constituicdo, nem a Lei n® 8.038/90, estabelecem prazo para a propo-
situra da reclamacao. Ha, contudo, entendimento sumulado no STF no sentido de que
néo cabe reclamacao quando ja houver transitado em julgado o ato judicial impugnado:
“Nao cabe reclamagcdo quando ja houver transitado em julgado o ato judicial que se alega
tenha desrespeitado decisdo do Supremo Tribunal Federal” (Stmula n® 731). Assim: “ndo
cabe a reclamagdo como meio de desfazer, reformar, cassar, modificar decisdo transitada em
julgado, pois, nesse caso, estaria fazendo as vezes (sic) de uma agdo rescisoria”.*?

A despeito de esse entendimento estar sumulado, ha autores criticos ao es-
tabelecimento de prazo para propositura da reclamacéo, com fundamento na finali-
dade do instituto e na propria natureza absoluta da nulidade da decisdo '*. Porém,
se ajuizada a tempo a reclamacéo, o superveniente transito em julgado da decisdo
impugnada ndo a torna incabivel, ndo incidindo, neste caso, o Enunciado n°® 734 da
Sumula do STE"

Na Lei n° 11.417/06, que disciplina a sumula vinculante, o cabimento da
reclamacdo contra ato da Administracéo ficou condicionado ao prévio esgotamento
da via administrativa (artigo 7°, §1°).

A previsao desses critérios, prazo para a propositura da reclamacéo, a ne-
cessidade de ndo ocorrer o transito em julgado da decisdo impugnada e o esgota-
mento da via administrativa relacionam-se com a autonomia da reclamacido com
relacdo aos demais meios de impugnacdo e com a natureza juridica do instituto.
Adotada a premissa de se tratar de acéo, a rigor néo haveria que se falar em prazo
para sua propositura, tampouco no condicionamento a prévia propositura do re-
curso ou do esgotamento da via administrativa. No entanto, a preocupacdo em nao
transformar a reclamacao em “um instrumento que permita que casos corriqueiros che-
guem diretamente ao STF”, em funcao da existéncia de decisdes vinculantes, “quan-
do seria mais logica, menos onerosa e igualmente eficaz a utilizacao dos mecanismos

' Rel 1.503-QO e Rel 1.519-QO, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado 26/03/2009, DJe 05/06/2009.
O proposito da interpretacdo é também afastar a possibilidade de manipulacdo de resultados, se a par-
te, por exemplo, desistir apos perceber determinada tendéncia nos votos ja exarados.

2 Rel 5.017-AgR, Rel. Min. Cezar Peluso, julgado 27/11/2008, DJe 06/02/2009, dentre outros.

1 CUNHA, 2011, p. 638.

* Mesmo a existéncia de meios auténomos de impugnacéo nao impediria a utilizacdo da reclamacao para
SANTOS, 2003, p. 136, por exemplo.

> Rel 5.821-ED, Rel. Min. Cezar Peluso, julgado 14/10/2009, DJe 26/03/2010.
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processuais a disposicao dos interessados nas instancias ordindrias da justica”, justifica
o entendimento. '©
Nesse sentido é que se fala no carater subsidiario ou supletivo da reclamacao.
Feitas essas observacoes preliminares, a seguir desenvolveremos as hipoteses
de cabimento da reclamacéo previstas na CF/88 para preservacio de competéncia e
garantia da autoridade de julgados.

2.1 Preservacéo da competéncia

A Constituico estabelece no artigo 102 a competéncia do STE que se desdo-
bra em trés grupos: competéncia originaria (inciso 1), para julgar recursos ordinarios
(inciso 1) e para julgar recurso extraordinario (inciso III). Além da competéncia atri-
buida diretamente pela Constituicéo, o STF é responsavel pelo julgamento de recur-
sos previstos na legislacdo infraconstitucional, como o agravo de instrumento contra
decisio que inadmite recurso extraordinario e especial, embargos de divergéncia,
embargos de declaracido, agravo regimental, suspensdo de seguranca, entre outros.

A reclamacio € cabivel para preservar tanto a competéncia prevista na Cons-
tituicdo Federal como a prevista na legislacdo ordinaria, ambas de natureza absoluta.
Nzo serve como meio de eliminar conflito de competéncia entre tribunais ou juizos
de primeira instancia, nem de resguardar a competéncia destes, estabelecida pela pre-
vencdo ou burlada por indevida distribuicao por dependéncia.'” Serve para preservar
a competéncia do proprio STE e ndo do orgao inferior.

A competéncia originaria do STF néo comporta a possibilidade de ser esten-
dida a situacoes que extravasem os limites fixados pelo rol exaustivo inscrito no Art.
102, I, da Constituicdo.'8

Quando a matéria objeto da decisdo reclamada tem natureza infraconstitu-
cional ndo ha usurpacao de competéncia do Supremo Tribunal Federal."

Nzo ha duvida de que o ato judicial pode ser objeto de reclamacéo para
preservacdo de competéncia pela natural insercdo do Supremo no apice da estrutura
judiciaria. Quanto ao ato da administracdo ha hipotese de usurpacio que pode ocor-
rer da atuacdo fiscalizadora do Conselho Nacional de Justica e Conselho Nacional
do Ministério Publico ao exercer controle de constitucionalidade, concluindo que

16 LEONEL, Ricardo de Barros. Reclamacdo Constitucional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 272.
No mesmo sentido, DANTAS, 2000, p. 484.

7" A adverténcia consta de CUNHA, 2011, p. 639.

'8 Rel 5.411-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado 25/06/2008, DJe 15/08/2008. No mesmo
sentido: Rel 6.579-AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, julgado 13/11/2008, DJe 04/12/2009.

9 Rel 6.175-AgR, Rel. Min. Presidente Cezar Peluso, julgado 12/08/2010, DJe 27/08/2010.
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determinada lei contraria a Constituicdo, a pretexto de analise de atividade adminis-
trativa do Poder Judiciario e do Ministério Publico.?°

Outra hipotese de reclamacao por usurpacio de competéncia envolve de-
mandas entre Estados-Membros ou entre estes e a Unido e respectivos 6rgaos da
administracdo direta ou indireta e a caracterizacdo de conflito federativo.?! Em ca-
sos envolvendo tal tema foi reconhecida a usurpacao de competéncia do STE, por
exemplo, quando i) um Estado-Membro propds acéo civil publica em face de 6rgio
ambiental da Unido, cujo acolhimento traria repercussio direta em projeto de grande
vulto de interesse federal; ii) um Estado moveu ac¢do contra 6rgao da administracao
indireta de outro Estado; iii) em processos de demarcacdo de terras indigenas, uma
acdo civil publica fora proposta com o objetivo de discutir a validade de portaria do
Ministério da Justica®?.

Nas demandas que tém por objeto o controle abstrato de constitucionalidade
nos Estados entende-se que nao ha usurpacéo de competéncia quando tenham como pa-
rametro de controle norma da Constituicao Estadual que reproduz a Carta Federal.” Por
outro lado, o controle abstrato de constitucionalidade nos Estados tendo como parametro
norma constante da Constituicdo Federal caracteriza usurpacio de competéncia.**

A utilizacdo de acdo popular ou acio civil pablica com o objetivo de obter de-
claracdo de inconstitucionalidade de lei ou como sucedaneo de acdo declaratoria de in-
constitucionalidade por omissio também caracteriza usurpacio de competéncia, diferen-
temente da hipotese em que naquelas a questao constitucional é veiculada como questéo
prejudicial do pedido principal,” e o exame é realizado de forma difusa ou incidental.

Ha usurpacéo de competéncia originaria do STF corrigivel por meio de re-
clamacéo quando sdo interessados na causa todos ou a maior parte dos membros do
tribunal de origem (artigo102, 1, da Constituicdo Federal).*®

A propositura de acdo rescisoria perante o Tribunal de Justica, quando o STF
embora nao tenha conhecido, apreciou a matéria em sede de recurso extraordinario
caracteriza usurpacao de competéncia.?’

20O exemplo foi extraido de LEONEL, 2011, p. 188.

21 Compete ao STF processar e julgar originariamente as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a
Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administracao indireta
(conforme artigo 102, I, f da CF); nessas hipoteses a fixacio da competéncia do STF “é destinada a manter
o equilibrio indispensavel ao pacto federativo e o proprio Estado democratico de Direito, evitando-se, con-
sequentemente, o risco de crise constitucional”, conforme ensina LEONEL, 2011, p. 185.

Rcl 3074, Rel. Sepulveda Pertence, DJ 30/09/2005, Rel 1061, Rel. Octavio Gallotti, DJ 20/02/2004 e
Rcl 2.833, Rel. Carlos Britto, DJ 14/04/2005, respectivamente.

Sobre a evolucao do entendimento do STF no tema confira-se MENDES, 2009, p. 711.

Rcl 595, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 23/05/2003.

Conforme LEONEL, 2011, p. 184 e MENDES, op. cit., p. 715.

Rcl 1.725, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 11/05/2007..

Rl 377, rel. Min. Ilmar Galvao, julgado 29/04/1992, DJ 30/04/93.
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A usurpacio de competéncia pode ocorrer antes®® ou, depois da instauragdo
de um processo e mesmo antes de haver decisdo, por comissio ou omissao.

Nao hd usurpacao de competéncia do Supremo quando a origem aplica pres-
cricdo, pois esta “age na acdo, enquanto a limitagdo dos efeitos da declaracao de inconsti-
tucionalidade age no proprio direito”.*

A usurpacdo da competéncia ndo exige necessariamente a pratica de ato.
Pode ocorrer, por exemplo, quando o tribunal de origem nao aprecia o recurso espe-
cial ou extraordinario. Nao se nega sua competéncia para apreciar a admissibilidade
de tais recursos nos termos do artigo 541 e 542 do Codigo de Processo Civil, mas a
usurpacéo estaria presente na medida em que a omisséo dessa instancia impediria o
exercicio da competéncia do Supremo Tribunal Federal.

Quanto a apreciacdo de agravo de despacho denegatorio, ha entendimento
sumulado (verbete 727) no sentido de que: “Ndo pode o magistrado deixar de enca-
minhar ao Supremo Tribunal Federal o agravo de instrumento interposto da decisao
que ndo admite recurso extraordinario, ainda que referente a causa instaurada no
ambito dos juizados especiais”.*

Por outro lado, se a Presidéncia do Tribunal de origem, ap6s admitir o recur-
so extraordinario ou especial, aprecia cautelar e lhe confere efeito suspensivo, usurpa
competéncia das cortes superiores. Nesse sentido, a interpretacdo do verbete 636 da
Stmula do STF: “Cabe ao Presidente do Tribunal de origem decidir o pedido de medida
cautelar em recurso extraordindrio ainda pendente do seu juizo de admissibilidade”.

Esses dois verbetes da simula do Supremo Tribunal Federal citados devem
ser interpretados com temperamento no caso de recursos extraordindrios interpostos
no regime da repercussao geral (artigo 102, § 3° da CF/88), pois, recentemente, o
STF decidiu que nao tem competéncia para apreciar cautelar que busca concessao de
efeito suspensivo a recurso extraordindrio sobrestado na origem em virtude do reco-
nhecimento da repercussdo geral da questdo constitucional nele decidida.’.

Houve significativa mudanca no regime dos recursos extraordinarios com a
instituicao da repercussio geral pela Emenda Constitucional n® 45/2004, segundo o
qual o recorrente devera demonstrar a “repercussdo geral das questoes constitucionais
discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo do recur-
so, somente podendo recusd-lo pela manifestacdo de dois tercos de seus membros”.

% LEONEL, 2011, p. 187 exemplifica com processos de natureza criminal em que ha prerrogativa de foro
e a tramitacao de inquéritos policiais deve ocorrer no STE

2 Rcl 3.704-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado 25/06/2008, DJe 08/08/2008.

0 No ambito dos juizados especiais, cabivel a reclamacao contra ato dos Juizados Especiais que nega se-
guimento a recurso extraordinario quanto a matéria constitucional debatida pelos 6rgaos recursais (Rcl
1.025, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 28/2/2003, Rel 2.132, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 14/2/2003).

1 AC-MC-QO 2177, Rel. Min. Ellen Gracie, julgado 12/11/2008, DJ 20/02/2009.
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A Lei n°® 11.418/06, ao acrescentar ao Codigo de Processo Civil os artigos
543-A e 543-B, conferiu ao Supremo Tribunal Federal mecanismo para dar efeito ge-
ral a decisoes que, ordinariamente, teriam eficacia meramente inter partes. Esse efeito
erga omnes permitiria a utilizacdo da reclamacdo por terceiros que ndo tenham sido
parte no caso paradigma, para o caso de ndo cumprimento de decisdo em recurso
extraordinario com repercussio geral.

De fato, 0 § 4.° do Art. 543-B do CPC dispde que o STF podera, nos termos
de seu Regimento Interno, cassar ou reformar, liminarmente, o acérdao contrario a
orientacao firmada no precedente de repercussao geral.

Nao obstante essa previsao legal, por ocasiao do julgamento de Questéo de Or-
dem no Al 760.358, rel. Ministro Gilmar Mendes?®?, o Tribunal entendeu inadmissivel
agravo de instrumento ou reclamacao da decisdo que aplica entendimento do STF aos
processos multiplos. Na mesma sessao a Corte julgou a Reclamacao 7.569, relatora a
Ministra Ellen Gracie **, assentando idéntico posicionamento. Veja-se que com esse pa-
radigmatico julgado, o STE fundado em receio do aumento da distribuicao de reclama-
cdes, interpretou o sistema da repercussdo geral de modo a reconhecer sua competéncia
somente nos casos em que, julgada a repercussao geral, o Tribunal de origem recusar-se
a se retratar de posicionamento contrario, ao entender que nao tendo havido juizo de
admissibilidade, ndo é cabivel a interposicéo de agravo de instrumento nos termos do
art. 544 do Codigo de Processo Civil, motivo pelo que afastou a ofensa a Sumula 727.

O entendimento, contudo, é objeto de nova reflexio na Reclamacdo 11.408,
relatada pelo Ministro Ricardo Lewandowski, em que, apds o voto vista da Ministra
Ellen Gracie, acompanhando o voto do relator no que negou provimento ao agravo
regimental, pediu vista o Ministro Gilmar Mendes, na sessio de julgamentos do dia
29/06/2011. A preocupacdo manifestada durante os debates pelo Ministro Marco Auré-
lio foi de que a solucdo dada pelo STF estaria a transformar os tribunais do pais em ulti-
ma instancia, “ndo admitindo que sua decisdo pudesse ser contestada”. O Ministro Presiden-
te Cezar Peluso concordou com a tese de que “quando o tribunal de origem se equivocar
deve caber recurso ao STE, pois, do contrdrio, se deixaria a outro tribunal a ultima palavra”.
O Ministro Gilmar Mendes observou a complexidade do assunto, que o Tribunal ainda
esta construindo o sistema de aplicacdo do instituto da repercussao geral e “pretende
refletir sobre a matéria para propor uma sintese e solugdo de compromisso sobre a questdo.” >*

2 QO AI 760.358, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado 9/11/2009, DJe-027 11/02/2010.

3 Rel 7569, Rel. Min. Ellen Gracie, DJe-232 10/12/2009, entendimento repetido na Rel 7547 da mesma
relatora, DJ-e 10/12/2009. A leitura do voto condutor ¢ bastante esclarecedora quanto aos motivos que
levaram a esse entendimento, que tem sido aplicado em milhares de feitos, e as suas consequéncias no
sistema recursal, especialmente quanto a passar a caber agravo interno no Tribunal de origem contra o
ato que aplica repercussao geral erroneamente.

** Conforme noticia veiculada no portal do STF localizavel em www.stf jus.br/portal/cms/verNoticia-
Detalhe.asp?idConteudo=185825uinta-feira, 04 de agosto de 2011: ministros voltam a debater via
processual para contestar Repercussio Geral.
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Como se expos, as hipdteses de cabimento da reclamacao por usurpacio de
competéncia sdo tdo diversas quanto é o rol de feitos cujo julgamento é atribuido ao
Supremo Tribunal Federal, fazendo ressaltar a importancia do instituto na garantia do
direito fundamental ao julgamento pela Corte Maior.

2.2 Garantia da autoridade das decisoes do STF

Nas ultimas duas Décadas, as transformacoes ocorridas sobre o controle
de constitucionalidade foram acompanhadas pelo desenvolvimento da reclamacio,
como instrumento de garantia da autoridade das decisdes proferidas, seja em sede de
controle concentrado, seja do controle difuso.

2.2.1. O cabimento da reclamacdo no controle abstrato ou objetivo de
constitucionalidade

Embora hoje seja assente o cabimento da reclamacao para garantia da autori-
dade de julgado em sede de controle abstrato nem sempre foi assim o entendimento
do Supremo Tribunal Federal. A Corte considerava inadmissivel, por exemplo, a re-
clamacio se o reclamante nao tivesse sido parte no processo em que foi proferida a
decisao cuja autoridade tivesse sido desrespeitada.’

A decisio proferida em sede de representacio de inconstitucionalidade na vigén-
cia da Constituicao anterior gozando dos efeitos erga omnes, atingia aqueles que nem se-
quer figuravam na relacio processual, mas nao se admitia a reclamacao para preservacéo
de sua autoridade, com fundamento em que a natureza objetiva do processo de controle
de constitucionalidade, sem partes no sentido préprio do termo, impedia a utiliza¢ao do
instituto por terceiros. A limitada utilizacio da reclamacéo espelhava o proprio sistema de
controle de constitucionalidade, calcado entdo no controle incidental.®

Com a entrada em vigor da Constituicio de 1988 e o aperfeicoamento dos ins-
trumentos de controle de constitucionalidade, o posicionamento embora inicialmen-
te mantido, foi sofrendo temperamentos. A partir da constatacdo de que as decisdes
proferidas em sede de controle concentrado de constitucionalidade nem sempre eram

» Os julgados paradigmaticos da nao aceitacio da reclamacéo para cumprir decisdes com carater norma-
tivo desde 1950 estao citados em DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. In: MEDINA, José Miguel Garcia;
CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo; CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz
Manoel (coord.). Os poderes do juiz e o controle das decisoes judiciais — Estudos em homenagem a Professora
Teresa Arruda Alvim Wambier. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.1177.

% Relatando a Rel 202, o Min. Moreira Alves assentou a orientacao em vigor na década de 1980. Confira-
se a ementa em DANTAS, 2000, p. 260.
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obedecidas pelas Cortes ordinarias, o Supremo passou a admitir a reclamacao para ga-
rantia da autoridade de decisdo em sede de acdo direta de inconstitucionalidade desde
que ajuizada por legitimado para a propositura da propria acéo direta e que tivesse o
mesmo objeto, no julgamento da Reclamacido 397, relator Ministro Celso de Mello.”

O reconhecimento da legitimidade de terceiros para propor reclamacéo por des-
cumprimento de decisdo em sede de controle concentrado prenuncia a importancia atual
da medida para dotar o sistema de controle de constitucionalidade de maior eficacia.

Importante evolucéo foi possibilitada pela Emenda Constitucional n® 3, de
17 de marco de 1993 que ao instituir a acao declaratéria de constitucionalidade (al-
terando o artigo 102, 1, alinea “a” da Constitui¢ao) previu que as decisoes definitivas
de mérito nela proferidas “produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, rela-
tivamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e ao Poder Executivo” (paragrafo 2°
do artigo 102). Ao julgar a questdo de ordem na ADC-1, na qual se declarou a cons-
titucionalidade da Emenda 3/93, o relator Ministro Moreira Alves prenunciou o uso
da reclamacido em virtude da forca vinculante das decisdes doravante proferidas em
sede de ADC, extraindo do efeito vinculante que lhe é proprio que:

se os demais orgaos do Poder Judiciario, nos casos concretos sob seu
julgamento, néo respeitarem a decisio prolatada nessa acéo, a parte
prejudicada podera valer-se do instituto da reclamacéo para o STE a
fim de que este garanta a autoridade dessa decisao. **

Caso a controvérsia sobre o cabimento da reclamacao no controle abstrato
de normas restou superada quanto a acéo declaratoria de constitucionalidade, com
relacdo a acao direta de inconstitucionalidade o STF manteve num primeiro momen-
to o entendimento no sentido do ndo cabimento, convertendo reclamacdo em acdo
direta de inconstitucionalidade, para preservar decisio proferida em acao anterior.*

Em seguida veio reverter a orientacdo para admitir a reclamacao “quando o
mesmo 6rgdo de que emanara a norma declarada inconstitucional persiste na prdtica de
atos concretos que pressuporiam a validade”.*

> Rel 397 MC-QO, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 25/11/1992, DJ 21/05/1993. O mesmo relator
havia manifestado entendimento pelo nao cabimento anteriormente, na Rel 354/4, DJ 28/06/1991

% ADC-QO 1, Rel. Min. Moreira Alves, j. 27/10/1993, DJ 16/06/1995. Nesse sentido MENDES, 2009, 722.

* Rel 380, Rel. Min. Néri da Silveira, julgado em 29/06/1992, DJ 02/10/1992. Ja vigente a EC3/93, na
ADIMC 907/R], rel. Min. Ilmar Galvao, julgado em 08/10/1993, DJ 03/12/1993 o Pleno volta a repetir
a orientacdo também exarada na ADIMC 864/R], relator Min. Moreira Alves, julgado em 23/06/1993,
DJ 17/09/1993. MENDES, 2009, p. 723, anota, contudo, a existéncia do entendimento minoritario ca-
pitaneado por Septilveda Pertence, na Rel 167 sustentando “quando cabivel em tese a acao declaratoria
de constitucionalidade, a mesma forca vinculante havera de ser atribuida a decisdo definitiva da acao
direta de inconstitucionalidade”.

0 Rel 399/PE, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 24/03/1995.
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Ao julgar constitucional a disposicdo constante do paragrafo tnico do artigo
28 da Lei n° 9.868/99 — que estendeu a decisao de declaracao de inconstitucionalidade,
inclusive a interpretacéo conforme a Constituicdo e a declaracéo parcial de inconstitu-
cionalidade sem reducao de texto, eficacia contra todos e efeito vinculante em relaciao
aos orgaos do Poder Judiciario e 2 Administracao Publica federal, estadual e municipal
— 0 STF assentou a legitimidade para propositura de reclamacéo para garantia de auto-
ridade de deciséo proferida em sede de acao direta de inconstitucionalidade a todos os
que comprovem prejuizo decorrente do ndo cumprimento da decisao™.

O constituinte reformador de 2004 estabeleceu que as decisoes definitivas de
mérito nas acoes diretas de inconstitucionalidade e nas acoes declaratorias de consti-
tucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos
demais orgdos do Poder Judiciario e 2 Administracdo Publica direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal, alterando o artigo 102, paragrafo 2° da Cons-
tituicio Federal de 1988 e assentou em definitivo o cabimento da reclamacdo no
controle pela via da acdo direta.

Esse entendimento ¢ aplicavel também as decisdes em arguicdo de cumpri-
mento de preceito fundamental.*

2.2.2 A reclamacdo e a eficacia vinculante nas cautelares em acdo direta de
inconstitucionalidade (ADIN) e em acdio declaratéria de constitucionalidade (ADC)

O cabimento de reclamacdo para preservar a autoridade de cautelar conce-
dida em acdo declaratoria de constitucionalidade foi também uma construcio juris-
prudencial. A orientacdo foi firmada por ocasiao do julgamento da Acdo Declaratoria
de Constitucionalidade 4/DE* em que o STF julgou constitucional o Art. 1°-F da
Lei n® 9.494, de 10 de setembro de 1997, que veda a concesséo de tutela antecipada
contra a Fazenda Publica nas hipoteses em que, no mandado de seguranca e na acdo
cautelar, ndo possa ser concedida a liminar. Nesse julgamento o Pleno, por maioria,
deferiu em parte o pedido de medida cautelar para suspender ex nunc, e com efeito
vinculante (até entdo previsto somente para o julgamento de mérito, nos termos
do artigo 102, § 2.° da Constituicdo Federal na redacido da reforma de 2004), até o
julgamento final da acao, a concessao de tutela antecipada contra a Fazenda Publica,
que tenha por pressuposto a constitucionalidade ou inconstitucionalidade do artigo
1° da Lei n® 9.494/97, sustando igualmente ex nunc, os efeitos futuros das decisoes ja
proferidas nesse sentido.

# Rel 1880 AgR, Rel. Min. Mauricio Correa, julgado em 07/11/2002, DJ 19/03/2004.
# Conforme MENDES, 2009, p. 729 et seq., LEONEL, 2011, p. 196.
# ADC 4 MC, Rel. Min. Sydney Sanches, julgado 11/02/1998, DJ 21/05/1999.
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O voto do relator Ministro Sydney Sanches consigna expressa mencao ao
cabimento da reclamacido na hipotese de nao cumprimento do decidido:*

Cabe advertir, por necessario, que o eventual descumprimento, por
juizes ou Tribunais, da decisdo plenaria do STE, especialmente quando
proferida com efeito vinculante (CE Art. 102, paragrafo 2°), justificara
a utilizacdo de instrumento constitucional da reclamacao, mesmo
tratando-se de julgamento referente a pedido de medida cautelar em
sede de acao declaratéria de constitucionalidade. E que o Plendrio do
STE ao deferir o pedido de medida cautelar na ADC-4/DFE expressamente
atribuiu, a sua decisdo, eficacia vinculante e subordinante, com todas as
consequencias juridicas dai decorrentes, inclusive aquelas de natureza
processual, concernentes ao emprego do instituto da reclamacao.

Nao se pode ignorar, neste ponto, que uma das funcdes processuais da
reclamacao consiste, precisamente, em garantir a autoridade das decisoes
proferidas pelo STE consoante tem sido enfatizado pela jurisprudéncia
desta Corte (Rcl 644/PI, rel. Min. Celso de Mello). Esse instrumento
formal de tutela, “que nasceu de uma construcdo pretoriana” (RT]
112/504), busca, em esséncia, fazer prevalecer, no plano da hierarquia
judicidria, o efeito respeito aos pronunciamentos jurisdicionais emanados
desta Suprema Corte, resguardando, desse modo, a integridade e a
eficacia subordinante dos comandos que dele emergem (RT] 149/354-
355), rel. Min. Celso de Mello). (...) Vé-se, portanto, que o interesse
publico — mesmo reconhecida a prejudicialidade deste pedido —néo ficara
comprometido, nem se expora a qualquer situacao de risco, precisamente
em virtude da possibilidade de imediata utilizacéo, pela entidade estatal,
quando for o caso, do instrumento constitucional da reclamacao.

Do efeito vinculante decorre a possibilidade de propositura de reclamacao
(conforme ADC 1/QO, relator Ministro Moreira Alves). A Lei n® 9.868 de 1999 ao per-
mitir a imposi¢do de efeito vinculante além das hipoteses expressamente previstas na
Constituicao Federal * consagrou a interpretacdo do Supremo na ADC-4 no sentido de

* O paradigmatico julgamento iniciou, no entender de DANTAS (2008, p. 1182), maior frequéncia na
utilizacdo da reclamacdo como via de efetivacdo do controle de constitucionalidade.

* Sobre a cautelar em sede de controle abstrato de constitucionalidade e seus efeitos, para fins de propo-
situra de reclamacao, vide MENDES, 2009, p. 725.
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que o poder de acautelar esta contido no poder de julgar*® e afastou o dbice que mesmo
no STF se opunha ao entendimento adotado por ocasido desse julgamento.*’

A mesma ratio decidendi que fundou o julgamento da Reclamacéo 1.880 no sen-
tido de que ha “similitude substancial de objetos nas agoes declaratoria de constitucionalidade e
direta de inconstitucionalidade” funda o entendimento no sentido de que também as caute-
lares nas acoes diretas de inconstitucionalidade gozam de efeitos vinculantes.

Assim: o descumprimento, por quaisquer juizes ou tribunais, de decisdes con-
cessivas de medidas cautelares — outorgadas, com efeito vinculante, pelo Plenario do
STE em sede de fiscalizacéo abstrata de constitucionalidade — autoriza o emprego da
reclamacao, também vocacionada, em sua especifica funcao processual, a resguardar e
a fazer prevalecer, no que concerne a Suprema Corte, a integridade, a autoridade e a
eficacia subordinante dos comandos que emergem de seus atos decisorios. Doutrina.
Precedentes. (...) A procedéncia da reclamacao, quando promovida com o objetivo de fazer
prevalecer o imperium inerente aos julgados proferidos pelo STE importard em desconstituicdo
do ato que houver desrespeitado a autoridade da decisdo emanada da Suprema Corte.*

Reputa-se ofensivo a autoridade de sentenca de mérito proferida em acio
direta de inconstitucionalidade, com efeito ex tunc, o acérdao que, julgando impro-
cedente acéo rescisoria, adotou entendimento contrario, ainda que na vigéncia e nos
termos de liminar concedida na mesma acdo direta de inconstitucionalidade.*

Por outro lado “(..) somente as decisdes concessivas das liminares em ADIs e
ADCs ¢ que se dotam de efeito vinculante. Ndo as denegatorias. Ante a natureza subjetiva
do processo, as decisdes proferidas em reclamacdo ndo téem eficacia erga omnes”. >

A obrigatoriedade de observancia da decis@o de liminar, em controle abstrato
realizado pelo Supremo Tribunal Federal, impée-se com a publicacdo da ata da sessao
de julgamento no Diario da Justica. O ajuizamento de reclamacéo independe tanto da
publicacido do acordao cuja autoridade se quer garantir como de sua juntada.”

2.2.3 Reclamacdo e acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo

A omiss@o quanto ao cumprimento de preceito constitucional tanto pode ter
origem nos 6rgaos administrativos como nos legislativos. Quanto ao Poder Legislativo,

* Nesse sentido, DANTAS, 2008, p. 1.182.

" Por exemplo, o voto do Min. Marco Aurélio para indeferir monocraticamente liminar na Medida Cautelar
na Rel 981, julgado em 24/11/1998, DJ 16/12/1998. A reclamaczo foi julgada procedente pelo colegiado,
contra o voto do relator (Rel. para o acordao Min. Ellen Gracie, julgado em 19/04/2001, DJ 14/12/2001).

# Rel 1.756, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 28/04/2003, DJe 06/08/2010.

 Rel 2.600-AgR, Rel. Min. Cezar Peluso, julgado 14/09/2006, DJ de 03/08/2007.

0 Rcl 3.424-AgR, Rel. Min. Ayres Britto, julgado 11/10/2007, DJe 1°/08/2008. No mesmo sentido: Rel 2.658-
AgR, Rl 2.811-AgR e Rel 2.821-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado 16/09/2009, DJe de 16/10/2009.

! Rel 1.190-AgR e Rel 1.197-AgR, Rel. p/ 0 ac. Min. Joaquim Barbosa, DJ 03/02/2006, dentre outras.

s
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a decisdo que declara a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar
efetiva norma constitucional dara “ciéncia ao Poder competente para a ado¢do das
providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgio administrativo, para fazé-lo em
trinta dias” (artigo 103, § 2° da Constituicéo Federal) ndo enseja a propositura de re-
clamacdo conforme o decidido na Reclamacdo 1.947, relator Ministro Ilmar Galvao.>

Dada a natureza mandamental da decisdo, sua execucdo deve ser feita pela
Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, submetida ao Plenario a decisao a ser pro-
ferida na execucao ou outro incidente:> a decisdo em acdo direta de inconstitucio-
nalidade por omissdo ndo da ensejo a propositura de reclamacéo, “pois faltaria ao
reclamante interesse de agir em obter outra decisdo da mesma natureza e com 0s
mesmos efeitos da decis@o a ser assegurada.”*

2.2.4 Reclamacdio e o cumprimento do decidido em Acdo de descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF)

E cabivel a reclamacio para assegurar a autoridade da decisao proferida em
sede de ADPE ex vi do disposto no artigo 13 da Lei n°® 9.882, de 3 de dezembro de
1999, que dispde sobre o processo e julgamento dessa acdo: “Caberd reclamacdo con-
tra o descumprimento da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, na forma do seu
Regimento Interno”, bem como com relacdo a decisio proferida em sede de cautelar,
por forca do disposto no §3.° do artigo 5° da mesma lei.

Questao que se coloca com relacao a ADPF — que permite inclusive o controle
de constitucionalidade de direito municipal — ¢ se haveria vinculacao do legislador ao
decidido pelo STE em virtude do disposto no artigo 10, § 3.° da Lei 9.882/99, que nido
discrimina que o efeito vinculante fica adstrito ao Poder Judiciario e 2 Administracao.

A nao aplicacao do efeito vinculante ao legislador em virtude do consequente
engessamento da ordem juridica objetiva tradicionalmente demandaria resposta ne-
gativa a essa questdo. Lei com o mesmo teor daquela declarada inconstitucional entdo
s6 poderia ser atacada por acao auténoma.

O Ministro Gilmar Mendes sustenta a possibilidade de utilizacao da reclama-
cdo para declaracéo incidental da inconstitucionalidade da norma que repete aquela
declarada inconstitucional™.

E possivel, porém, que essa controvérsia tenha perfil, hoje, acentuadamente
académico. Ainda que nao se empreste eficacia transcendente (efeito vinculante dos
motivos determinantes) a decisio, o tribunal, em sede de reclamacio contra aplicacéo

°2 Rel 1.947 AgR, Rel. Min. Ilmar Galvao, julgado 29/11/2001, DJ 01/02/2002.
>3 Artigo 340 e 343 do RISTE

>* Conforme SANTOS, 2003, p.140.

>> MENDES, 2009, p. 731.
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de lei idéntica aquela declarada inconstitucional, podera declarar, incidentalmente, a
inconstitucionalidade da lei ainda nao atingida pelo juizo de inconstitucionalidade.

O precedente de tal entendimento ¢ o decidido na Reclamacao n°® 595, quan-
do a Corte declarou a inconstitucionalidade de dispositivo da Constituicao do Estado
do Sergipe, com fundamento em precedente envolvendo outro Estado da Federacdo.*®

O Ministro Gilmar Mendes sustenta que mesmo que se entenda incabi-
vel a reclamacao, seria viavel a declaracdo incidental de inconstitucionalidade.
Essa declaracdo, em sede de reclamacao afastaria a necessidade de propositura
de outra acdo direta de inconstitucionalidade e configura verdadeira mutacao na
finalidade do instituto:

De fato, nao faria muito sentido se o tribunal tergiversasse, nao conhecendo
de reclamacio por questoes meramente formais, e exigisse do interessado a proposi-
tura da arguicao de descumprimento de preceito fundamental para atestar a incons-
titucionalidade de lei municipal ou estadual de teor idéntico a outra que ja teve a
legitimidade constitucional reconhecida pela propria Corte.

Nessa perspectiva, parece bastante logica a possibilidade de que, em sede de
reclamacao, o tribunal analise a constitucionalidade de leis cujo teor é idéntico, ou
mesmo semelhante, ao de outras leis que ja foram objeto do controle concentrado de
constitucionalidade perante o STE

A reclamacao constitucional — sua propria evolu¢do o demonstra — nao mais
se destina apenas a assegurar a competéncia e a autoridade de decisoes especificas,
mas também se constitui como ac¢do voltada a protecao da ordem constitucional.””

2.2.5. Reclamacdo contra ato que desrespeitou enunciado da suimula vinculante
do Ssupremo Tribunal Federal e a Lei n° 11.417/2006

A grande inovacdo no tema em estudo promovida nos tltimos anos por mu-
danca legislativa foi a possibilidade de utilizar reclamacao para observancia de simu-
la vinculante. A novidade veio introduzida pela Emenda Constitucional 45/2004, ao
inserir o artigo 103-A e §§ na Constituicio Federal.

A rigor, o cabimento da reclamacao para observancia de decisao judicial com
efeito vinculante ja era assente, decorrendo da disposicao geral constante do artigo
102, 1,1 da CF/88. A expressa previsdo da possibilidade de ser proposta contra ato
da administracdo configura a verdadeira inovacao, além de, como acima se expds,
reforcar a natureza de acdo do instituto, afirmando a possibilidade de instauracéo sem
processo prévio, em face de autoridade administrativa e de forma auténoma.

°° Rel 585, Rel. Min. Sydney Sanches, julgado 28/08/2002, DJ 23/05/2003.
" MENDES, 2009, p. 733.
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Veja-se que alein®11.417, de 19 de dezembro de 2006 regulamentou o artigo
103-A da Constituicdo Federal e disciplinou no artigo 7°o cabimento de reclamacio
atribuindo-lhe os efeitos proprios de acéo judicial (julgamento de procedéncia, anula-
¢do de ato administrativo, cassacdo de decisio judicial, podendo ser proposta contra
decisdo administrativa):

Art. 70 Da decisao judicial ou do ato administrativo que contrariar
enunciado de stmula vinculante, negar-lhe vigéncia ou aplica-lo
indevidamente cabera reclamacdo ao Supremo Tribunal Federal, sem
prejuizo dos recursos ou outros meios admissiveis de impugnacéo.

§ lo Contra omissio ou ato da Administracio Publica, o uso da
reclamacio so sera admitido apos esgotamento das vias administrativas.
§ 20 Ao julgar procedente a reclamacio, o Supremo Tribunal Federal anulara
0 ato administrativo ou cassara a decisdo judicial impugnada, determinando
que outra seja proferida com ou sem aplicacdo da stmula, conforme o caso.

Uma vez aprovada por maioria de dois tercos dos membros do STE e devi-
damente publicada na imprensa oficial, a sumula a que se refere o artigo 103-A da
Constituicdo passa a ter, nos termos deste dispositivo, efeito vinculante em relacdo
aos demais membros do Poder Judiciario e a Administracao Publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal.

Ao prever o esgotamento das vias administrativas para utilizacao da reclama-
¢do no caso de ato ou omissdo da Administracdo Ptblica o § 1° do artigo 7° da Lei n°
11.417/06 atende a preocupacio com a grande quantidade de feitos em que é parte
o Poder Publico e atenta para a necessidade de esgotamento das vias administrativas
para propositura da reclamacao.

Comentando o novo permissivo constitucional Gilmar Mendes ressalta “si-
tuar-se na seara da Administracdo Publica o grande desafio na implantacdo da sumula
vinculante em toda a sua amplitude”, para afirmar a necessidade de esgotamento da via
administrativa para propositura da reclamacao com a crise numérica do STE:

aadocao da simula vinculante para a Administracao Publica vai exigir a
promulgacdo de normas de organizacdo e procedimento que permitam
assegurar a observancia, por parte desta, dos ditames contidos na stmula
sem que se verifique uma nova e adicional sobrecarga de processos —
agora, de reclamacoes — para o STE

Dai, provavelmente, a necessidade de que a lei preveja procedimento
administrativo adequado de modo a permitir, tanto quanto possivel,
que as questoes eventualmente suscitadas possam ser resolvidas na
seara da propria administracdo. Parece abusivo, nesse contexto, que se
admita a reclamacio sem que se envidem esforcos para a solucdo da
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controvérsia no ambito administrativo. Aqui reside um dos pontos mais
delicados e mais relevantes do novo sistema inaugurado pela EC n°
45/2004. E que nao se pode substituir a crise numérica, ocasionada pelo
recurso extraordinario, pela multiplicacdo de reclamacoes formuladas
diretamente contra a administracdo perante o STE *®

As decisoes do Supremo vém balizando a utilizacdo da reclamacdo para a
hipotese de desrespeito a simula vinculante, estabelecendo, por exemplo, que “ine-
xiste ofensa a autoridade de Suimula Vinculante quando o ato de que se reclama é anterior
a decisao emanada da Corte Suprema”,” restringindo sua utilizacdo ao néo a admitir
“quando, ao se alegar descumprimento da Sumula Vinculante 3, o ato reclamado nao é
proveniente do TCU”,®° “contra demora na cognicdo de recurso que invoque ofensa a sti-
mula vinculante™" ou por nao ter carater preventivo, de “impedir que sejam proferidas
decisoes judiciais ou administrativas”.®*

Na doutrina as posicdes variam.

Marcelo Navarro Ribeiro Dantas entende que como a reclamacdo represen-
ta o exercicio do direito de acdo, ndo restringido pela Constituicdo, ndo poderia o
legislador condicionar seu exercicio, incidindo em inconstitucionalidade ao fazé-lo.
Argumenta que mesmo que se tratasse de direito de peticdo, ndo se justificaria permi-
tir a Administracao descumprir decisio do Supremo enquanto durarem os recursos e
instancias administrativas.®

Ja Leonardo Carneiro da Cunha entende que a restricao é em principio ra-
zodvel, para evitar que o Tribunal se transforme em orgao de primeira instancia
para temas que devem ser resolvidos no ambito administrativo ou nas instancias
ordindrias do Poder Judiciario. Lembra o autor que a reclamac@o deve ser ajuizada
sem prejuizo dos demais meios de impugnacdo, como o mandado de seguranca,
por exemplo, o que mantém integro o principio da inafastabilidade do controle
jurisdicional. Anota, contudo que a constitucionalidade em tese do dispositivo néo
impede que eventualmente sua aplicacdo no caso concreto enseje situacéo incons-
titucional. Caberia ao reclamante “expor o motivo pelo qual nao se foi possivel esperar
a decisdo administrativa, demonstrando a utilidade e a necessidade da imediata inter-
vencdo do STF para corrigir o ato administrativo que contrariou o enunciado da sumula

5

@

MENDES, 2009, p. 234.

Rel 6.449-AgR, Rel. Min. Eros Grau, julgado 25/11/2009, DJe de 11/12/2009, entre outras. O artigo 2°,
caput, da Lei n° 11.417/06 prevé que o enunciado da sumula tera efeitos a partir de sua publicacao na im-
prensa oficial. E por isso que decidido na Rel no 3.284-AgR, Rel. Min. Ayres Britto, DJe 28/08/2009 que nao
cabe reclamacao constitucional para questionar violacéo a simula do STF destituida de efeito vinculante.
Rel n® 10.546-AgR, voto da Rel. Min. Carmen Lucia, julgado 24/02/2011, DJe 13/04/2011.

Rel n® 6.638-AgR, Rel. Min. Cezar Peluso, julgado 18/11/2008, DJe 05/12/2008.

Rel n® 5601, Rel. Min. Carmen Lucia, julgado 23/11/2007, DJe 13/12/2007.

DANTAS, 2008, p. 1.186.
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vinculante”, para que se possa afastar o condicionamento com a aplicacdo do prin-
cipio da proporcionalidade. Significa dizer que

ndo se pode afirmar que sempre havera interesse de agir na reclamacao
ajuizada sem o esgotamento da instancia administrativa, sob pena de se
incorrer no mesmo erro de se definir a priori o interesse de agir, mercé
do direito fundamental de acesso a justica. Tal condicdo da acdo pode
néo estar presente em certas postulacdes, feitas sem prévia provocacao
extrajudicial da Administracéo Publica.**

Ricardo de Barros Leonel sustenta posicdo idéntica.®

Duas preocupagdes permeiam o debate quanto a constitucionalidade do es-
gotamento da esfera administrativa para admissido da reclamacido: de um lado a ba-
nalizacdo de seu uso que sobrecarregaria o Supremo e provocaria crise semelhante a
que ocorreu com o recurso extraordinario para o qual foram instituidos o sistema de
repercussdo geral e julgamento de casos repetitivos e de outro lado a necessidade de
nao esvaziar importante mecanismo de resguardo da autoridade das decisdes do STE
A Corte devera, nos julgamentos sobre o tema, equilibrar a autonomia da reclamacio
e sua subsidiariedade ante os outros meios de impugnacio das decisdes judiciais.
Decisdes monocraticas apontam no sentido de ser adequado o condicionamento da
Lein® 11.417/06.%

Também a Lei que regula o processo administrativo no ambito da Adminis-
tracéo Federal foi reformada pela Lein® 11.418/06, para prever a necessaria motivacao
das decisoes administrativas que apliquem ou deixem de aplicar simula vinculante
de modo que permita o controle judicial e ainda que as autoridades administrativas
devam adequar suas futuras decisdes a decisdo proferida na reclamacio, sob pena de
responsabilizacdo pessoal nas esferas civel, administrativa e penal. ¢

o CUNHA, 2011, p. 648.

o LEONEL, 2011, p. 272.

% Vide Rcl n°® 9.134, Rel. Min. Ellen Gracie, decisio monocratica, DJe-018 29/01/2010, Rcl 5422, Rel.
n°® Min. Eros Grau, julgado 16/08/2007, DJ 24/08/2007, Rel n° 11.100 MC, Rel. Min. Ellen Gracie,
DJe 29/04/2011, a relatora anotou, entre outros motivos, inclusive de meérito, para indeferir a liminar
quanto ao descumprimento da Stmula Vinculante 4 pela Administracéo Publica Paulista que “a recla-
mante nao demonstrou que houve o devido esgotamento das vias administrativas, o que possibilitaria
o cabimento da presente reclamacéo”. Pende de julgamento agravo regimental contra a deciséo, a ser
relatado pela Min. Rosa Weber. No mesmo sentido, e com idéntico andamento processual a Rcl n°
10.911 MC, Rel. Min. Ellen Gracie, julgado 22/02/2011, DJe 25/02/2011.

Nesse sentido, a Lei no 11.417/06 alterou a Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracao Publica Federal para acrescentar dispositivos que preveem a
necessidade de explicitacio por parte da autoridade administrativa das razdes da aplicabilidade ou néo
da sumula vinculante e os efeitos da decisao de procedéncia da reclamacao com relacao a futuras decisoes
da Administracao, de modo que coiba a reiteracao de decisoes contrarias ao entendimento sumulado.

6
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Seja como for, o advento do Art. 103-A e seu § 3.° consolida tendéncia apon-
tada por Marcelo Navarro Ribeiro Dantas ja em 2000, a do uso da reclamacéo como
mecanismo para conferir maior eficacia ou efetividade as decisdes normativas do STF:

Entre os mais promissores caminhos que o futuro aponta a reclamacéo
esta o de torna-la instrumento do controle abstrato de normas (...)
principalmente, impondo a eficacia das decisoes tomadas em tese.®

Se por um lado, anota-se a necessidade de que, na elaboracéo da sumula, se
envidem esforcos para que nao gerem problemas interpretativos, por outro lado sua
interpretacdo incorreta também enseja a propositura de reclamacéo:

Deve-se tomar o maior cuidado no tocante a interpretacdo da simula. Sim,
porque a autoridade que tiver de aplica-la deve adotar a mesma interpretacdo enten-
dida pelo STE sob pena de, sendo distorcida essa interpretacdo, acabar sendo violada
a sumula e, com isto, ficarem abertas as portas para o ajuizamento da reclamacio.®

Dai porque José Miguel Garcia Medina, Teresa Arruda Alvim Wambier e Luiz
Rodrigues Wambier, em trabalho especifico sobre o tema, bem ponderaram que a
sumula, passando a ter efeito vinculante, deve passar a ser elaborada com muito mais
critério e de forma que nédo gere, na medida do possivel, problemas interpretativos
mais complexos do que gerados pela propria lei.”™

O julgamento de procedéncia da reclamacao, em hipétese de desrespeito a
sumula vinculante, dara ensejo a anulacdo do ato administrativo ou a cassa¢éo da
decisao judicial que afrontaram a sumula, nos termos do disposto no paragrafo 3°
do artigo 103-A da Constituicdo Federal. Também se previu que apos a anulagéo do
ato ou a cassacéo da decisdo, a Suprema Corte “determinard que outra seja proferida
com ou sem aplicacao da sumula, conforme o caso”. Anota Morato que o legislador ao
ter utilizado a palavra outra, parece ter se esquecido do ato administrativo, sendo de
se aplicar por analogia também para este a mesma consequéncia. A importancia do
papel atribuido ao STE, verdadeiro “comandante” da simula, com competéncia para
decidir, quando apreciar uma reclamacéo, se uma determinada sumula tem ou nao
aplicacdo num dado caso concreto.”

A principio a reclamacdo nao deve servir como meio para cancelamento
ou revisdo de enunciados da siumula vinculante; dada a existéncia de procedimento

% DANTAS, 2000, p.522.

% MORATO, 2005, p.399.

® GARCIA MEDINA, José Miguel. WAMBIER, Luiz Rodrigues. WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Re-
percussao geral e simula vinculante. Relevantes novidades trazidas pela EC no 45/2004. In: Reforma
do Judiciario: primeiros ensaios criticos sobre a EC no 45/2004, Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2005. p. 386.

I MORATO, 2005, p. 399.
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autonomo para tal objetivo, a ser instaurado no Supremo, de oficio ou mediante pro-
vocacio de um dos legitimados.”

Na construcdo do regime da reclamacéo para observacdo de sumula vincu-
lante, algumas questdes novas tém surgido e devem ser objeto de decisdo pelo Plena-
rio da Corte, por exemplo, a aplicacdo de simula vinculante a execu¢oes de decisdes
transitadas em julgado, referentes a prestacoes de trato sucessivo.”

2.2.6 Outras hipéteses de cabimento de reclamacdo

Como é proprio de um instituto que tem origem na construcéo jurispruden-
cial e subsequente positivacio, a utilizacdo da reclamacéo varia conforme a amplitude
que a interpretacio do STF empresta ao controle de constitucionalidade, conforme
composicdo variante.

Ha corrente no STF que sustenta que a eficacia transcendente permite a reclama-
¢do por violacdo dos fundamentos ou motivos vinculantes da decisdo.” Embora predomine
o entendimento contrario,” na Reclamacio 1987/DE, por exemplo, se estatuiu que basta o
ato desafiar a exegese constitucional consagrada pelo STF em controle concentrado — ainda
que a ofensa se dé por via obliqua — para ensejar a possibilidade de reclamacao.”

Existe discussdo quanto a possibilidade de o Tribunal analisar em sede de re-
clamaczo a constitucionalidade de lei de teor idéntico ou semelhante ao da lei que ja foi
objeto da fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade perante a corte. A discussao per-
meou o debate na Reclamacio n°® 3.014, em que o Ministro Gilmar Mendes capitaneou
a corrente no sentido de que a reclamacio constitucional ndo mais se destina apenas a
assegurar a competéncia e a autoridade de decisdes especificas e bem delimitadas do
Supremo Tribunal Federal, mas constitui acao voltada a protecio da ordem constitucio-
nal como um todo. No voto que acabou nao prevalecendo sustentou o Ministro que se
tratava do poder insito a propria competéncia do Tribunal de fiscalizar incidentalmente
a constitucionalidade das leis e dos atos normativos, para declarar incidentalmente a
inconstitucionalidade das leis e dos atos normativos objeto daquela reclamacao.”

2 Conforme previsto na Lei n® 11.417/06.

7> A questao foi objeto de remessa ao colegiado na Rel n® 8548 pela Relatora Min. Ellen Gracie, mas néo foi
decidida em virtude da desisténcia do processo, homologada pela Relatora Rosa Weber, DJe 23/03/2012.

" MENDES, 2009, p. 744.

7> Vide a Rel n°® 2.886-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgado 24/03/2011, DJe de 11/04/2011.E ainda
Rel n® 9.591-MC-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 08/04/2010, DJe 14/05/2010.

® Rel n® 1987, Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado 01/10/2003, DJ 21/05/2004. Nesse
sentido, a Rel n® 2363, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 23/10/2003, DJ 01/04/2005.

" Rcl. n° 3014, Rel. Min. Ayres Britto, julgado 10/03/2010, Dje 20/05/2010. O entendimento restou
vencido por maioria, mas a leitura dos debates indica possivel utilizacdo da reclamacéo constitucional
como mecanismo de protecio da ordem constitucional, dada a ampla legitimacao e o rito simples e
célere que permite o pronunciamento definitivo do STF de modo que iniba a propositura de inumeras

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.81a106



102 Marcia Amino

Na Reclamacao n® 6.568, proposta para reconhecer a competéncia da Justica
comum para julgar greve dos policiais civis no Estado de Sao Paulo com fundamento
na autoridade do decidido na Acao direta de inconstitucionalidade n® 3.395 — que
afastou o entendimento segundo o qual a Justica do Trabalho seria competente para
dirimir controvérsias relativas a relacio de trabalho entre o Poder Publico e seus
servidores — permeou os debates que levaram a procedéncia do pedido a discussdo
quanto a conveniéncia de se debater sobre a propria viabilidade do direito de greve.”™
Uma finalidade que a reclamacao constitucional pode ter: a garantia da autoridade
das decisoes em mandado de injuncao. Nesse sentido, o relator, Ministro Eros Grau,
iniciou o voto no colegiado indicando que “o exame do objeto desta reclamagcdo permiti-
rd a esta Corte esclarecer e demarcar adequadamente o sentido mais correto e a amplitude
do decidido no MI 712” (assiim assegurou o direito de greve aos servidores publicos).

Na Reclamacdo n° 6.200, a decisdo monocratica da Presidéncia do Supremo
adota como paradigma nao o julgado apontado pela parte reclamante, mas outro, afir-
mando a possibilidade de “consideracdo de uma causa de pedir aberta nas reclamacoes™ e
reforcando o ja mencionado entendimento no sentido de que a reclamacéo tem o papel
de acdo constitucional voltada a prote¢io da ordem constitucional como um todo.

2.2.7 A reclamacdo para garantia da autoridade das decisées do Supremo
Tribunal Federal e os processos subjetivos

Em sede de controle de constitucionalidade exercido nos processos subjeti-
vos, para que esteja configurada a ndo observancia do julgado a ensejar o uso da re-
clamacao constitucional, tradicionalmente o STF entende necessaria a concorréncia
de diversos requisitos: a) que o ato usurpador colida frontalmente com o comando
emergente da decisdo descumprida®; b) que a violacao fique caracterizada por parte
de quem esta vinculado pela autoridade do julgado, ou seja, por quem foi parte no
processo de origem?®'; ¢) ndo é possivel utilizar a reclamacido como substituto ou

acdes, inclusive quanto ao Poder Judiciario e o controle de constitucionalidade de lei municipal. Res-
saltam os argumentos ponderados da corrente adversa, fundada na preocupacao quanto ao aumento
do numero de reclamacdes que o entendimento poderia gerar, com supressio do exame da matéria
pelas instancias ordinarias e na viabilidade da discussao da questdo de fundo por via de recurso extra-
ordindrio, com os efeitos da repercussao geral.

Rel n® 6568, Rel. Min. Eros Grau, julgado 21/05/2009, DJe 24/09/20009.

Rel n® 6200 MC, Rel.: Min. Presidente Gilmar Mendes, julgado 29/01/2009, DJe 05/02/2009, subme-
tido a agravo regimental, ainda nao julgado.

Rel n° 4.364-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado 14/05/2008, DJe 20/06/2008: Constando do ato
atacado fundamento nao versado no acérdio do Supremo, descabe assentar a adequacdo do pedido.
Assim, se o precedente tido por violado foi tomado em julgamento de alcance subjetivo, como se da no
controle difuso e incidental de constitucionalidade, somente sao legitimadas ao manejo da reclamacio
as partes que compuseram a relacéo processual do aresto. (Rcl n® 6.078-AgR, Rel. Min. Joaquim Bar-
bosa, julgado 08/04/2010, DJe 30/04/2010, dentre outras).
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sucedaneo de recurso para obter a reforma da decisdo e d) ndo se pode utilizar a
reclamacio se a decisio impugnada ja transitou em julgado®.

O fendmeno da objetivizacdo ou abstrativizacio do controle difuso com a
aproximacdo dos modelos de controle de constitucionalidade, contudo, traz mudan-
cas com relacio a esses requisitos, proprios do controle difuso.

Caracteristica da objetiviza¢éo, nas palavras de DANTAS, é a

Concessdo, mesmo no ambito de tal controle (difuso), de prestacio
jurisdicional que se destina nao apenas a proteger, concretamente, o
direito subjetivo da parte — objetivo tradicional da fiscalizacéo difusa de
constitucionalidade —, mas também a amparar, abstratamente, o direito
objetivo, que diz respeito a todos, e portanto implica revestir as decisdes
respectivas de efeitos erga omnes ou até vinculantes, que sempre foram
tipicos apenas do controle concentrado.®

Se a decisdo proferida em sede de controle difuso passa a ter efeitos erga
omnes ou vinculantes, passa a ser cabivel reclamacado por terceiro que nao tenha sido
parte no processo.**

Nesse sentido, na Reclamacdo n® 4.335, por exemplo, alega-se o descumpri-
mento do decidido no HC n° 82.959, rel. Ministro Marco Aurélio, em que o STF de-
clarou a inconstitucionalidade do artigo de lei que vedava a progressao de regime em
casos de crimes hediondos. A discussao a ser travada nesses autos relaciona-se num
primeiro momento, se admitida a reclamacao®, com a eficacia erga omnes da deciséo
no HC n° 82.959, o que por si s é controvertido, mas também com a interpretacéo
quanto a expedicdo, pelo Senado Federal, de resolucéo nos termos do artigo 52, X da
Constituicao, posto que o juizo de base entendeu que a decisdo do STF dependeria
do implemento da tal resolucéo.®

A reclamacdo manejada nesses termos tera contornos mais amplos do que aque-
les originalmente previstos pelo legislador constituinte, conforme Fredie Didier Junior:

Tudo isso nos leva a admitir a ampliacgio do cabimento da reclamacdo
constitucional, para abranger os casos de desobediéncia a decisdes

8 LEONEL, 2011, p. 191.

> DANTAS, 2008, p. 1.184.

8 No mesmo sentido, DANTAS, 2008, p. 1.184.

% Confira-se o posicionamento contrario na decisao monocratica do Min. Carlos Britto na RCL n® 4.263-
MT, DJ 19/04/2006, entendendo incabivel a reclamacao por auséncia de efeito vinculante e efeitos erga
omnes da decisdo no HC referido

Sobre a reclamacio e suspensao da execucdo de lei pelo Senado Federal, confiram-se as razoes do
entendimento do Ministro Gilmar Mendes sustentando a releitura do disposto no artigo 52, X da CF
para afirmar a procedéncia da Rel n® 4.665 em MENDES, 2009, p. 735-740.

@
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tomadas pelo Pleno do STF em controle difuso de constitucionalidade,
independentemente da existéncia de enunciado sumular de eficacia
vinculante. E certo, porém, que nao ha previsao expressa neste sentido (fala-
se de reclamacio por desrespeito a “sumula” vinculante e a decisio em acio
de controle concentrado de constitucionalidade). Mas a nova feicao que vem
assumindo o controle difuso de constitucionalidade, quando feito pelo STE
permite que se faca essa interpretacdo extensiva, até mesmo como forma de
evitar decisoes contraditorias e acelerar o julgamento das demandas. ¥

Como se vé, ndo sdo estanques as hipoteses de cabimento da reclamacio
constitucional. Trata-se de instituto em permanente evolucao.

3. CONCLUSOES

1. A reclamacio constitucional é resultado de construcao do Supremo Tribunal
Federal baseada na teoria dos poderes implicitos. O estudo de sua evolucdo pode ser
dividido em diferentes fases, da auséncia de previsdo normativa, passando pela previsio
no regimento interno do STFE, sem forca de lei, posteriormente com forca de lei e cons-
titucionalizacdo em 1988. A atual fase é de expansio da utilizacio do instituto.

2. Prevista no texto da Constituicdo Federal de 1988 originalmente para pre-
servacdo da competéncia e garantia da autoridade das decisdes do STJ e do STE, a recla-
macio teve seu procedimento regulado na Lei n°8.038/90. E acao constitucional desti-
nada a preservacdo da competéncia e garantia da autoridade das decisoes do STJ e STE

3. O cabimento da reclamacdo no STF é objeto de dinamica construcio ju-
risprudencial. Nao podendo ser utilizada como sucedaneo de recurso ou acéo resci-
soria, atualmente entende-se que néo cabe reclamacéo quando ja houver transito em
julgado da decisdo impugnada. O carater supletivo ou subsidiario da reclamacéo é
afirmado pelas decisdes do STE A competéncia a ser preservada pela via da reclama-
¢do compreende tanto a originaria como a recursal.

4. E pacifica a possibilidade de utilizacao da reclamacao por terceiros que nao
tenham sido parte no processo para garantir a autoridade de decisoes proferidas em
controle concentrado de constitucionalidade pelo STF também em sede de cautelar.

8 Como exemplo da objetivacéo ou abstrativizacao do controle difuso, o Supremo confirmou a eficacia
erga omnes do acérdao do Plenario proferido no RE 197.917 (fixacdo de numero de vereadores por
lei municipal) ao julgar improcedentes as acoes diretas de inconstitucionalidade n°® 3.345 e n® 3.365,
rel. Min. Celso de Mello julgado 25/08/2005, Dje 19/08/2010. E ainda o AI 375.011, Rel. Min. Ellen
Gracie, julgado 05/10/204, DJ 28/10/2004, no qual se entendeu que o julgamento de recurso extra-
ordindrio em acdo direta de inconstituicionalidade de competéncia originaria de Tribunal de Justica
Estadual tem efeitos erga omnes, aplicando o artigo 101 do RISTE
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5. Ha entendimento, minoritario, que permite a utilizacao da reclamacio nao
mais somente como remédio para garantia da autoridade de uma deciséo especifica ou
preservacdo da competéncia do Tribunal mas também por violacdo dos fundamentos
ou motivos vinculantes da decisio do STF, para controle incidental de constitucionali-
dade de norma semelhante aquela ja objeto de decisdo da Corte e para concretizar de-
cisdo proferida em mandado de injuncdo com carater objetivo. Para essa corrente seria
possivel, ainda, a adoc¢do de causa de pedir “aberta”, como no controle abstrato de cons-
titucionalidade, em que o STF nao fica vinculado aos fundamentos da peticdo inicial.

6. A construcdo jurisprudencial dessas novas hipoteses de cabimento pode atri-
buir um novo papel a reclamacéo — o de acéo constitucional voltada a protecéo da ordem
constitucional como um todo e ndo de uma decisdo especifica. O aumento no ntime-
ro de reclamacdes que esse entendimento pode gerar bem como a preocupacio de nio
transformar a reclamacio em via de acesso direto ao STF, suprimindo a manifestacio das
instancias ordinarias permeia os debates que se desenvolvem no STF sobre o alargamento
das funcodes do instituto. Nesse contexto ganha relevo o carater subsidiario da reclamaczo,
de modo a nao permitir que casos corriqueiros cheguem diretamente ao STE

7. O néo cabimento da reclamacio contra decisio da instancia inferior que
aplica entendimento do STF nos recursos multiplos envolvendo temas com reper-
cussdo geral foi afirmado pelo Plenario da Corte. No controle difuso, em virtude
do sistema de julgamento de recursos repetitivos em que as decisdes proferidas nos
recursos extraordinarios com repercussao geral tém efeitos erga omnes ha necessidade
de revisao desse entendimento, sob pena de tornar os tribunais de segundo grau nos
ultimos intérpretes da decisiao do STE

8. A existéncia de mecanismo processual especifico — como ¢ a reclamacio —
para preservar a competéncia e para impor o cumprimento de decisio do STF revela a
dificuldade do Tribunal de fazer valer suas decisoes, inclusive perante os demais 6rgaos
do Poder Judiciario. Paradoxalmente, contudo, a reclamacao tem-se mostrado importante
instrumento de fortalecimento do papel desse tribunal na interpretacao da Constituicéo,
seja pela ampla legitimacao, seja pela celeridade e definitividade de suas decisdes.
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RESUMO O presente artigo investigara o potencial de uso da arbitragem, disciplinada pela Lei
Federal n° 9.307, de 23 de setembro de 1996, na resolucio de conflitos estabelecidos
entre politicas ptblicas a partir de sua aplicacdo por agéncias reguladoras setoriais e da
experiéncia da Camara de Conciliacéo e Arbitragem da Advocacia Geral da Unido com
vistas 2 melhor efetividade de direitos e garantias fundamentais constitucionalizados,
a obtencdo do otimo desempenho das funcoes estatais, a desobstrucdo do Poder
Judiciario e a mitigacao das desigualdades sociais.

ABSTRACT  This paper investigates the potential use of arbitration, regulated by Federal Law n°
9.307 of September 23, 1996, in resolving conflicts between established public policy
from its implementation by regulatory agencies and experience of the Camara de
Conciliacao e Arbitragem da Advocacia Geral da Unido with a view to better effectiveness
of fundamental rights and guarantees, obtaining optimal performance of state
functions, unblock the Judiciary and mitigation of social inequalities.

Palavras-chaves: politicas publicas, agéncias reguladoras e arbitragem.

Keywords: public policy, regulatory agencies and arbitration.

INTRODUCAO

O modelo politico-econémico adotado nas tltimas décadas manteve uma re-
particao desigual de rendas causando dificuldades para o alcance do desenvolvimento
humano potencial.?

! Especializacdo em Direito Processual Civil, Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sao
Paulo - ESPGE/SP; Especializacao em Direito Ambiental, Faculdade de Satde Publica do Estado de Sao
Paulo — FSP/USP e Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo/USP; Master Business Adminis-
tration — Infraestrutura Fundacio Getulio Vargas — FGV/SP.

2 “O IDH do Brasil para 2011 é 0,718. No entanto, quando é descontada a desigualdade do valor, o IDH
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Nesse contexto, o legislador da Constituicdo da Republica Federativa do Bra-
sil de 1988 (CF), consagrou o Estado Democratico de Direito sob a premissa dos
Direitos Humanos, ampliou garantias, criou direitos sociais e reconheceu a existéncia
de interesses coletivos lato sensu. *

Mas, a sociedade brasileira ainda esta longe de se apresentar totalmente livre,
justa e solidaria. Em grande parte, a desigualdade social explica-se pela auséncia ou
insuficiencia de politicas publicas eficazes e eficientes, que efetivem os direitos e ga-
rantias fundamentais, sociais e coletivos constitucionalmente positivados. *

Transcorridos mais de vinte anos da promulgacao da Carta Magna, a socie-
dade aguarda a formulacdo e a execucdo de novas politicas publicas, bem como a
revisdo e a compatibilizacdo das politicas vigentes, que disciplinem harmonicamente
os distintos e multiplos interesses, com énfase aos menos favorecidos.

1. POLITICAS PUBLICAS

Maria Paula Dallari Bucci ensina-nos que o conceito de politica publica nao
se apresenta unissono entre os doutrinadores patrios e sua concep¢do usual apoia-se
equivocadamente na ideia de plano governamental, ainda que ela sempre tenha ori-
gem na lei, mesmo quando de iniciativa do Executivo no exercicio de funcéo atipica. >

Os fundamentos normativos das politicas publicas sao diversos. Disposicoes
constitucionais, infraconstitucionais emanadas dos diferentes niveis politico-admi-
nistrativos. Também provém de medidas provisorias com forca de lei, editadas pelo
Presidente da Republica em casos de relevancia e urgéncia, mas sempre submetidas
de imediato ao crivo do Congresso Nacional, decretos, portarias e até instrumentos
juridicos subordinados ao regime de Direito Publico, como o contrato de concessiao
objetivando a prestacao de servicos publicos.®

cai para 0,519, uma perda de 27,7% devido a desigualdade na distribuicéo dos indices de dimensao. O
IDHAD, que vem complementar a leitura feita pelo IDH, mostra que o cidadao brasileiro médio teria
quase 30% de risco de nao conseguir alcancar o desenvolvimento humano potencial que o pais tem
para lhe oferecer em funcao dos obstaculos que as desigualdades podem lhe impor. Nesta area, o Brasil
se insere em um contexto semelhante ao da América Latina, onde a desigualdade — em especial de
renda — faz parte de um passivo historico que ainda representa um grande obstaculo para o desenvol-
vimento humano.” http:/pressroom.ipc-undp.org/2011/brasil-avanca-no-desenvolvimento-humano-
-e-sobe-uma-posicao-no-ranking-do-idh-2011/?lang=pt-br, acessado em 16/08/2012 e http://www.
onuhabitat.org/ el Estado de Las Ciudades de América Latina y el Caribe, acessado em 21/08/2012.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm acessado em 16/08/2012
— preambulo.

BAUMAN, Zigmunt- 1925- Legisladores e Intérpretes: sobre modernidade, pés- modernidade e inte-
lectuais Zigmunt Bauman,; traducdo Renato Aguiar — Rio de Janeiro: Zahar, 2010.

BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o direito administrativo, Revista trimestral de di-
reito publico, Sdo Paulo: Editora Malheiros, p. 134-144, 13/1996.

% Constituicao Federal de 1988, art. 62.
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As politicas publicas, como regra, resultam de complexos processos politico-
-juridico-administrativos. Esses processos devem conduzir a efetivacio da vontade
social conhecida, compreendida contextualmente a partir da reuniao de todos os sa-
beres, dados, informacdes e expressdes sociais-plurais, pois conforme Morin: “O todo
estd na parte, que estd no todo” ” e sem a consideracdo dessa premissa ndao nos parece
viavel solucionar ou mitigar as desigualdades sociais.

Eros Grau, discorrendo sobre o aumento da quantidade e do poder da capaci-
dade normativa de conjuntura, ressalta que as politicas publicas podem advir de atos
expedidos por agéncias reguladoras setoriais, que atuam sob o fundamento da dele-
gacdo legislativa, transferindo-se o exercicio de poderes normativos ao Executivo.®

A esse respeito Alexandre Mazza alerta-nos sobre a existéncia de inconstitucio-
nalidades nas leis de criacio das agéncias federais e registra a sujeicdo dessas entidades
aos principios e normas do regime juridico-administrativo. A agéncia no desenvolvi-
mento de suas atribuicdes normativas subordina-se a todos os limites territoriais, tem-
porais, pessoais e materiais a aos controles do Executivo, Legislativo e Judiciario.’

2. FUNGOES ESTATAIS INDEPENDENTES E HARMONICAS

O estabelecimento de politicas publicas adequadas compreende a efetivacio
do principio da eficiéncia introduzido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04 de
junho de 1998, que alterou o Art. 37 da CE

Entretanto, o exercicio do poder estatal, além de independente precisa também
ser harmonico para refletir a completude do espirito constitucional consubstanciado no
elemento independéncia, este compreendido e aplicado concomitantemente com o ele-
mento harmonia, que em si mesmo traduz-se no conceito de ordem da perfeita integracéo.

A segregacdo do exercicio de cada funcdo estatal, sem harmoniza-las entre
si, implica indesejavel distanciamento das realidades consubstanciadas nas diversas
politicas publicas e governamentais em curso ou em elaboracéo.

Ainda, suprime os saberes técnicos e empiricos, desconsidera as diferentes
realidades sociais, racionalidades e acdes violando principios constitucionais, espe-
cialmente o principio da razoabilidade e da eficiéncia.

Essa racionalidade também é imprescindivel a adequada prestacéo jurisdi-
cional, considerando-se, que as desigualdades sociais originam-se, em grande parte,
da auséncia ou insuficiéncia de diversas politicas publicas muitas vezes executadas

7 MORIN, Edgar — Introducio ao Pensamento Complexo/Edgar Morin: Traducdo de Eliane Lisboa —
Porto Alegre: Sulina- 3%. Edicao 2007 — p. 75/76.

% GRAU, Eros Roberto, Planejamento Economico e Regra Juridica, Sao Paulo, ed. do autor, 1977, p.69.

¢ MAZZA, Alexandre — Agéncias Reguladoras, Malheiros Editores Ltda., 2005, ISBN: 85-7420-587-7, p.
205-207.
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de forma desarticulada e desintegrada elevando os indices de judicializacao dos
mais variados conflitos, inclusive, entre as proprias politicas, seus planejamentos,
programas e acoes.

No nosso sentir, essa é uma das justificativas para a criacéo de agéncias regu-
ladoras, na condicdo de entidades executivas independentes, dotadas de atribuicoes
decisorias e normativas para editar normas de dimensoes técnica, econdmico-finan-
ceira e social esta ultima exercida, inclusive, no campo do detalhamento de tipos
infracionais para superar situacoes de baixa densidade normativa.

3. ATIVISMO JUDICIAL E JUDICIALIZAGAO DA POLITICA

O assentamento do Estado-providéncia, na qualidade de agente regulamen-
tador, que protege e defende a populacao e o agente disciplinador da politica e econo-
mia, teve como consequéncia o aumento dos conflitos sociais, que inexoravelmente
desembocam no Judiciario e devem ser decididas.

Tal se da em razao do principio constitucional da inafastabilidade do acesso a
Justica e da ordem de imediata aplicacéo de garantias e direitos fundamentais, no que
tange aos direitos prestacionais, nos termos do Art. 5°, XXXV e § 1°, CE

Adicionalmente, a Carta Magna ainda: recepcionou a lei da acao civil ptblica
e da acdo popular; introduziu o mandado de injuncio e o mandado de seguranca
coletivo; ratificou a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal (STF) julgar acdes
diretas de inconstitucionalidade (ADIN) e instituiu arguicdes de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF).

Houve a ampliacdo deste rol com o advento da Emenda Constitucional n°®
45/2004, a qual instituiu a simula vinculante com o fim de imprimir validade para
a interpretacdo e eficacia aos dispositivos constitucionais tidos como controversos
entre orgaos judiciarios e Administracdo Publica impedindo o estabelecimento de
insegurancas juridicas e o aumento da litigiosidade sobre uma mesma matéria.

O contexto da sociedade atual exige que o Poder Judiciario em algumas si-
tuacoes atue além do controle da constitucionalidade das politicas publicas visando
a impedir e a conter as violacdes a Lei Maior, no que tange a efetivacao imediata de
direitos prestacionais.

Nessa linha, a jurisdi¢do passa a abranger também a avaliacdo dos atos de
governo ou questdes politicas a luz das novas finalidades constitucionalmente atri-
buidas ao Estado em razdo da positivacdo de principios e do reconhecimento dos
direitos de segunda e terceira geracao."

' BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos: traducéo Carlos Nelson Coutinho — Rio de Janeiro: Campus, 1992.
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A efetividade da prestacio jurisdicional exige muitas vezes do julgador a cria-
cdo de caminhos e solucoes para a lei que apresente lacunas, indeterminacdes, genera-
lizagdes, abstracoes e conceitos vagos. Superar tais circunstancias converge para o exer-
cicio do elemento ‘vontade discricionaria’ e denota um viés politico-administrativo.

No entanto, subsistem acirradas discussoes sobre essa nova forma de atuacdo do
Poder Judiciario, fundamentadas de um lado na existéncia de violacdo ao principio da
separacéo dos poderes culminando no denominado ativismo judicial'! e, de outro no pro-
prio modelo de controle constitucional vigente, permitindo a judicializacao da politica.

Para Elival da Silva Ramos, o ativismo judicial consiste na exacerbacao do
contetdo de textos normativos mediante o exercicio de atividade legislativa pelo Ju-
diciario, situacdo diversa da intepretacdo criativa em que o julgador atua conside-
rando parametros normativos. Cita, como exemplo, a regulamentacdo da fidelidade
partidaria, demarcacio de terras indigenas, direito de greve do servidor e nepotismo
pelo Supremo Tribunal Federal asseverando:

Nio se pode, na interpretacéo de texto constitucional, chegara um ponto
em que se reescreva o seu contetido. O texto ¢ um limitador objetivo,
ele existe (...) Existe um equilibrio entre a norma e interpretacéo, que é
rompido pelo ativismo.*

De fato a inércia do Poder Legislativo suscita esse ativismo judicial consoante
apontado por Luis Roberto Barroso, em palestra proferida durante o seminario Direito e
Desenvolvimento entre o Brasil e EUA, realizado no Tribunal de Justica fluminense pela
Fundacio Getulio Vargas, salientou os beneficios e riscos da judicializacdo da politica:

Nao é por acaso que o ativismo se expandiu (...). E preciso uma reforma
politica urgente, pois ndo ha democracia sem um Poder Legislativo
atuante (...). Até aqui, o ativismo tem servido bem. Mas é preciso ter a
compreensio do fendmeno. (...) A judicializacdo é um fato e ndo uma
vontade politica do Judiciario; é circunstancia do modelo constitucional
que nos temos. (...) O juiz dentro do contexto de judicializacdo, nunca
age que nao seja em nome de uma vontade politica preexistente, que
néo é a dele; é a que esta na Constituicdo ou na lei.”?

O palestrante exemplifica o fenomeno com a reforma do Poder Judiciario e
da Previdéncia, os limites na atuacio da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), o

' RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial. Parametros Dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva, 2010.

2 RAMOS, Elival da Silva. http://.com.br/2009-ago-01/entrevista, acessado em 01/03/2013.

Y http://www.conjur.com.br/2009-mai-17/judicializacao-fato-ativismo-atitude-constitucionalista acessa-
do em 13 de julho de 2011.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.107al34



12 Eridane Baptista Furlan

poder investigatorio do Ministério Publico avaliados judicialmente, mas alerta quanto
as possiblidades de excesso.

Para Canela Junior, o atendimento a finalidade ptblica justifica essa forma de
intervencao pelo Judiciario:

Como toda atividade politica (politicas publicas) exercida pelo
Legislativo e pelo Executivo deve compatibilizar-se com a Constituicao,
cabe ao Poder Judicidrio analisar, em qualquer situacao e desde que
provocado, o que se convencionou chamar de ‘atos de governo’ ou
‘questdes politicas’, sob o prisma do atendimento aos fins do Estado
(Art. 3°da CF).

Assim, sob a otica do exercicio independente e harmonico relativamente as
demais funcoes estatais, a prestacao jurisdicional estaria constitucionalmente vincu-
lada ao exercicio politico nos casos de omisséo governamental ou legislativa devendo
determinar, a complementacéo ou implementacio de politicas ptblicas pendentes.

Esse também é o entendimento do Ministro Celso de Mello em voto parcial-
mente reproduzido:

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no ambito das funcoes
institucionais do Poder Judiciario e nas desta Suprema Corte, em especial
— a atribuicio de formular e implementar politicas publicas (José Carlos
Vieira de Andrade, Os direitos Fundamentais na Constituicdo portuguesa de
1976, p. 207, item n. 05, 1987, Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio,
o0 encargo reside, primariamente, nos Poderes, Legislativo e Executivo. Tal
incumbéncia , no entanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-
se ao Poder Judiciario, se e quando os Orgdos estatais competentes, por
descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem
a comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a integridade de direitos
individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que
derivados de clausulas revestidas de conteudo programatico. Cabe assinalar,
Ppresente esse contexto — consoante ja proclamou esta Suprema Corte — que o
cardter programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de o poder
publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade,
substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever,

* CANELA JUNIOR, Oswaldo — A efetivacdo dos direitos fundamentais através do processo coletivo: um
novo modelo de jurisdicao (trabalho de qualificacido de doutorado apresentado a USP sob orientacao
de Kazuo Watanabe), inédito, PP. 17-19.
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por um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao que determina
a propria lei do Estado. °

No entanto, no nosso sentir, a atuacao do Poder Judiciario sempre tera a lei
como fundamento, caracterizando a citada interpretacdo criativa decorrente da judi-
cializacdo da politica permitida em nosso Direito, ao que compartilhamos o teor do
voto proferido em sede de recurso especial, pelo Ministro Luiz Fux:

(...) aaplicacdo da lei, qualquer que seja o ramo da ciéncia onde se deva
operar a concrecao juridica, deve perpassar por esse tecido normativo,
que suscita a reflexdo axiologica do resultado judicial.'®

4. PRESSUPOSTOS DO EXERCICIO POLITICO PELO JUDICIARIO

Além do fundamento normativo concretizado de forma independente e harmonica
relativamente as demais funcdes estatais ha que se ponderar também sobre outras condicoes
indispensaveis a pertinéncia da intervencio politica no ambito da prestacio jurisdicional.

De acordo com Ricardo Lobo Torres: "A dignidade humana e as condi¢coes mate-
riais de existéncia nao podem retroceder aquém de um minimo, do qual nem os prisioneiros,
os doentes mentais e os indigentes podem ser privados.""

Para Ana Paula de Barcellos, o minimo existencial é parte do principio da
dignidade humana com garantia de eficacia juridica a ser exigida judicialmente.'®

No entanto, a avaliacdo do minimo existencial com o fito de corrigir ou im-
plementar uma politica puiblica, ante a presenca de outra politica ptblica igualmente
relevante, atrela-se ao cotejo com o principio da razoabilidade, mensurado pelo prin-
cipio da proporcionalidade consoante licdo de Eurico Ferraresi:

(...) quando se discute atividade discricionaria, discutem-se opcoes
que devem ser tomadas pelo agente publico, de forma equilibrada e
harmoniosa. (...) evidentemente, o juiz ndo apenas pode como deve,
verificar se a escolha feita pelo Administrador Publico respeitou os ditames
legais. O que nao pode ocorrer € a alteracio da escolha feita pelo agente
publico quando ela nao se afigure inapropriada. No momento em que o

> RTJ 175/1212-1213.

© REsp. 881.323/RN Rel. Min Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 11.032008, DJe 31.03.2008

7 TORRES, Ricardo Lobo, O minimo existencial e os direitos fundamentais, Revista de Direito da Procu-
radoria Geral, Rio de Janeiro, n. 42, jul/set.1990, p. 69/70.

% BARCELLOS, Ana Paula de, A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade
humana, Rio de janeiro, Renovar, 2002, p. 248 e 252-253.
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ordenamento juridico permite ao agente putblico atuar com determinado
campo de independéncia, permite-se, discricionariamente, a revisio
judicial apenas nos casos em que a escolha feita seja desarrazoada®

A disponibilidade financeira ptblica também nao pode ser desprezada na im-
plementacéo de politicas publicas sociais pelo Judiciario, consoante se extrai da decisao
proferida no Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 410.715- SP, da 2°. Tur-
ma do STE com relatoria do Ministro Celso de Mello e publicacdo no DJU em 03.02.06:

Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo,
a prerrogativa de formular e executar politicas publicas revela-se
possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, determinar, ainda que em
bases excepcionais, especialmente nas hipoteses de politicas publicas
definidas pela propria Constituicdo, sejam estas implementadas
pelos orgdos estatais inadimplentes, cuja omissio — por importar
em descumprimento dos encargos politicos-juridicos que sobre eles
incidem em carater mandatério — mostra-se apta a comprometer a
eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de
estatura constitucional. A questdo pertinente a reserva do possivel. %

Ada Pellegrini Grinover delineia relevantes pressupostos e limites para a in-
tervencao jurisdicional no controle de politicas publicas, cingindo-os: ao minimo
existencial, que redunda em prestacoes estatais positivas para assegurar a dignidade
humana; a razoabilidade da pretensio individual-social deduzida em face do Poder
Puablico; — a existéncia de disponibilidade financeira estatal comprovada, pois se in-
verte o dnus probatorio em desfavor do Estado?!

5. PRESTAGAO JURISDICIONAL ADEQUADA

A ampliacdo dos direitos e consequentemente das tematicas conflituosas, agre-
gada a cultura dos recursos e litigiosidade evidenciaram a necessidade de um reapa-
relhamento do Poder Judiciario criando meios de suportar o aumento expressivo da
demanda pela prestacdo jurisdicional e efetivar a sua realizacdo em tempo razoavel.

19 FERRARES], Eurico, Modelos processuais coletivos: comparacio entre acao popular, acéo civil publica
e mandado de seguranca coletivo. ISBN: 9788530937157 - Editora FOR, I — 2009.

20 http/redirstf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=354801, acessado em 04/agosto/2011.

2l GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle de politicas publicas pelo Poder Judiciario. Revista de Proces-
so0. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, v. 164, p.15.
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Mas, o ¢timo desempenho do Judiciario ndo depende somente do exercicio
independente e harmonico do principio constitucional da separacao dos poderes.

Depende, também, do seu reaparelhamento administrativo, do aumento das
atividades legislativas, da revisao do sistema juridico para que este fomente discus-
sdes sociais e plurais, desenvolvidas num ambiente de contraditorio e que comporte
o alargamento do leque tematico de conflitos individuais e coletivos abrangendo,
inclusive aqueles estabelecidos entre as politicas publicas em curso.

Além disso, a prestacio jurisdicional deve procurar refletir o anseio da so-
ciedade em geral e o resultado extraido de suas manifestacdes acerca de uma dada
matéria, como se observou na audiéncia publica realizada pelo Supremo Tribunal
Federal sobre a Constitucionalidade de Politicas de Acdo Afirmativa de Acesso ao
Ensino Superior, em sede de Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 186
e Recurso Extraordinario 597.285/RS.*

A falta de investimentos suficientes, de recursos materiais, tecnoldgicos e hu-
manos, além de leis e prazos adequados, aliados a4 necessidade de mudancas paradig-
maticas na atuacdo dos operadores do Direito, torna a prestacdo jurisdicional morosa.

A esse respeito, Gajardoni assevera que o tempo ideal para a realizacdo da
prestacéo jurisdicional resulta da soma dos prazos processuais dispostos no Codigo
de Processo Civil para o cumprimento de todos os atos procedimentais e do tempo
de transito em julgado.*

Nesse cenario, torna-se atrativo buscar meios alternativos de resolucdo de
conflitos, inclusive, no ambito do setor publico. Entre as alternativas positivadas
no ordenamento juridico patrio interessa-nos avaliar o potencial uso da arbitragem
pelo setor publico.

6. A ARBITRAGEM

O instituto da arbitragem era conhecido ja na Antiguidade®* e chegou aos
nossos dias como um meio de resolucio extrajudicial de conflitos internacionalmente
reconhecida mediante a ades@o aos tratados internacionais que regulam a matéria de
diversos paises, inclusive, o Brasil.

A CF de 1988 no Art. 5°, § 2° consagrou que: “os direitos e garantias
expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios

2 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudienciaPublicaAcaoAfirmativa,
acesso em 22/julho /2011.

*> GAJARDONI, EE, Técnicas de aceleracao do processo. Sao Paulo: Lemos & Cruz, 2003.

2 SZLAROWSKY, Leon Fredja.Uma nova visdo da arbitragem. NBR 6023:2002 ABNT. Jus Navigandi,
Teresina, ano 9, n.387, 29 jul.2004. Disponivel em: http://jus.uol.com.br/revista/texto /5468>. Acesso
em 18/julho/2011.
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por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte”.®

Assim, o Brasil participa do Protocolo de Genebra, relativo as clausulas de
arbitragem; o Protocolo de Las Lefias de cooperacdo e assisténcia jurisdicional em
matéria civil, comercial, trabalhista e administrativa; o Protocolo de Brasilia sobre so-
lucoes de controvérsias e Protocolo de Ouro Preto, adicional ao Tratado de Assuncao
sobre Estrutura Institucional do Mercosul; o Protocolo de Olivos para Solucoes de
Controvérsias do Mercosul e Acordo sobre a Arbitragem Comercial Internacional do
Mercosul - Convencao de Buenos Aires sobre arbitragem comercial do Mercosul e Lei
Modelo Uncitral sobre arbitragem comercial internacional.

Em 2002, ratificou a adesio a Convencio de Nova York, que regula o reco-
nhecimento e execucdo de sentencas arbitrais estrangeiras, da Convenciao do Panama
sobre arbitragem comercial, da Convencdo de Montevidéu sobre a eficacia extraterri-
torial das sentencas laudos arbitrais estrangeiros.

A CF/88, ainda no Art. 98, confere competéncia legislativa a Unido, Estados
e ao Distrito Federal para a criacdo de juizados especiais. Estes sao providos por jui-
zes togados e leigos visando a conciliacdo, julgamento e execucio de causas civeis de
menor complexidade e as infracdes penais de menor potencial ofensivo. Trata-se de
processo oral, sumarissimo em que se faculta a transacdo e o julgamento de recursos
por turmas de juizes de primeiro grau.

Igualmente, no paragrafo primeiro do Art. 114 admite a eleicio de arbitros
para solucionar negociacéo trabalhista coletiva que resulte frustrada, bem como nos
litigios com origem em cumprimento de sentencas da Justica do Trabalho.

6.1. A Arbitragem no Poder Judicidrio

No Poder Judiciario, sio recorrentes as demandas visando ao exame de lega-
lidade e incidéncia da arbitragem.

Nessa toada, sobressai o emblematico Caso Lage.*

A Unido editou Decreto-lei n° 4.618, de 02 de setembro de 1942 incor-
porando ao patrimdnio nacional bens e direitos das Organizacdes Lage. Em 06 de
setembro de 1944 o Decreto-lei n° 7.024 determinou a liquidacéo das empresas que
integravam as organizacdes e a incorporacao restrita aos bens de navegacao, estaleiros

» Cf. Constituicdo Federal de 1988, http://www.planalto.gov.br/ccivil03/constituicao/constitui% C3%A7ao0.htm

20O STF considerou valida a arbitragem solucionadora de pendéncia de valor decorrente de desapropria-
cao de bens com as Organizacoes Lage, formada por empresas privadas e a Unido para atuar no setor
de navegacao, estaleiros e portos (STE Agravo de Instrumento n® 52.181-GB, Rel. Min. Bilac Pinto, de
14.11.1973, RTJ 88/382).

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.107al34



A arbitragem nos conflitos entre politicas publicas 1n7

e portos com a restituicio do restante mediante arbitragem como instancia unica,
consoante disposto no Decreto n® 9.251, de 26 de julho de 1946.

Tal medida resultou num laudo unanime balizando a abertura de crédito es-
pecial para adimplemento com posterior pleito ao Senado visando a suplementacio,
que por sua vez resultou deferido. Todavia, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional
imputou por inconstitucional a submissao da matéria indenizatoria ao juizo arbitral.

Posteriormente, no Agravo de Instrumento n° 52.181— Guanabara, de re-
latoria do Ministro Bilac Pinto, julgado em 31 de outubro de 1973, examinou-se a
abrangéncia da responsabilidade estatal por danos e a valoracdo de ativos de empre-
sas nacionalizadas firmando-se a arbitragem como instrumento legitimo de fixacdo de
justo valor indenizatorio em favor do espolio de Henrique e de Renaud Lage em face
da Unido.”’Em outra oportunidade, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou inci-
dente de inconstitucionalidade, oriundo de pedido homologatério para uma sentenca
espanhola, decidindo-se pela constitucionalidade da lei de arbitragem, em processo
de sentenca estrangeira contestada — SEC n° 5.206, que se tornou um leading case. **

Nesse episodio, o STF julgou inexistente qualquer violacao em face do prin-
cipio da inafastabilidade do acesso do cidadao ao Poder Judiciario conforme pode
extrair-se da transcricdo de trecho do voto favoravel proferido pelo Ministro Carlos
Velloso: “O inciso XXXV representa um direito a acdo ndo um dever.” *

Ainda, analisando outra situacdo o Supremo Tribunal Federal — Tribunal
Pleno — em sede de sentenca estrangeira contestada SEC n°® 6.753-7 oriunda do Rei-
no Unido da Gra Bretanha e da Irlanda do Norte, Acordao de 13/06/2002, DJ de
04/10/2002, Ementario n° 2.085-2 6 assim julgou:

A convencdo de arbitragem ¢é a fonte ordinaria do direito processual
arbitral, espécie destinada a solucio privada dos conflitos de interesses
e que tem por fundamento maior autonomia da vontade das partes.
Estas, espontaneamente, optam em submeter os litigios existentes ou
que venham a surgir nas relacdes negociais a decisio de um arbitro,
dispondo da jurisdi¢do estatal comum?™

Nessa mesma linha segue, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
(STJ), que vem homologando decisoes estrangeiras e impedindo recursos impertinentes

7 RTJ 68/382.

2 http://www.conjur.com.br/2001-dez-14/stf_declara_lei_arbitragem_constitucional. Acessado em 12
de julho de 2011.

2 http://wwwistt.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1624362  Acessado em
18 de julho de 2011.

0 httpi//wwwistt.jus. br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1624362  Acessado em
18 de julho de 2011.
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contra as decisoes arbitrais bem como reafirmando a aplicacdo do instituto na solucdo
de litigios em matéria administrativa.

Como exemplo, citamos o provimento parcial proferido pela 2*. Turma
no Recurso Especial n°® 612.439-RS, que apreciou contrato de compra e venda de
energia elétrica entre sociedade de economia mista estadual e empresa privada e o
Recurso Especial n°® 606.345-RS, que concluiu pela eficacia da clausula compro-
missoria pactuada.

Ainda, o aresto da 1°. Secdo, proferido no Agravo Regimental no Mandado
de Seguranca n° 11.308-DF em que o STJ acolheu o instituto da arbitragem visando
a contratacdo de arrendamento de instalacdes portuarias.”

Assim, parece-nos possivel inferir um posicionamento favoravel do Poder
Judicidrio relativamente a adocdo do instituto da arbitragem no setor publico para
algumas situacoes.

6.2. Legislacbées com Previsdio de Arbitragem

O instituto esta presente de forma esparsa em diversas legislacdes.

No direito societario a admissao de arbitros como meio de dirimir as duvidas
era prevista no Codigo Comercial de 1850, Art. 302, item 5.1 como requisito essen-
cial do instrumento de constituicdo da social, extinto pela Lei n° 1.350 e substituido
por um juizo arbitral facultativo introduzido pela Lei n® 3.900/1867.

O Codigo Civil no Capitulo XX — Do Compromisso admite a solucio ex-
trajudicial de litigios entre pessoas que possam contratar e a instituicdo de clausula
compromissoria para estabelecimento de juizo arbitral, consoante regras a legislacao
de regéncia especifica. Pelo Codigo de Processo Civil, Art. 267, o processo extingue-
-se sem resolucdo de mérito, pela convencio de arbitragem.

Na Lei Federal n°® 8.666/93, que rege as licitacoes e contratacoes publicas,
o art. 54 aplicado supletivamente aos contratos administrativos e os principios da
teoria geral dos contratos e as disposicoes de direito privado autorizariam, em tese, a
utilizacao da arbitragem.

A Lein®8.693/93, que disciplina a descentralizacdo do transporte ferroviario
coletivo de passageiros urbano e suburbano de todos os entes federados, no art. 8°
autoriza a celebracdo de acordos entre a Rede Ferroviaria Federal Sociedade Andnima
— (RFFSA) e a Companbhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU).

>l REsp 612.439-RS e 606.345-RS e Ag Reg MS 11/ 11.308-DE respectivamente proferidos em 25/05/2005,
17/05/2007 e 28/06/2006, acessados em 02/agosto/2011

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.107al34



A arbitragem nos conflitos entre politicas publicas 19

No Art. 23, XV da Lei Federal n® 8.987/95, que regulamenta as concessoes e
permissoes de servicos publicos hd exigéncia de clausula essencial definindo o foro e
o modo amigavel de solucédo das divergéncias contratuais.

Nas telecomunicacdes, o Art. 93 da Lei Federal n°® 9.472/97 que criou a
Ageéncia Nacional de Telecomunicacoes (ANATEL) e disciplinou o contrato de con-
cessdo do setor determina a indicacdo do modo amigavel para a solucio extrajudicial
de controvérsias.

Igualmente, a Lei Federal n°® 9.478/97 de criacao da Agéncia Nacional do Pe-
troleo (ANP) e a Lei Federal n® 10.233/2001 que criou a Agéncia Nacional de Trans-
portes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ)
e o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) e os contratos
internacionais regidos pela Lei n° 1.518/51 e Decreto-lei n® 1.312/74 determinou a
inclusdo do instituto na resolucdo de controvérsias contratuais do setor, incluindo a
conciliac@o e arbitragem internacional.

Apos as alteracdes produzidas pela Lei n® 10.303/2001 na Lei de Sociedade
por Acoes n° 6.404/76 sua aplicacido ganhou mais solidez na resolucao de questoes
entre acionistas e empresas que tenham como pressuposto a cooperagao entre partes,
proporcionando-lhes a melhor solucdo e celeridade.

Em 2002, a Lei Federal n° 10.343, que introduziu o Mercado Atacadista de
Energia Elétrica adotou a arbitragem como forma de solucéo dos conflitos. Da mesma
forma, o contrato de adesio nas permissdes e autorizacoes de servicos de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros, conforme Decreto n® 2.521/98.

E de se citar o Decreto n® 4.311/2003, que promulga a convencio sobre
o reconhecimento e a execucdo das sentencas arbitrais estrangeiras; o Decreto n°
4.719/2003 que, promulga o acordo sobre arbitragem comercial internacional do
Mercosul; o Decreto n® 1.312/74, que autoriza o Executivo a dar garantia do Tesouro
Nacional a operacoes de créditos obtidos no exterior, e no Art. 11 autoriza a aceitacdo
de clausulas e condicdes usuais nas operacdes com organismos financiadores inter-
nacionais inclusive a assuncao de compromisso geral e antecipado para dirimir por
arbitramento as questdes contratuais.

A Lei n°® 10.848/2004, que criou a Camara de Comercializacdo de Energia
Elétrica (CCEE) para comercializacdo de energia elétrica prevé que a resolucdo das
divergéncias ocorrera por arbitragem.

Por sua vez, a Lei Federal n° 11.786, de 2008, relativa ao Banco Nacional
do Desenvolvimento BNDES, alterou o Art. 5°, paragrafo unico da que passou a ter a
seguinte redacdo: “As operacoes referidas neste art. poderdo formalizar-se no exterior,
quando necessario, para o que fica a empresa ptblica Banco Nacional do Desenvolvi-
mento Econoémico e Social — BNDES autorizada a constituir subsidiarias no exterior e
a aceitar as clausulas usuais em contratos internacionais, entre elas a de arbitramento.”
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6.3. A Legislacdo Especifica da Arbitragem

Mas, a arbitragem propriamente dita foi disciplinada pela Lei Federal n® 9.307
de 23 de setembro de 1996 constituindo-se em um instrumento juridico destinado a
resolucdo extrajudicial de conflitos, que versem sobre direitos patrimoniais disponiveis.

Os motivos determinantes de sua existéncia, entre outros, decorrem dos
principios da celeridade, informalidade, economicidade processuais, ainda da neces-
sidade de viabilizar a prestacéo jurisdicional em um tempo razoavel de modo que se
efetivem os direitos e garantias e descongestionem a demanda do Poder Judiciario.

A arbitragem ¢ entendida como um negocio juridico denominado por con-
vengdo de arbitragem, viabilizada em contrato, na forma de clausula compromissoria
ou por meio de compromisso arbitral em que as partes acordam dispensar o Judicia-
rio para dirimir determinada demanda em curso. Sera institucional quando as partes
elegerem uma instituicdo para gerir o procedimento com regras ja existentes, aceitas
pelas partes na estruturacao da convencéo arbitral.

A autonomia da vontade das partes, a boa-fé e a responsabilidade sao pre-
valentes; as partes definem os procedimentos disciplinares do processo, estipulam
o0 prazo final para a sua conducéo e indicam os arbitros que avaliardo e decidirdo o
contflito instaurado.

Os principios norteadores do instituto consubstanciam: a) autonomia da
vontade; b) livre eleicdo da lei aplicavel, observados os bons costumes e a ordem
publica, ¢) competéncia; d) jurisdicao por equidade e principios gerais do direito, e)
devido processo legal com garantia de contraditorio, ampla defesa, f) imparcialidade
e independeéncia juridica dos arbitros, g) livre convencimento motivado pelos arbitros
e h) aplicacdo de outros principios constitucionais.

E possivel vislumbrar a jurisdicionalidade da arbitragem ante a presenca de
identidade de obrigacdes, requisitos e efeitos, caracteristicos as sentencas judiciais
presentes também no laudo ou, melhor, na sentenca arbitral, conforme nos revelam
os Arts. 26, 32 e 33 todos da Lei federal n® 9.307/96. Assim, a sentenca arbitral quan-
to aos efeitos, igualmente, constitui-se em titulo executivo judicial, da mesma forma
que a decis@o proferida pelo juizo estatal, dispensando homologacido pelo Judiciario,
quando proferida em ambito nacional.

A clausula arbitral tem efeito vinculante para as partes e a coisa julgada ma-
terial da sentenca arbitral constituira titulo executivo judicial. A clausula compromis-
soria apresenta-se autdonoma relativamente ao contrato, de modo que, caso este seja
anulado aquela nao sera afetada.

A natureza juridica da clausula compromissoria é a de um negocio juridico
apto por si s para instituir a arbitragem. Pode ser vazia ou patolégica quando os re-
quisitos forem insuficientes para iniciar a arbitragem demandando o suprimento por
meio de elaboracdo conjunta de um compromisso arbitral ou intervencdo do Poder
Judiciario para que se institua a arbitragem.
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Também, pode ser escalonada, o que obriga a composicao amigavel de regra
por intermédio da negociacdo ou mediacio e sempre previamente ao inicio da arbi-
tragem, sob pena de nulidade do respectivo procedimento.

A clausula compromissoria, também pode ser “cheia”, quando possuir todos
os requisitos independentemente da celebracdo de compromisso arbitral, ou seja,
local, legislacdo aplicavel, idioma, numero de arbitros, tipo de arbitragem: ad hoc ou
institucional.

Na modalidade ad hoc, ou avulsa, as partes devem fixar as regras do procedi-
mento e da arbitragem e as normas, escolhendo de mutuo acordo os profissionais que
participarao. E possivel adotar regras novas, preexistentes ou mistas. Diferentemente,
o compromisso arbitral aplica-se no caso de clausula compromissoria vazia, sendo
firmado em juizo por acordo ou imposicdo de sentenca judicial.

Os principais argumentos favoraveis a arbitragem convergem para uma
maior liberdade das partes, celeridade procedimental, flexibilidade, informalidade,
especializacdo dos arbitros, aprofundamento nas matérias em razdo da menor quan-
tidade de processos impostos ao arbitro, o sigilo, uma melhor relacdo custo-beneficio
e o julgamento por equidade.

A esse respeito Carmona nos ensina que: ‘(...) A expressdo julgamento por equi-
dade expressa a ideia de equidade substitutiva, ou seja, autorizacdo para deixar de lado as
normas de direito posto e julgar segundo o que parecer mais justo no caso concreto.”*

Reforca esse entendimento, o Art. 5°, da Lei de Introducio as Normas do
Direito Brasileiro, em vigor mediante a Lei n® 12.376/10, ao prever que a aplicacéo
da lei pelo juiz deve atender aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum, propiciando condicdes tedricas de aplicacdo da norma de acordo com o mo-
mento e o contexto social em que produzira seus efeitos.

A equidade aplica-se somente em casos autorizados por lei consoante dispoe
o Codigo de Processo Civil Art. 127: O juiz s6 decidira por equidade nos casos pre-
vistos em lei’, como se da com a lei de arbitragem.

Nessa esteira, a Lei de Introducéo ao Codigo Civil arrola hierarquicamente
as demais fontes formais do Direito que devem balizar o julgador, seja ele togado ou
eleito pelas partes: ‘Art. 4° — Quando a lei for omissa, o juiz decidird de acordo com a
analogia, os costumes e os principios gerais do direito.” ».

Adicionalmente, o Codigo Civil de 2002 dispoe no Art. 113: ‘Que os negdcios
juridicos devem ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do lugar de sua celebragdo.”*

Em todas essas disposicoes nota-se a aderéncia com o principio da hierar-
quia normativa inspirado em Kelsen e recepcionado constitucionalmente. Assim,

2 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e processo: um comentario a Lei 9.307/96. 2* ed. Sao Paulo: Atlas, 2004.
> http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657 htm, acessado em 22/julho/2011.
> http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/110406.htm, acessado em 22/julho/2011.
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consagra-se que a propria norma autorizara o julgador o uso de outras fontes do
Direito.

No que concerne as desvantagens e riscos na adocdo da arbitragem, consi-
deramos relevante apenas um. Trata-se da auséncia de poder de policia, que impde
ao arbitro recorrer ao juiz togado para dar cumprimento a medida liminar deferida
em sede de arbitragem ou para a execucio da decisdo arbitral suscitando demora na
obtencao do beneficio concedido.

As demais hipoteses de desvantagens, a exemplo do trafico de influén-
cias, da emissao de laudos arbitrais sem os requisitos legais necessarios a valida-
de e da atuacéo insatisfatoria dos arbitros também podem ocorrer na prestacao
jurisdicional.

A onerosidade da arbitragem institucional, na contratacdo de profissionais
especializados para assegurar uma decisio confiavel poderia ser uma desvantagem,
em tese, todavia, essa situacao é possivel também no Judiciario. Na prestacéo judicial,
esses profissionais atuam como assistentes do perito, nomeado pelo juiz.

Entretanto, o juiz, podera ou ndo ser tecnicamente especializado sobre a
matéria envolvida, tendo a prerrogativa de decidi-la sem restar adstrito a conclusio
dos laudos periciais e dos assistentes contratados pelas partes. Isso ndo deixa de ser
um risco e onus, a0 passo que, na arbitragem tal situacdo pode ser evitada com a
contratacdo de arbitro especializado.

Aincidencia da Lei de Arbitragem demanda a presenca de direito disponivel,
acrescendo-se, ainda, o conceito de patrimonialidade, tipificado pela percepcao va-
lorativa de cunho econdmico-financeiro ao direito pleiteado, excluidos, portanto, os
direitos e garantias individuais e coletivos considerados fundamentais.

As condicoes para a habilitacdo na arbitragem consistem na tipificacdo de
litigio que objetive direitos patrimoniais disponiveis, ou seja, passiveis de tran-
sacdo pelo seu titular a exemplo dos institutos juridicos da renuncia, cessdo e
transferéncia.

7. INTERESSES INDISPONIVEIS

Existem situacdes em que matéria de ordem publica se faz presente, sem
prejuizo do uso da arbitragem, pois focalizam direitos patrimoniais disponiveis como
no caso da fixacdo do montante relativo aos alimentos ou relativos ao patrimonio das
pessoas em regime de unido estavel, ainda, na recuperacéo extrajudicial de empresas,
nos contratos formalizados com pessoas de direito publico, sociedades de economia
mista envolvendo questdes econdmicas passiveis de transacéo e disponiveis. Os direi-
tos que ndo possam ser valorados nao sdo arbitraveis e representam excecdo a regra

da disponibilidade.
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Nesse sentido, sdo considerados indisponiveis todos os direitos e garantias
fundamentais, posto que referentes as condicoes basicas da existéncia humana digna.
Estes, quando positivados, refletem o conjunto das prerrogativas e instituicoes que
viabilizam a liberdade e igualdade que fundamentam a sociedade politica.

Encontram-se exemplificados no Art. 5° da Constituicido Federal de 1988,
ndo excluindo outros decorrentes do regime e principios constitucionalmente adota-
dos, além de outros previstos nos tratados internacionais em que haja a participacao
da Republica Federativa do Brasil.

De acordo com Talamini, sera arbitravel tudo aquilo que for suscetivel de
reconhecimento de falta de razdo pela Administracéo Publica. *

Celso Antonio Bandeira de Mello focalizando a disponibilidade de interesses
na orbita da atuacdo administrativa assim leciona:

Uma vez que a atividade administrativa é subordinada a lei, e firmado
que a administracdo assim como as pessoas administrativas ndo tém
disponibilidade sobre os interesses ptblicos, mas apenas o dever de
curd-los nos termos das finalidades predeterminadas legalmente,
compreende-se que estejam submetidos aos seguintes principios: a) da
legalidade, com suas implicacdes ou decorréncias; a saber: principios
da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da motivacio e
da responsabilidade do Estado.*

Ao contrario, Fabio Pedro Alem, entende que nio se confundem a indis-
ponibilidade do interesse publico com a disponibilidade de direitos patrimoniais,
abrindo-se margem a aplicacao da arbitragem na solucao sobre interesses de natureza
econdmica da Administraciao Publica.’”

Igualmente, Carmona conclui que: “A arbitragem, portanto, coloca-se como
opcdo vdlida para a solugdo de litigios, ndo se podendo confundir disponibilidade ou in-
disponibilidade de direitos patrimoniais com disponibilidade ou indisponibilidade do in-
teresse publico.”®

Nessa esteira, prossegue Alexandre Freitas Camara, defendendo o uso
do instituto, nos conflitos de interesses sobre atos negociais praticados pelo Es-
tado em posicao de igualdade com o particular, todavia, excluindo a hipotese para

» TALAMINI, Eduardo. Arbitragem e Parceria Publico-Privada (PPP). In:__.(Coord.) Parcerias Publico
Privadas: Um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 340.

36 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 11?. ed. Editora Malheiros.
Sao Paulo, 1999. P56

37 ALEM, Fabio Pedro, Col. Pratica do Direito, v. 16, Ed Saraiva, 2009

% CARMONA, Carlos Alberto, Arbitragem e processo: Um Comentario a Lei n. 9.307/96. 2°. ed., rev.
atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 66.
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contratos administrativos, posto que caracterizados pela presenca de direitos publicos
indisponiveis.*

Por sua vez, Luiz Fernando Moura mesmo constatando que os interesses
da Administracdo Publica sdo indisponiveis, por objetivarem o atendimento ime-
diato do interesse publico admite a existéncia de interesses disponiveis passiveis de
rentncia quando relativos a direitos contratuais privados, mas conclui pela inapli-
cabilidade do instituto.®

Contrariamente Eduardo Talamini leciona que:

Cabe a arbitragem sempre que a matéria envolvida possa ser
resolvida pelas proprias partes, independentemente de ingresso em
Juizo. Se o conflito entre o particular e a Administracao Publica é
eminentemente patrimonial (v. a Seguir) e se ele versa sobre matéria
que poderia ser solucionada diretamente entre as partes, sem que se
fizesse necessaria a intervencao jurisdicional, entdo a arbitragem ¢é
cabivel. (...) O interesse tem carater patrimonial ndo apenas quando
seu objeto diretamente se reveste de aptiddo de o inadimplemento ser
reparado, compensado ou neutralizado por medidas com conteudo
econdmico.®

Nessa esteira, Marcal Justen Filho complementa:
A disponibilidade para impor a arbitragem é a mesma para criar
direitos e obrigacdes por via consensual. (...) Se o interesse publico é
indisponivel ao ponto de excluir a arbitragem, entao seria indisponivel
igualmente para o efeito de produzir contratacdo administrativa.*

Caio Técito argumenta que:

Assim, como é licito, nos termos do contrato, a execu¢do espontanea
da obrigacao, a negociacdo — e, por via de consequéncia a convencao
de arbitragem sera meio adequado a tornar efetivo o cumprimento
obrigacional quando compativel com a disponibilidade de bens.

3 CAMARA, Alexandre Freitas. Arbitragem — Lei n° 9.307/96 - 5* edicao, revista, ampliada e atualizada.
2009, Lumen Juris.

* MOURA, Luiz Fernando. http://jus.uol.com.br/revista/autor/luiz-fernando-de-moura-ramos, acessado
em 22/julho/2011.

1 Arbitragem e Parceria publico Privada (PPP). In: Parcerias Publico-Privadas: Um Enfoque Multidiscipli-
nar (coord. EduardoTalamini e Monica Spezia Justen). Sao Paulo: RT2005, p.343 e 345.

# JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5*. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.778.
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Em suma, nem todos os contratos administrativos envolvem,
necessariamente, direitos indisponiveis da administracdo.*

Entretanto, o entendimento do Tribunal de Contas da Unido é contrario,
como refletido no acordao TC 537/2006, da 2*. Camara — DOU 17/3/2006 — de rela-
toria do Ministro Walton Alencar Rodrigues e Acordao 1.099/2006 — DOU 17/7/2006
— Plenario e relatoria do Ministro Augusto Nardes assentaram que a auséncia de
autorizacio legislativa impede a utilizacdo da arbitragem em litigios envolvendo a
Administracdo.*

A esse respeito, Leon Frejda Szklarowsky defende a inclusdo de norma a
Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993 admitindo a arbitragem no ambito
das licitagdes e contratos celebrados pela Administracio Publica com pessoas fisicas
e juridicas, inclusive domiciliadas no estrangeiro, desde que mediante a presenca
de representante do Poder Publico licitante ou contratante, além de previsio no
edital e contrato.®

O relator Ministro Luiz Fux, em voto exarado no Mandado de Seguranca n°
11308, julgado pelo Superior Tribunal de Justica, enfrenta e rechaca as teses contra-
rias ao uso da arbitragem com os argumentos calcados na op¢éo constitucional para a
sociedade de economia mista, e na atual doutrina administrativista, que traz a distin-
cdo entre interesse publico primario e interesse ptblico secundario.

Assevera o Ministro relator, que a ado¢éo do compromisso arbitral insere-se
na opgao de geréncia dos interesses e poderes internos da administracao, como inte-
resse publico secundario, projetando para o interesse publico primario, que seria no
caso, a adocdo da forma menos dispendiosa para solucionar o conflito. *

A arbitragem é aceita nas sociedades de economia mista, empresas publicas,
organizacdes sociais, fundacoes privadas, organizacdes da sociedade civil considera-
das de interesse publico, para as quais sejam destinados recursos publicos e a atuacao
administrativa e privada séo fronteiras entre si, impondo maior celeridade, autono-
mia e independéncia nas decisoes.

O instituto, muitas vezes, podera proporcionar um melhor desempenho das
funcoes na consecucéo dos interesses ptblicos, especialmente quando estes versarem
sobre questdes de alta complexidade técnica seja economico-financeiro, contabil, de
engenharia ou de qualquer area que extrapole a ciéncia do direito.

# TACITO, Caio. O Juizo Arbitral em Direito Administrativo. In: Garcez, José Maria Rossani, MARTINS,
Pedro Batista. Reflexdes sobre a Arbitragem. Sao Paulo: LTr, 2002. p.27.

# Tribunal de Contas da Unido ac. TC 537/2006, da 2*. Camara — DOU 17/3/2006 — rel. Min. Walton
Alencar Rodrigues e Ac. 1.099/2006 — DOU 17/7/2006 — Plenario — rel. Min. Augusto Nardes.

* SZKLAROWSKY, Leon Fredja. http://www.factum.com.br/artigos/010.htm, acessado em 22/julho/ 2011.

* http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7147580/agravo-regimental-no-mandado-de-seguranca-
-agrg-no-ms-11308-df-2005-0212763-0-stj/inteiro-teor, julgado pelo Superior Tribunal de Justica, rel.
Min. Luiz Fux,
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A indisponibilidade do interesse publico primario ndo se confunde com a
disponibilidade de direitos patrimoniais, inclusive, quando representam o interesse
economico da Administracdo Publica, o que tornaria viavel, em tese, a aplicacdo da
arbitragem para dirimir algumas hipoteses de conflitos publicos.

Para Nilton César Antunes da Costa:

(...) deve existir relacdo harmoniosa e cooperativa entre a atividade
jurisdicional estatal e arbitral, sob pena de fazer com que o
jurisdicionado perca um meio alternativo de resolucdo de conflitos
bastante salutar e democratico, que prima pela participacao do povo
na administracdo da justica.*”

Por outro lado, tem-se que a confidencialidade, elemento caracterizador da arbi-
tragem, ¢ juridicamente incompativel nos processos da Administracio Publica regidos pelo
principio da publicidade, mesmo quando se trate de direitos patrimoniais disponiveis.

Nesse sentido, parece-nos que diante da confidencialidade compulsoria des-
caberia a arbitragem, pois o Estado quando atua na mesma condicao do particular nao
devera invocar as prerrogativas inerentes a defesa incondicional do interesse publico.

8. A ARBITRAGEM POR ORGAOS E ENTIDADES ESTATAIS

Por outro lado, interessa-nos averiguar a natureza da arbitragem aplicada
por orgdos e entidades estatais, especialmente pelas agéncias atuantes sobre setores
regulados e pela Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Advocacia Geral da Unizo.

8.1. Agéncia Reguladora

Cumpre dizer que o poder normativo da agéncia reguladora limita-se as dis-
posicoes constitucionais e legais, ao que citamos Marcal Justen Filho: “(...) uma agén-
cia ndo pode fazer algo além ou diverso do que seria reconhecido ao Poder Executivo,
em matéria de producéo normativa”.*

No tocante a atuacéo da agéncia reguladora na funcio arbitral Luiz Ricardo Trin-
dade Baccellar entendendo que a funcio jurisdicional nao é mais um monopélio do Ju-
diciario afirma que: ‘(...) nada impede que uma agéncia reguladora venha a funcionar

# COSTA, Nilton César Antunes da. Poderes do Arbitro: de acordo com a Lei n. 9.307/96. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002, p. 82.
# JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Dialética, 2002.
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como tribunal arbitral, exercitando plenamente sua funcéo jurisdicional, havendo ao re-
vés enorme vantagem, visto que detentora de conhecimento técnico especifico do setor.*
Mas, ndo é bem assim, como bem ilustra José Luis Esquivel:

(..) o facto de a lei reconhecer competéncia a uma entidade
administrativa para decidir, num primeiro momento, um litigio entre
particulares ou até entre outras entidades administrativas, nao pode
significar imediatamente a conversio dessa entidade administrativa
numa entidade jurisdicional uma vez que, por mais relevantes que
possam ser as decisdes ou actos resultantes da atividade administrativa
arbitral, ‘ ndo s@o eles que individualizam as funcoes do Estado ou que
afectam o nucleo especifico dos 6rgéos a que sio cometidos.™

Além disso, as agéncias nao se submetem ao principio constitucional da inércia
da jurisdi¢éo, e a arbitragem demanda a voluntariedade das partes, cuja manifestacéo
de vontade que nao pode ser substituida pela lei.

A decisao da agéncia reguladora sujeita-se ao recurso administrativo desen-
volvido sob os principios e preceitos de direito ptblico e a revisdo jurisdicional. Ain-
da, caso essa entidade encontre-se na condicao de terceiro néo estara obrigada a par-
ticipar de processo arbitral ou mesmo se submeter aos efeitos de uma decisdo arbitral.

Estudo desenvolvido por André Cardoso Guskow destinado a obra coletiva
sobre arbitragem no Poder Publico propde as seguintes condicoes para o uso da arbi-
tragem em conflitos sobre normas regulatorias:

(a) o conflito derive da aplicacdo concreta da norma regulatoria geral
editada pela agéncia ou envolva a edicao de norma regulatoria de efeitos
concretos e imediatos; (b) o conflito apresente objeto suscetivel de
submissdo a arbitragem; e (c) exista previsio de solu¢do de conflitos
pela via arbitral. (...) jamais a emissao de norma regulatoria especifica
pelo arbitro ou pelo tribunal arbitral.”®

Mas, para Alexandre Freitas Camara:

(...) nos conflitos envolvendo sua atividade tipica, ou seja, a fiscaliza¢éo
de determinada atividade que corresponda a algum servico publico

# BACCELLAR, Luiz Ricardo Trindade, Funcio jurisdicional das agéncias reguladoras. Revista de Proces-
so, n. 111, jun./set. 2003, p. 157

0 ESQUIVEL, José Luis. Os contratos administrativos e a arbitragem. Coimbra, Almedina, 2004.

I CARDOSO, André Guskow, ISBN 978-85-02-09143-6. Arbitragem e poder publico/coordenacao Ce-
sar A. Guimaraes Pereira, Eduardo Talamini. — Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.30.
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ou a alguma drea econdmica em que atuacado dependa de concessao
ou permissdo, a arbitragem nao podera ser empregada como método
de composicio, ja envolvidos interesses indisponiveis (...) as agéncias
reguladoras ndao podem atuar como cortes arbitrais.”

Adicionalmente, Mauro Roberto Gomes de Mattos assevera:

(...) todas as clausulas que impliquem remissdo, transacéo ou rentncia
de direitos de contetido publico, como as relativas ao exercicio do poder
de policia, do poder impositivo, das bases das tarifas, da disposicao do
dominio publico, de controlar a prestacdo dos servicos concedidos néo
sdo admitidos no juizo arbitral, por serem enquadrados como direitos
indisponiveis e como tal insuscetivel da solucao extrajudicial.”?

Nesse sentido, mister se faz citar o magistério de Luiza Rangel de Moraes:

A atribuicdo, que normalmente consta da disciplina das agéncias
reguladoras, no ambito dos servicos publicos, de compor conflitos
entre os agentes subordinados a sua competéncia nio configura
auténtica arbitragem. Essa atuacdo desenvolve-se no risco de um
processo administrativo, que nao pode ser confundido como processo
de arbitragem. >*

Entendimento analogo apresenta a Profa. Maria Sylvia Zanella Di Pietro ao
analisar a Lei Geral de Telecomunicacoes — Lei n® 9.472/97:

(...) a funcdo de arbitro foi conferida a Agéncia, certamente inspirada
pelo direito norte-americano, em que as agéncias desempenham funcoes
quase judiciais sobre as decisdes proferidas pelas agéncias. No caso da
Lei Geral de Telecomunicagoes e também da Resolucdo n.1, o proprio
vocabulo arbitragem é mal empregado porque gera confusio com o
instituto definido pela Lei de Arbitragem: o arbitro nao é escolhido pelas
partes em conflito; a arbitragem nao se baseia na ideia da confianca no
arbitro; e néo ¢ livremente convencionada pelas partes em conflito; ela
¢ imposta pela lei. Em consequéncia, nio pode a decisio proferida pela

2. CAMARA, Alexandre de Freitas. Arbitragem nos conflitos envolvendo agéncias reguladoras. Revista de
Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, n. 11, 2002.

> Contrato Administrativo e a Lei de Arbitragem. Revista de Direito Administrativo — RDA, n 233, p.115.

> MORAES, Luiz Rangel de, Arbitragem e agéncias reguladoras. Revista de Arbitragem e Mediacéo, n. 2,
maio/ago2004, RTR, p.
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Agencia ter carater definitivo. Ela sempre sera passivel de apreciacio
judicial por exigéncia do Art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo.”

Igualmente Paulo Brancher adota tal posicao ao examinar os conflitos entre
prestadores de servicos de telecomunicacoes e usuarios:

(...) trata-se de hipotese em que o proprio Poder Executivo age no
sentido de mediar e dispor sobre os conlflitos, visando a sua solucio.
Nesse sentido, qualquer procedimento iniciado e direcionado a Agéncia
tratar-se-4 de verdadeiro processo administrativo e ndo de arbitragem
nos moldes da Lei n. 9.307/96.%°

Portanto, em que pese a possibilidade da agéncia reguladora valer-se de al-
guns pressupostos gerais da Lei federal n°® 9.307/96 na resolucio de conflitos entre
agentes de um dado setor verifica-se apenas o exercicio de uma funcao tipica e ine-
rente a4 propria atuacdo administrativa néo se confundindo com o instituto da arbi-
tragem propriamente dito.

8.2. Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal (CCAF)

Igualmente, ocorre com a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Admi-
nistracdo Federal-CCAF da Advocacia Geral da Unido, criada mediante o Ato Regi-
mental n° 5 de 27 de setembro de 2007. Seu escopo visa a solu¢do de controvérsias
postas entre os orgaos e as entidades publicas federais, Administracdo Federal e Ad-
ministracdo Publica dos Estados ou do Distrito Federal, por meio da conciliacdo ou
da arbitragem, sob o fundamento da cooperacéo e do didlogo e com a observancia
dos principios constitucionais federais e do Direito Administrativo.

A atuacido da CCAF pode ser compreendida mediante cartilha postada no
sitio da AGU e Ementario de Conciliacao e Arbitragem de 2007 e 2008, disponivel
no site da AGU, mantido da WEB. 7

Do referido ementario sobressaiu o conflito ambiental estabelecido entre a
UniZo e a Usina de Xing6é da Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco (CHESF)
A acdo civil publica ambiental proposta pelo Ministério Publico foi extinta sem jul-
gamento de mérito por falta de interesse de agir manifestada com a validacao técnica

>> PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parcerias na Administracdo Publica. 4. Ed. Atlas, 2002, p. 384

°° BRANCHER, Paulo, Solugdes de controvérsia e as agéncias reguladoras. Revista Brasileira de Arbitra-
gem, n.1, jan./mar. 2004, p.48.

> http://www.agu.gov.br/sistemas/site/PaginasInternas/Publicacao/EmentarioConciliacao.aspx, acessado
em 29/julho/2011.
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do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais (IBAMA), em relacdo
aos resultados e estudos técnicos obtidos extrajudicialmente pela referida empresa.

Tais estudos provavam a auséncia de nexo causal entre o evento ambiental
imputado e as atividades da usina e 0 IBAMA, na condicdo de entidade ambiental da
Unido, ao exercer plenamente as suas funcoes técnicas contribuiu para a solucdo da
demanda judicial ambiental.

Sua atuacdo, ainda que de efeitos reflexos, denota uma funcionalidade arbi-
tral sobre a acdo. Essa funcionalidade de natureza executiva induziu a solucdo da de-
manda, conciliando tecnicamente a divergéncia estabelecida entre a Unido e a CHESE,
companhia integrante da Administracio Publica federal Indireta.

O ementario da CAFF traz outras hipoteses, agora, na esfera administrativa
federal ao exemplo dos processos - 00407.001676/2007-22 - 00400.000857/2007-
00, versando sobre controvérsias tributdrias estabelecidas entre érgaos e entidades da
Administracao Federal, encaminhados para Advogada Geral da Unido que determina
a solucdo arbitral perante a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracao
Federal (CCAF).

Mas, da mesma forma que ocorre com a arbitragem desenvolvida no ambito
das agéncias reguladoras, a atuacdo da CCAF é de natureza meramente administrativa
para a qual a AGU é constitucional e legalmente vocacionada. A conciliacéo e a arbi-
tragem operadas na CCAF nio se referem, propriamente, a arbitragem da Lei Federal
n°® 9.307/96, conquanto possam se apoiar nos requisitos e critérios dela.

O modelo faz parte da atual politica ptblica federal adotada em face da cultura
da litigiosidade no ambito da Administracdo. O objetivo principal é aprimorar na esfera
federal a execucdo das politicas publicas e a interlocucio com os demais entes federados
evitando a proliferacdo de conflitos entre 6rgios e entidades da propria Administracéo,
minimizando sua judicializacéo e retirando do Judiciario as demandas em andamento.

No ambito estadual, considerando-se as atribuicoes de assessoria e consulto-
ria inerentes as Procuradorias-Gerais, esse modelo poderia ser replicado.

8.3. A Arbitragem no Setor Publico Portugués

Ja na experiéncia internacional encontramos avancos significativos na utiliza-
¢ao da arbitragem. E o caso da Administracao Publica Portuguesa, que com a publica-
cao do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais mediante o Decreto-Lei n° 129
de 27 de abril de 1984 e, depois do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos
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—Lein® 15, de 22 de fevereiro de 2002, alterado pela Lei n® 4-A de 19 de fevereiro de
2003, consagrou-se uma arbitragem de natureza potestativa para a Administracao.”

De acordo com o Art. 182 desse referido codex faculta-se unilateralmente ao
administrado exigir da Administracio Publica que celebre compromisso arbitral. A
arbitragem nao resulta da autonomia da vontade das partes, mas de uma faculdade
legal a ser exercida pelo administrado e imposta ao Estado, aplicando-se quanto a
constituicdo e funcionamento do tribunal arbitral os pressupostos da arbitragem vo-
luntaria e admitindo-se recursos para o Tribunal Central Administrativo (art. 27 da
Lei de Arbitragem Voluntaria)

No contexto juridico legal lusitano sao arbitraveis os litigios sobre questoes
relativas a contratos administrativos, inclusive aqueles decorrentes dos atos adminis-
trativos de execucio; responsabilidade civil extracontratual e efetivacdo do direito de
regresso e atos administrativos passiveis de revogacdo sob outros fundamentos que
ndo resvalem sobre a sua validade e o controle incidental de normas regulamentares
para viabilizar o conhecimento de outras matérias administrativas.

Excepcionam-se o mérito dos atos administrativos, os atos administrativos
preparatorios da celebracdo de contratos, o contencioso geral dos atos administrati-
vos e as normas regulamentares avaliadas como questdes principais.

9. CONCLUSAO

De todo exposto, observa-se que o instituo da arbitragem utilizada pelo
Estado na formulacdo ou na execucdo de politicas publicas, ainda, na resolucdo
de conflitos entre politicas publicas, politicas governamentais setoriais ou interse-
toriais, mediante os seus 6rgaos ou entidades administrativas diretas ou indiretas,
ndo se confunde com a arbitragem disciplinada pela Lei Federal n® 9.307/96, ainda
que se utilizem alguns de seus elementos, pois se trata de atividade estatal primaria.

A resolucdo de conflitos na forma de sua legislacéo especifica ou esparsa a ar-
bitragem parece-nos autorizada apenas nos casos em que o Estado figure na posicao de
particular, ou seja, quando nao houver discusséo envolvendo direitos indisponiveis.

No entanto, a arbitragem disciplinada pela LF 9.307/96, como a atividade
arbitral exercida pelo Estado, no ambito de suas incidéncias apresentam-se eficazes
e eficientes ao aprimoramento das politicas publicas, do desempenho das funcoes
estatais, reduzindo a demanda do Poder Judiciario, induzindo a otimizacao do exer-
cicio da funcao jurisdicional na efetivacao de direitos e garantias individuais e sociais
fundamentais constitucionalmente positivados.

% BARROCAS, Manuel Pereira, Manual de arbitragem, ISBN 978-972-40-3983-1, Ed. Almedina. SA,
2010 Coimbra, p. 94 a 95.
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1. INTRODUCAO

A sociedade moderna esté inteiramente vinculada aos elementos fornecedores
de energia, com destaque para o petroleo, consumido em larga escala mundialmente,
nao somente para fornecer combustiveis, mas para prover as matérias-primas neces-
sarias a uma crescente demanda de produtos plasticos e sintéticos, de todos os tipos.

A larga utilizacdo do petréleo tem um preco: a producéo global tem um efeito
poluente significativo, principalmente nos oceanos e litorais.

A exploracdo do petroleo imbrica no estudo da protecdo das zonas costeiras

e marinhas.

Segundo o World Resources Institute, as zonas costeiras sio consideradas como
areas onde a influéncia da terra e do mar se encontram e interagem.

! MBA em Gestao de Petroleo & Gas pela Fundacdo Escola de Comércio Alvares Penteado (FECAP),
Mestre em Direito Processual Tributario pela Faculdade de Direito da USP, Ex-bolsista da CAPES-DF
pela Faculté de Droit et des sciences économiques de I'Université Montpellier I (Franca), Advogado de
empresas pela Universidade Mackenzie.

2 Bacharel em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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Os principais ecossistemas costeiros do mundo estdo potencialmente amea-
cados pelo desenvolvimento nédo sustentavel, maxime porque, embora as zonas cos-
teiras ocupem apenas 15% da superficie da terra, mais de 60% da populacao mundial
se encontra nessas regioes (cf. UNCED, 1992).

A exploracdo do petroleo se da, modernamente, sobretudo nas referidas re-
gides costeiras e litoraneas, ameacando o meio ambiente, influindo diretamente na
questao da tutela integral do ambiente.

A dicotomia entre a protecdo do meio ambiente e o desenvolvimento eco-
ndmico pode atingir limites extremos, conforme bem assinala Giampiero Di Plinio °.

O governo canadense tem-se mostrado muito preocupado com o problema
ambiental ligado a exploracio de petroleo. Nesse sentido publicou o Information Bulle-
tin — Offshore Oil Spill Cleanup — A discussion of the methods by which oil can be cleaned up
at sea (Boletim Informativo — Limpeza dos Derramamentos de Oleo ao largo — Analise
dos métodos através dos quais pode ser feita a limpeza do 6leo do mar), assinalando:

O ¢leo chega ao ambiente marinho a partir de diversas rotas e por uma
grande variedade de motivos. As maiores fontes de 6leo derramado
ao largo sdo os acidentes envolvendo petroleiros e os escapes
repentinos de 6leo e gas devido a exploracao destes, e das instalacdes
de producao. Vale ressaltar, entretanto, que o 6leo destas duas fontes
constitui apenas aproximadamente 15% da quantidade total de dleo
que é despejado no oceano.

Diversas teorias foram desenvolvidas no sentido da protecio do meio am-
biente, parecendo-nos a mais correta a que preconiza a construcdo doutrinaria e le-
gislativa de um direito do ambiente a protecdo juridica, que foi, curiosamente, edifi-
cada pela atuacao jurisprudencial, a partir de elementos de Direito Civil e da praxis,
do estudo de caso com a adocéo da equity, como elemento determinador da atuacdo
positiva do Direito, resultando em um trabalho judicial original de juncdo do Direito
de cunho romanistico e da common Law, a revelar a globalizacdo crescente das esferas
de atuacdo da humanidade.

Parece-nos que a melhor solucéo reside na expressao tdo bem construida por
Brundtland:

Desenvolvimento sustentavel é a satisfacdo das necessidades do presente
sem comprometer a capacidade das geracoes futuras para satisfazerem
as suas proprias necessidades (in Our Common Future).

Com efeito.

*  Principi di Diritto Ambientale, Giuffre Editore, Mildo, 2002: 1 — seguintes.
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A exploracio e o desenvolvimento dos campos de exploracido do petroleo
devem estar atrelados a seguranca operacional e ao impacto ambiental.

Delimitamos nosso estudo, no presente artigo, a um perfunctorio exame da
questdo técnica da exploracio petrolifera, desenvolvendo, mais profundamente, uma
analise a respeito dos problemas locais atinentes ao meio ambiente.

As industrias do petroleo e do gas estdo fundamentalmente ligadas ao meio am-
biente, em virtude dos acidentes, muito comuns, infelizmente, que ocorrem nesse campo.

Jorge Salgado Gomes e Fernando Barata Alves * agrupam os acidentes com
petroleo em trés categorias principais:

* 0s derrames de petroleo, tanto em terra quanto no mar,

* as emissdes gasosas para a atmoslera,;

* as alteracoes na superficie terrestre, desde as florestas tropicais até os deser-

tos, passando pelas zonas habitadas.

Os estudos do impacto ambiental tomam uma dimensdo bastante importante
para que se possa contribuir decisivamente no sentido do desenvolvimento sustentavel.

Diversos ramos do Direito e uma diversidade bastante importante de legislacdes
de paises diversos se revelam no que tange ao petréleo, uma vez que as empresas ex-
ploradoras dos hidrocarbonetos normalmente néo sao nacionais nos territorios onde se
dedicam a exploracdo petrolifera.

Sofremos, portanto, para além dos danos ambientais, o impacto da globali-
zacao e da transnacionalidade.

Neste sentido, posicionam-se Di Plinio e Firmiani °:

Nell'ambito della ricerca dei fattori incidenti sulla conformazione
vivente del diritto ambientale vi & un altro aspetto da considerare: nel
quadro attuale dei grandi processi di trasformazione e mondializzazione
dell’economia, le legislazioni ambientali possono divenire ostacoli
potenti alla creazione di aree di libero scambio, alla integrazione dei
mercati, alla realizzazione piena dei principi di liberta di concorrenza.
Si considerino ad esempio due imprese omogenne dal punto di vista
di prodotto e struttura produttiva, una localizzata in Italia, l'altra in
Francia: se il diritto ambientale italiano pone meno vincoli a quel
tipo di impresa rispetto al diritto francese, l'impresa italiana avra
minori costi, e dunque godra di un vantaggio comparato in termini di
competitivita (potra vendere in Francia a prezzi inferiori rispetto alla
impresa francese), derivante non dalla diversa capacita ed efficienza

* O Universo da Industria Petrolifera — Da Pesquisa a Refinacéo, Lisboa: Fundacio Calouste Gulbenkian,

2007, p. 483.
> Principi di Diritto Ambientale, cit., pp. 25-26
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dei due imprenditori, ma dall’asimmetria dei due diritti ambientali.
Concorrenza e mercato unico sarebbero in questo caso gravemente
compromessi, e pertanto la Comunita europea interverra dettando
regole di armonizzazione delle legislazioni in matéria ambientale.
Altro esempio: la liberta del mercato e della concorrenza presuppone
I"inesistenza di limitazioni e vincoli all importazione in uno Stato di una
merce proveniente da un altro Stato: questi vincoli possono essere di
ordine tributario, ma possono consistere anche in misure quantitative
(esempio, i contingentamenti)-+ oppure in regole giuridiche o tecniche
“equivalenti a restrizioni quantitative”; il diritto dell’ambiente puo da
questo punto di vista essere utilizzato da uno Stato per dettare regole
inerenti ad esempio certe qualita di prodotti o dei loro imballaggi tali
che sul proprio territorio possano di fatto essere commercializzati
soltanto merci prodotte dalle imprese nazionali. Anche contro questo
evenienze le istituzioni comunitarie hanno sviluppato strumenti
adequati di risposta, oltre alle direttive di uniformizzazione dei
diritti ambientali, come le procedure di esame e di controllo delle
legislazioni nazionali, e i principi di “mutuo roconoscimento” e di
“equivalenza delle legislazioni”, in base ai quali uno Stato non puo
impedire la commercializzazione nel proprio teritorio di prodotti la cui
compatibilita ambientale & certificata in un altro Stato.

Di Plinio e Firmiani ainda destacam as pressdes que o capitalismo exerce
sobre a legislacdo ambiental no ambito internacional, no sentido de proteger o sis-
tema comercial multilateral, avocando uma hipotética possibilidade de observancia
do principio do desenvolvimento sustentavel mercé de uma legislacao ambiental es-
tandardizada e uniforme que sobrepujaria uma legislacdo nacional mais racional, que
poderia impedir o carater aberto, equitativo e néo discriminatorio das trocas comer-
ciais, notadamente do petréleo e de seus derivados °.

Cabe frisar que é do interesse das proprias companhias petroliferas contri-
buir para o desenvolvimento sustentavel, permitindo a interacdo entre um projeto
de exploracao de petréleo e a protecio do ambiente que o rodeia, tanto assim que as
exploracdes petroliferas devem estar submetidas previamente aos estudos de impacto
ambiental (environnmental impact assessment — EIA). Tais estudos ndo ficam vincula-
dos apenas as empresas interessadas, mas sio submetidos aos governos e ao publico
em geral (direito de informacéo).

° ob.cit, p. 26
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2. IMPACTO AMBIENTAL DAS EXPLORACOES PETROLIFERAS

A exploracio do petréleo depende previamente de estudos ambientais
globalizados.

Critérios muito especificos sio abordados, como, por exemplo, a recuperacio
do CO2, as condicoes geograficas (topografia, mares abertos ou fechados, proximi-
dades de cidades, etc.), impactos decorrentes das atividades que envolvem refinarias,
terminais, pipelines e outros, que podem por em risco a seguranca das populacoes e
do proprio meio ambiente.

O estudo devera identificar ao menos oito itens :

1. identificar os impactos e riscos no ser humano, no ambiente, nas proprie-
dades, na reputacao e nos aspectos economicos;
reduzir os impactos a niveis minimos de aceitacao ou elimina-los se possivel,
dar cumprimento aos regulamentos das agéncias governamentais de cada pats;
obedecer aos sistemas de gestao de HSE (HSE management system);
melhorar as praticas operacionais;
comunicar e estabelecer metas indicadoras de performance (KPI — key per-
formance indicators );

7 ajustar o orcamento operacional;

8 divulgar a importancia das questdes ambientais.

O estudo do ciclo econdomico torna-se fundamental, na medida em que o
seu nascimento, desenvolvimento e exploracio abarcam dois elementos principais de
interesse para o nosso estudo: a analise das riquezas naturais e o estudo do homem.
As primeiras, porque delas é que decorrem em esséncia a existéncia da terra, e o se-
gundo, porque, principalmente na época contemporanea, ¢ ele o grande responsavel
por alteracdes inesperadas de um grande alcance. Em seguida, apresentam-se o capi-
tal, ou seja, o meio pratico de criar o fator de producio e do progresso, e a funcao da
empresa, que coordena a acao de outros fatores, assegurando o maximo de eficacia.

Da competéncia e do trabalho do empresario dependem geralmente o éxito
da iniciativa tomada e o do progresso economico ® necessariamente submetidos as
questoes da tutela ambiental.

Uma visdo individualista tornaria impossivel o desenvolvimento sustentavel.
Bem por isso, os fundamentos legislativos da protecdo ambiental nasceram essen-
cialmente da atuacdo comunitaria, nomeadamente da Comunidade Europeia, mais
afetada mundialmente pelos fenomenos de poluicdo, dada a intensa concentra¢do
de pessoas, de capitais e dos resultados por vezes catastroficos da exploracio das

I

7 Jorge Salgado Gomes et al, cit., p. 484
8 Baudhuin, Principios de economia contempordnea, volume I — A Producao, Difusao Europeia do Livro —
DIFEL, Portugal, 1966, p. 10
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riquezas da terra, com destaque para o petroleo e mais especificamente no que se
refere aos danos causados aos mares, oceanos e litorais.

Os longos e minuciosos estudos levados a efeito nessa questao conduziram
ao entendimento unanime de que a prevencao, a precaucao e a correcao dos danos na
fonte seriam primordiais, sendo rapidamente elevados a categoria de principios, sob
0s quais estariam submetidos todos os demais.

3. 0S PRINCiPIOS DA TUTELA AMBIENTAL

Podemos situar como marco da politica legislativa ambiental internacional o ano
de 1973, quando a Comunidade Europeia firmou o seu primeiro Programa de A¢io Am-
biental, estabelecendo o principio da prevencio ou da acio preventiva, hoje ratificados no
artigo 74 do Tratado da Comunidade Europeia, daf derivando a imprescindibilidade dos es-
tudos prévios de impacto ambiental de qualquer atividade economica de certa importancia.

Verificou-se a necessidade de um contraponto ao desenvolvimento, consis-
tente nas politicas de ingeréncia, extremamente criticadas na década de 1970 da cen-
turia passada, quando o mundo ocidental se encontrava no auge do capitalismo.

A Conferéncia de 1972, sediada em Estocolmo, ja havia preconizado a necessidade
de a humanidade frear o seu afa desenvolvimentista, uma vez que se evidenciava o desgaste
do planeta Terra em virtude da exploracdo macica, sobretudo, de hidrocarbonetos.

A primeira conclusao foi a de que vivemos todos em um mesmo planeta, so-
mos interdependentes e a concepc¢ao do homem como centro do universo deve ceder
lugar a um conceito mais global de que a natureza tem suas proprias e inexoraveis
leis, desconhecendo fronteiras e respondendo com violéncia as agressdes humanas.

Verificou-se de imediato uma dicotomia entre os chamados paises do Sul e os
paises do Norte, os primeiros ainda em estagios mais atrasados de desenvolvimento e
os ultimos bastante avancados no que tange a area economica, cultural, politica e inte-
lectual. Os primeiros, embora “inferiores” de um ponto de vista financeiro e econdmico,
se mostravam muito mais realistas com as condicdes da natureza, enquanto os paises
ricos, indiferentes aos problemas trazidos pela poluicio, buscavam explorar as socieda-
des ricas em recursos naturais e pobres do ponto de vista econdmico-cultural e politico.

As emissdes toxicas se revelaram mais destrutivas no que se refere a explora-
cdo de petroleo nas extensoes maritimas.

A Conferéncia do Rio de 1992 consagrou o papel de protagonista aos povos
denominados autoctones, ou seja, aqueles povos cuja relacdo com as terras se distin-
guiu das demais civilizacoes, sendo considerados “em harmonia com a natureza” °.

° Lydia van de Fliert (organizadora), Indigneous Peoples and International Organisations, Nottingham,

Spokesman, 1994: 182-183
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Os documentos legislativos internacionais, cabe repisar, tém tido um papel
muito importante no dominio da protecdo do meio ambiente.

Vamos destacar algumas das principais convengdes sobre o meio ambiente,
que desvendaram novos rumos para a protecao da natureza:

A) A Convencdo de Basileia

Como ¢ sabido, os dejetos nao tém fronteiras. Na medida em que a dete-
rioracdo do ecossistema mundial se agrava, o meio ambiente vem se tornando um
elemento prioritario na politica internacional.

Os movimentos transfronteiricos de dejetos perigosos e de sua eliminacio fo-
ram devidamente enfrentados pela legislacdo internacional, culminando com a Conven-
cao de Basileia que, em 1994, proibiu totalmente a exportacao de dejetos perigosos para
os paises da OCDE (Organizacéo de Cooperacéo e de Desenvolvimento Economico).

O papel da OCDE foi decisivo para firmar o controle dos movimentos trans-
fronteiricos de dejetos perigosos e de sua eliminacao, constituindo a prova mais con-
vincente da eficacia de um “bloco planetario” e de sua capacidade potencial de fazer
sair da inércia o direito internacional do meio ambiente '°.

129 membros do “Grupo dos 77” conseguiram constranger os governos da
Australia, da Austria, dos Estados Unidos, do Japéo, do Canad4, de doze membros da
Unido Europeia, assim como a Comissdo de Bruxelas a adotar esta proibicdo. Eviden-
temente, a contragosto, uma vez que os referidos paises consideram as medidas de
protecao desfavoraveis aos interesses de suas industrias e de seu vinculo ao principio
do livre cambio, uma vez que os dejetos perigosos eram considerados um produto.

B) A Convencdo de Helsinki

A Convencéo Sobre a Protecio do Ambiente Marinho na Regido do Mar Bal-
tico, mais conhecida como a Convencédo de Helsinki e pelo trabalho da Comissao de
Helsinki (HELCOM), foi planejada para proteger a regidao do mar Baltico da poluicao.

Esse documento foi assinado em 1974 por: Dinamarca, Finlandia, Alemanha
Oriental, Polonia, Suécia e URSS (Unido das Republicas Socialistas Soviéticas), en-
trando em vigor em 1980.

10 Jim Puckett, Déchets sans frontieres: les enjeux de la Convention de Bale, in Ecologie contre nature —

Développement e politiques d'ingérence, PUE, Paris, 1995: 77-78
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O Tratado incluiu todo e qualquer tipo de poluicdo que adentre no mar Baltico,
nao obstante a origem, dando-se maior enfoque a poluicdo de fontes com base terrestre,
descarga de detritos, poluicdo dos navios e o combate conjunto de derramamentos.
A Convencao de Helsinki preocupou-se em garantir uma administracéo inte-
grada tendente a protecdo do Baltico, reconhecendo que os esforcos administrativos
para o controle da poluicdo ndo precisam passar necessariamente pela gestéo integra-
da dos recursos marinhos e costeiros.
A Convencao preocupou-se em discutir as descargas de poluicao em niveis
inaceitaveis, provenientes de diversas fontes de base terrestre, tais como: (a) metais
pesados, (b) materiais consumidores de oxigénio, (¢) DDT, PCB, PCT ' e (d) derra-
mamento de oleo. A pescaria em excesso foi um problema enfrentado em separado
por outra convencdo, a Convencdo de Gdansk.
O Mar Baltico merece especial atencao, em razao das peculiaridades e entraves
naturais inerentes a esta regido que dificultam ainda mais medidas que visem a corrigir
os efeitos de poluentes diversos. Tais peculiaridades sdo: 1) indices salobres e estratifica-
¢do quase permanente: troca de aguas muita lenta entre o mar Baltico e o Mar do Norte,
levando ao acimulo de sedimentos e a alteracio da biota'? em razdo dos poluentes des-
carregados; 2) bacias frias, estagnadas do Baltico: atuam como armadilhas as matérias
organicas. Nas camadas aquaticas mais profundas, que néo recebem agua da superficie
devido a estratificacdo, a decomposicido do material organico pode levar a condicdes
anoxemas'?, tornando essas camadas praticamente sem vida; e 3) ecossistema marinho
do Baltico é pobre em razdo das condicdes de temperatura e salinidade da regido.
Estudos prévios precederam a edicdo da Convencao de Helsinki, identifican-
do problemas ambientais especificos do mar Baltico, a saber:
* a captura de arenques (peixe marinho) do Baltico em redes, em uma das
areas de maior desova, tem caido drasticamente em razdo da sedimentacao
e da eutroficacio;

* a deficiéncia de oxigénio nas areas mais profundas, originada pelas descargas
de nutrientes provenientes de fontes terrestres, significativamente afeta os
cardumes de bacalhaus, e, em menor grau, afeta os arenques e as espadilhas;

"' DDT: diclorodifenilcloroetano; PCB: bifenilas policloradas; PCT: policlorotrifenilos

!2 Biota é o conjunto de seres vivos, flora e fauna, que habitam ou habitavam um determinado ambiente
geologico, como, por exemplo, biota marinha e biota terrestre, ou, mais especificamente, biota lagunar,
biota estuarina, biota benténica. As variacoes climatologicas e ambientais em geral, como salinizacao
de uma laguna, quantidade de sedimentos em suspensao, alteram a biota pela adaptacao, mutacéo e
extin¢ao de espécies, entrada de novas espécies e géneros. Assim, os estudos paleontologicos na suces-
séo de camadas (bioestratigrafia) ajudam a desvendar nio s6 os ambientes, mas também as variacdes
ambientais do passado (paleoambiente) registrados nessas rochas, principalmente por comparacao
com estudos atuais das biotas caracteristicas de cada ambiente.

3 Anoxemas: sem oxigénio, sem vida.
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* a pesca em algumas das baias costeiras da Suécia foi proibida devido as

altas concentracdes de merctrio encontradas nos peixes;

* a eutroficacéo e as substancias organicas cloradas sdo problematicas no

proprio Baltico; descargas de metal pesado (cuja densidade é superior a
cinco) sdao o maior problema ao longo do Rio Dalaven, e as substancias
organicas cloradas originadas pelas industrias florestais sdo os principais
problemas do Golfo de Botnia; e

* a eutroficacdo! causada pela pesca em cativeiro esta aumentando rapida-

mente mediante o aumento na producao.

Em 1992, uma nova Convencdo de Helsinki e um Programa de Acdo Am-
biental Conjunta e Inclusa do mar Baltico foram adotados, aumentando o foco quan-
to a cobertura das aguas internas das bacias hidraulicas do mar Baltico e que incorpo-
ram novas consideracdes relacionadas a conservacao da natureza, da biodiversidade,
e aos assuntos relativos ao impacto ambiental, bem como a preconizacao da edicdo
de novos principios do pais poluidor, da melhor tecnologia disponivel, das melhores
praticas ambientais e do principio da prevencao.

A Convencao de Helsinki, em contraste com as demais convencoes, acessou
a protecdo ambiental do mar Baltico de uma maneira ampla e abrangente, destacando
o impacto humano, bem como o de todas as fontes de poluicio que afetam o ambien-
te marinho. Por consequéncia, pode-se dizer que esta Convencao tem adotado um
posicionamento de controle integral da poluicao.

A Convencdo, todavia, ndo se aplica as aguas internas dos paises signata-
rios, fazendo com que se tenda a excluir os problemas relacionados a zona costeira,
limitando-se a protecdo do mar aberto.

O trabalho da HELCOM "., sem embargo, permite aferir que os efeitos da
poluicao ultrapassam as fronteiras dos paises e que os problemas de administracéo de
recursos devem ser solucionados por meio da cooperacao internacional.

C) A Convencdo de Barcelona

A Convencédo de Barcelona para a Protecéo contra a Poluicdo no mar Me-
diterraneo foi firmada em 1976 entre os paises'® que circundam esta regiao, sendo

' Fendomeno que ocorre no ambiente aquatico em razdo da elevada quantidade de nutrientes — prin-
cipalmente nitratos e fosfatos; é resultante da poluicao das aguas por ejecido de adubos, fertilizantes,
detergentes e esgoto doméstico sem tratamento prévio que provocam o aumento de minerais e, conse-
quentemente, a proliferacdo de algas microscopicas que se localizam na superficie.

1> Paises integrantes atualmente da HELCOM: Dinamarca, Estonia, Comunidade Europeia, Finlandia,
Alemanha, Letonia, Lituania, Polonia, Russia, Suécia — http://www.helcom.fi/helcom/en_GB/aboutus/,
data 19/09/2012, 14h43.

16 Paises banhados pelo Mar Mediterraneo: Europa (de oeste para leste): Espanha, Gibraltar (do Reino
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modificada em junho de 1995, para ampliar o seu conteudo, incluindo a planificacéo
e a gestdo integrada da zona costeira.

O objetivo principal da referida Convencao pode se traduzir na intencao de
“reduzir a poluicao no mar Mediterraneo e proteger e melhorar o ambiente marinho da
regido, contribuindo assim para o seu desenvolvimento sustentdvel”.

Ademais, a mencionada convencido pretende: a) avaliar e controlar a con-
taminacdo; b) garantir a gestdo e a sustentabilidade dos recursos naturais marinhos
e costeiros; ¢) integrar o meio ambiente no desenvolvimento social e economico; d)
proteger o meio marinho e as zonas costeiras mediante acoes que pretendam prevenir
e reduzir a contaminacdo; e) proteger o patrimonio natural e cultural; ) reforcar a
solidariedade entre os paises ribeirinhos do mar Mediterraneo; g) contribuir para a
melhora da qualidade de vida.

A Convencao incentiva os paises signatarios a acdo de medidas de coopera-
¢d0 nos campos cientifico e tecnoldgico, para impedirem que novas contaminacoes
ocorram, bem como pretende estabelecer medidas integradas de reducao dos impac-
tos corretamente identificados.

Para além da Convencéo de Barcelona, os paises signatarios firmaram proto-
colos diversos visando a tratar de temas especificos:

a) Protocolo para a Prevencdo da Poluicio do mar Mediterraneo decorrente
de residuos de navios e aeronaves — este protocolo visa proibir a circulacéo de navios
e aeronaves que despejam determinadas substancias no mar Mediterraneo: mercurio,
cadmio, petroleo bruto, compostos organotoxicos e organicos halogenados, etc. Pre-
veem, ainda, a autorizacdo concedida por autoridades governamentais para a circula-
¢do com restricdo de determinadas substancias, desde que cumpridas as exigéncias.
Exemplificando: zinco, cromo, niquel, alguns pesticidas, etc. Algumas exce¢des sio
admitidas em se tratando da circulacdo de determinadas substancias proibidas pelo
Protocolo, sujeitas a estudo de caso concreto.

b) Protocolo de cooperacdo para combater situacoes de emergéncia perante
a_contaminacdo do mar Mediterraneo causada por hidrocarbonetos e outras subs-
tancias prejudiciais: este Protocolo obriga cada parte confrontada com uma situacao
critica a efetuar as avaliacdes necessarias e oportunas sobre a natureza e a extensao
do sinistro, a tomar todas as medidas que permitam reduzir ou eliminar os efeitos
derivados da contaminacéo e a informar os demais paises signatarios sobre a evolucdo
e as medidas tomadas.

A analise da Convencao de Barcelona permite perceber uma preocupacéo de
eficacia no combate a poluicdo por parte de seus integrantes, que tém se preocupado

Unido), Franca, Monaco, Italia, Malta, Eslovénia, Croacia, Bésnia e Herzegovina, Montenegro, Albania,
Grécia, Chipre e Turquia; Asia (de norte para sul): Turquia, Siria, Libano, Israel e Palestina; Africa (de
leste para oeste): Egito, Libia, Tunisia, Argélia e Marrocos.
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em utilizar recursos tecnologicos e cientificos para terem a exata nocdo da extensio
dos danos causados ao longo dos tempos pela acio humana e pela propria evolucao
natural do ecossistema, enfatizando a necessidade do dialogo e da comunicacio paci-
fica entre os paises, a colaborar para a eliminacéo da poluicdo no mar Mediterraneo.

¢) Protocolo sobre a gestdo integrada das zonas costeiras do mar Mediter-
raneo: a intencdo dos signatarios foi estabelecer um marco inicial para a gestao in-
tegrada das zonas costeiras do Mediterraneo, delimitando a primeira ferramenta de
Direito Internacional criada para tratar deste tema de forma exclusiva, com o objetivo
de promover o desenvolvimento sustentavel mediante um planejamento racional das
atividades, promover a preservacio das zonas costeiras, explorar de formar susten-
tavel os recursos naturais inerentes as zonas costeiras, preservar os ecossistemas e as
paisagens litoraneas e propor medidas que tendam a reduzir as catastrofes ambientais
e as mudancas climaticas, estabelecendo com os seus protocolos marco essencial para
a complementacdo dos tratados e convencoes que os antecederam. Além disso, am-
pliou a area de estudo e o enfoque de protecdo, oferecendo aspecto globalizado aos
problemas ambientais.

D) A Convencdo RAMOGE

A Convengao Ramoge, primando por ser de iniciativa de S.A.S. o Principe Rai-
nier 11T de Monaco, responsavel, em 1976, por conclamar os paises mediterranicos a se
reunirem para estudar os problemas decorrentes da poluicdo e de suas causas, consiste
no unico acordo de indole internacional a tratar das aguas interiores (territoriais e por-
tos), harmonizando as legislacoes ambientais da Franca, da Italia e de Monaco com o
objetivo de preservar o mar e as regioes costeiras das acdes humanas poluidoras.

O documento elaborado para a consecucdo do acordo RAMOGE contempla
quatro temas especificos: a) planificacdo e a gestao dos espacos; b) a protecao do meio
ambiente; ¢) as atividades economicas e o seu uso; e d) a poluicdo.

A Convencio RAMOGE ¢ original ndo so porque cuida de um acordo inter-
nacional que contempla as aguas internas, mas porque agrega as normas de Direito
Internacional, regras de urbanismo, que obedecem a uma vontade comum dos trés
Estados de organizar a ocupacdo do territério nacional respectivo por diferentes ato-
res econdmicos, publicos e privados, no respeito do interesse geral.'”

Os trés Estados adotaram medidas juridicas especificas adaptadas a protecao
dos espacos maritimos que atingem essas trés nacoes, cumprindo citar a lei “litoral”

7 CEDENO DE BARROS, José Fernando. Direito do Mar e do Meio Ambiente. LEX Editora. Sao Paulo.
2007.p. 306
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da Franca, o Cédigo do mar do Principado de Moénaco, e o Decreto Legislativo n°
169, de 19 de maio de 2000, da Italia.

As areas protegidas na zona RAMOGE séo as seguintes:

a) Na Franca:

* um parque nacional: a Ilha de Port Cros, incluindo a Ilha de Porquerolles;

* florestas dominiais: na Ilha Sainte Marquerithe e na Ilha Saint-Honorat, nas

florestas de I'Estérel, de la Gardiole e des Calanques;
* propriedades do Conservatorie du Littoral: a Costa Azul, le Corbusier,
I'Estérel, o Cap Lardier, a Colle Noire, la Fontasse; e

* nUMerosos sitios inscritos: a banda costeira entre Théolules — sur-mer, Nice e
Cap d'Antibes, entre outros, ou classificados (Porquerolles, Tlhas de Lérins, Eze
sur Mer, Cap Martin, I'Estérel, les calanques de Marseille e le Cap Canaille).

b) Na Italia:

* trés parques naturais regionais: Ilha de Gallinara, Cinque Terre, e Porto Fino;

* uma reserva natural, a Ilha de Bergeggi.

¢) No Principado de Monaco:

* duasreservas marinhas: a reserva do Larvatto e a reserva dos corais vermelhos.

O Principado de Monaco tomou a iniciativa para a criacdo, na zona denomi-
nada RAMOGE, de um santuario de mamiferos marinhos. Originariamente previsto
para a protecdo das baleias e golfinhos, o Santuario terminou por fornecer prote¢io
a uma diversidade de outras espécies que estdo associadas as baleias e aos golfinhos,
compartilhando o mesmo ecossistema, como, por exemplo, o tubarao-frade (Cetorhi-
nus maximus) e muitas espécies de grandes peixes pelagicos.

O santuario marinho foi criado por trés razdes principais: a) a descoberta
de populacoes significativas de baleias e inumeras outras espécies de cetaceos no
mar da Liguria; b) o aumento do namero de encalhes de mamiferos marinhos aci-
dentalmente presos por redes de pesca que se encontravam a deriva; e ¢) o quadro
juridico nao fornecia subsidios adequados para a protecdo da fauna marinha nos
mares do Mediterraneo.

Visando a uma protecio eficaz dos mamiferos marinhos foi, dessarte, criada
a area de protecdo marinha no mar Mediterraneo, tendo sido ratificado o acordo pelo
Principado de Monaco (2000), Franca (2001) e Italia (2002) (cf. Giuseppe Notarbar-
tolo di Sciara e David Hyrenbach, The Pelagos Sanctuary Mammals).

A decisao de se eleger uma porcdo de um determinando territério imune a
poluicéo e destinar, com exclusividade, a regidao a um grupo de animais e a outros
seres vivos em perigo de extincdo esta inserida no Direito Internacional classico do
problema da utilizacao dos recursos naturais no sentido de assumir um relevo especi-
fico, do ponto de vista normativo, ou, como melhor se expressa Marco Gestri:

escluvisamente in riferimento alle ipotesi di risorse comuni tra due o
pitt Stati (fumi internazionali, laghi di frontiera, specie animali migranti
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etc.) o di sfruttamento delle risorse degli spazi al di 1a della giurisdizione
nazionale, ed in particolare dell’alto mare (cf. La gestione delle risorse
naturali d’interesse generale per la Comunita inernazionale.'®

No que se refere ao mar, ja ha muito tempo o Direito Internacional recepcio-
nou o principio de patrimonio comum da Humanidade, o que condiciona a utilizacao
dos hidrocarbonetos nessas regides a subsumir-se as normas internas e internacionais
que condicionam a exploracdo e usufruto de uma riqueza a estatutos protetores da
natureza que se sobrepoem a legislacdo interna, com destaque para a Convencao de
1982 (CONVENCAO DE MONTEGO BAY), tendo a Franca, a Italia e Ménaco aderi-
do integralmente a disciplina das normas relativas aos fundos marinhos, estabelecen-
do, em consequéncia, um sistema de gestdo e de vigilancia nas zonas alcancadas pela
Convencdo RAMOGE."

E) Os principios do poluidor-pagador, da prevencdo na fonte e da precaucdo

O direito do meio ambiente ainda ndo encontrou uma sistematizacdo definitiva
em nosso sistema juridico, dependente ainda de uma sedimentacio mais profunda.

Os estudos ambientais tiveram inicio, sobretudo na Europa, mercé dos de-
sastres ecologicos que atingiram de uma forma mais evidente o mar Mediterraneo e
em razdo da atencdo que a midia tem tido para com aquela regido, pois se trata de
uma das regides de maior concentracéo turistica e de riquezas historicas e arqueolo-
gicas do planeta, merecendo destaque os seguintes documentos internacionais:

A Declarac@o de Estocolmo sobre 0 meio ambiente humano, de 16 de junho
de 1982; a Carta mundial da natureza, adotada em 28 de outubro de 1982 pela As-
sembleia Geral da ONU, bem como a declaracdo do Rio de Janeiro de junho de 1992
sobre 0 meio ambiente e o desenvolvimento do programa denominado Agenda 21.
Quanto a assembléia Rio+ 20, parece-nos, sob a nossa otica, que as matérias tratadas
ndo tinham um vinculo estreito com a protecdo ambiental. Como exemplo, podemos
mencionar que foram objeto de deliberacio temas sobre a questdo do controle de
natalidade, direito ao aborto e reunides de multidoes de jovens com cunho religioso.
Mesmo um exame perfunctorio dos temas, permite auferir, facilmente, que em nada
esses temas se relacionam com a questdo ambiental. No mais das vezes, mostraram-
-se anodinas as colocacdes dos paises emergentes, bem como suas ultimas conclusoes

'8 G. Giappichelli editore, Torino, 1996, p. 8.

19 cf. mais extensamente RAMOGE: Acordo relativo a protecdo das aguas do litoral mediterranico, assi-
nado em Monaco a 10 de maio de 1976 in José Fernando Cedeno de Barros, Direito do Mar e do Meio
Ambiente, cit., pp. 436-440.
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pouco repercutiram junto aos meios juridicos. E cedo ainda para uma manifestacao
sobre um evento tdo recente.

Por outro lado, é importante frisar que os principios tendentes a protecao
do meio ambiente tiveram uma vertente econdmica, uma vez que a poluicdo se da
primordialmente pelos hidrocarbonetos, o que € justificado pelo chamado desenvol-
vimento e progresso das Nacdes.

Com base nos desastres ecologicos, cientistas especializados nas areas da bio-
logia, da oceanografia, e juristas, concluiram que o melhor meio de se proteger dos
desastres ecologicos € a sua prevencao.

Dai a consagracdo do principio da PREVENCAO, tendo como corolério o finan-
ciamento pelo Estado para evitar-se danos ecologicos na fonte.

O denominado principio da PRECAUCAO foi elaborado no ambito do direi-
to alemio e recepcionado, em termos gerais, pela Declaracdo do Rio, conclamando os
Estados a aplicarem amplamente o principio de se precaver dos incidentes nocivos a
natureza a fim de proteger o ambiente, conforme a sua capacidade.

Na licdo escorreita de Marco Gestri:

Come definito nella Dichiarazione (do Rio), il critério suggerisce
che nel caso di minaccia di danni ambientali seri o irreversibili non
si debba considerare il difetto di una piena certezza scientifica quale
motivo per rinviare 1'adozione di misure economicamente efficienti
(cost-effective) per prevenire il degrado ambientale (vedi il principio
15 della Dichiarazione di Rio su ambiente e sviluppo). In altri termini,
il principio dell’azione precauzionale costituisce uno sviluppo del
criterio di prevenzione, in quanto richiede di agira (o a seconda dei
casi di nona gire) anche in mancanza di prova scientifica sugli effeti
di un-attivita determinata ed in presenza di una semplice minaccia di
danno ambientale serio od irreversibilie. Ocorre nondimeno ricordare
che permangono rilevanti dubbi sai sul concreto significato che sulla
portata giuridica del principio. Sotto il primo profilo, esso poggia
inverso su di un insieme di elementi per ognuno dei quali sussite un
margine di valutazione soggetiva molto ampio, il che puo tradursi in
significative difficoltd di applicazione. D altra parte, nella teoria e nella
prassi si & venuta affiancando alla definizione classica del principio,
accolta dalla Dichiarazione di Rio, una concezione radicale. In virti
di tale interpretazione, in presenza di ragionevoli motivi di pericolo,
spetterebbe a colui il quale intende porre in essere una determinata
attivita I'onere di provarne la compatibilita con le esigenze ambientali.”

20 GESTRI, Marco. La Gestione (...), p. 440.
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A gestao dos recursos vivos é fundamental para a protecdo do meio ambien-
te. Em outras palavras, o planejamento para a correta exploracao dos recursos natu-
rais é obrigatdrio para que se possa prevenir contra danos ambientais e mesmo contra
a mera ameaca de dano que poderia vir a ser irreversivel.

E evidente que a mera imposicao de multa pecunidria ou até mesmo a prisao
dos responsaveis pelos danos ambientais ndo permitira que se recomponha a situacao
anterior a catastrofe ecologica.

O principio da precaucdo ndo se compagina com os estreitos limites das
legislacdes internas, tendo como exemplo a questdo das bandeiras de conveniéncia,
consistentes em concessoes de autorizacdo de utilizacdo de bandeiras de paises so-
beranos para que navios mercantis singrem as aguas internacionais. Nem sempre o0s
navios se encontram em condicdes para o transporte seguro de substancias perigo-
sas e nem sempre os paises que concedem as autorizacdes se preocupam em tornar
efetiva uma fiscalizacdo adequada prévia dos navios e outros meios de transporte
nauticos, gerando desastres por vezes irremedidveis, podendo ser citado o caso re-
cente do ERICA (dezembro de 1999) que se partiu em dois, no norte da Franca, com
derramamento de hidrocarboneto por uma grande extensio do Oceano Atlantico,
atingindo as costas da Inglaterra e causando a morte de inumeras espécies de animais
que ali viviam.

O principio da precaucio, por vezes, pode ser adotado da forma mais radi-
cal, consistente na PROIBICAO pura e simples de determinadas atividades em deter-
minados locais.

O alcance juridico do principio em exame apresenta controvérsias: alguns
doutrinadores entendem que o preceito estd cabalmente presente no Direito Interna-
cional geral e teria aplicacdo imediata, outros entendem que deveria haver ao menos
uma comprovacio cientifica da probabilidade de risco antes de se proibir determinada
atividade, sobretudo tendo em vista os danos econdomicos que as restricoes poderiam
causar aos paises emergentes.

Gestri traz a colacdo a opinido da Corte Internacional de Justica no caso
da Domanda di esame della situazione, pondo em relevo a dificuldade de prova dos
efeitos ambientais de determinada atividade, como observou o Juiz Weeramntry
no sentido de que o direito ndo pode operar a protecdo do ambiente unless a legal
principle is evolved to meet evidentiary difficulty, and environmental has responded with
what has come to be described as the precautionary principle a principle which is gaining
increasing support as part of the international law of the environment.*!

O Brasil ¢ um exemplo classico das controvérsias que surgem a respeito do
desfrutamento das riquezas petroliferas encontradas na ZEE (Zona Economica Exclu-
siva) e nas dguas territoriais, sobretudo depois da descoberta das jazidas de petroleo

2l ob. cit., p. 444, nota 177

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.135al64



150 José Fernando Cedefio de Barros & Lidiani Machado Soares dos Santos

na chamada camada de pré-sal. (O Pré-sal ¢ uma camada de rocha formada por sal que
delimita um conjunto de reservatorios petroliferos mais antigos que os depdsitos encontrados
sobre a camada pos-sal neoapitiniano e que na costa brasileira se estende desde o Alto Vito-
ria e Santos, nas Bacias de Campos, até o Alto de Florianopolis, respectivamente. Este sal foi
depositado durante a abertura do Oceano Atlantico, apés a quebra do Gondwana (Jurdssico
Superior-Cretdceo) durante a fase de mar raso e de clima semiarido/arido do Neoapitiniano
(1 a7 Ma). A descoberta de indicios de petroleo no pré-sal foi anunciada pela Petrobras em
2006. Em 2008, a Petrobras extraiu pela primeira vez petroleo do pré-sal).

Os interesses em conflito, no caso acima, sio extremamente diversos. As
questdes ainda estdo em via de exame e certamente os casos concretos levados as
Cortes Internacionais e mesmo internas, permitirio um melhor aperfeicoamento da
doutrina do principio da precaucio.

O equilibrio politico se revela indispensavel ante a pluralidade de interesses
envolvidos, hoje havendo uma diminuicao da dicotomia entre os paises desenvolvi-
dos, ditos industrializados, e os paises em desenvolvimento, que imbrica na questao
da submissao dos paises mais pobres, que supostamente agrediriam menos o meio
ambiente, em relacdo aos paises ricos, também supostamente geradores de danos
ambientais de uma forma mais contundente.

A composicdo das cortes internacionais de Justica parece ser o caminho mais
acertado para o desejado equilibrio, utilizando o mecanismo de repartir os compo-
nentes dos Conselhos de Autoridade dos fundos marinhos internacionais.

Gestri preconiza a formacdo de quatro distintas “Camaras”, para exprimir a
exigéncia de delinear um equilibrio politico entre os interesses dos Estados industria-
lizados e dos que ainda estdo em via de desenvolvimento, sublinhando que a Agenda
21 ja destacava a inadequada participacio dos Estados emergentes em muitos dos
tratados existentes em matéria ambiental, fixando a necessidade da exigéncia no sen-
tido de se assegurar um balanced governance nos referidos tratados e a possibilidade
permanente de uma revisdo dos documentos internacionais ambientais por todos os
paises interessados.*

Em seguida, diversos documentos nacionais e internacionais trataram da
funcao curativa: houve o desastre e urge reparar os danos.

Definiu-se também que a melhor maneira de se precaver contra os danos
ambientais é a de identificar e responsabilizar até mesmo antes do fato danoso, o
potencial causador da poluicdo, elegendo-se a categoria de principio a escolha do
POLUIDOR-PAGADOR, que redundou no Tratado de KYOTO e de seu desdobra-
mento, o Protocolo de KYOTO, que ndo deixa de suscitar controvérsias.

22 ob. cit., pp. 450 e 451
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Esse movimento internacional com vistas a ratificar o Protocolo de Kyoto
surgiu de questdes que interessavam tanto as nacodes desenvolvidas quanto os paises
denominados emergentes.

O plano de fundo desse acordo se deu em decorréncia do chamado “efeito
estufa”, isto ¢, o problema do aquecimento global, que consiste no aumento da tem-
peratura média da superficie terrestre de 1° C a 3,5° C e 0 aumento do nivel médio
do mar de 15 a 90 centimetros, com projecéo até 2100, e da pressao dos organismos
internacionais para que os paises desenvolvidos tomassem a lideranca no combate
contra o aquecimento global, e os paises poluidores deveriam reduzir consideravel-
mente suas emissoes de gases na atmosfera.

O Protocolo de Kyoto considera os gases causadores do efeito estufa o di-
oxido de carbono, metano, 6xido nitroso, hexafluoreto de enxofre e as familias dos
perfluorcarbonos e hidrofluorcarbonos.”

As emissoes consideradas pelo documento em questdo siao apenas aquelas
geradas por atividades humanas no setor energético (producéo e uso de energia), em
processos industriais (gases gerados como coprodutos do processo de fabricacao de
cimento, indtstria quimica), no uso de solventes, no setor agropecuario ( fermentacao
energética de gado ruminante, producio de arroz irrigado, solos agricolas, queimadas
de cerrados, queima de residuos agricolas) e tratamento de residuos ( lixo e esgoto).

Cabe ressaltar que o Protocolo limitou-se a vincular os paises considerados
até entdo desenvolvidos, excluindo os paises em desenvolvimento da obrigacio de
diminuir as emissoes de gases poluentes, idealizando uma alternativa consistente na
utilizacdo do mercado para auxiliar no processo de reducdo das emissdes dos gases
do efeito estufa, viabilizando a proposta de se criar um valor transacional para essas
reducdes, visando, assim, a reduc@o de poluentes **.

O objetivo evidente foi o de ndo comprometer a produtividade economica
dos paises desenvolvidos, bem como angariar elogios da comunidade internacional,
como “um pais que estd atento a saude do mundo”.

Esse movimento proporcionou o chamado “Mercado de Carbono”.

O exame, mesmo perfunctorio, do Tratado de Kyoto e de seu Protocolo, permi-
te verificar que os paises em desenvolvimento ndo estavam obrigados a reduzir as emis-
sdes de gases decorrentes das atividades levadas a efeito pelos grandes paises industriais.
Houve, todavia, a adesdo as diretrizes do Tratado, pretendendo poupar a atmosfera de
emissoes de gases, por meio de transagdes visando a uma “quota de reducao”, mercé
de acordos que privilegiariam as reducdes ocorridas nos paises ditos emergentes, em
troca de contraprestacdo pecunidria ou de financiamentos em investimentos nacionais.

» Protocolo de Quito e legislacao correlata — Colecao Ambiental — volume III. Brasilia. 2004.Senado
Federal. P 11.

2t SISTER, Gabriel. Mercado de Carbono e o Protocolo de Quioto — Aspectos negociais e tributacéo. Ed.
Elsevier. 2007.p. 9.
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Estudos realizados pela comunidade cientifica contemporanea levaram a
conclusao de que a producéo de energia acarreta o efeito estufa, e a fonte de maior
incidencia é aquela originada do petréleo e de seus derivados®.

Destarte, as industrias petroliferas passaram a ter que se preocupar nao so
com a questdo da seguranca, mas tiveram que ficar atentas quanto ao impacto am-
biental decorrente da operacdo industrial. Neste passo, a prevencdo tornou-se o me-
lhor caminho para afastar as inevitaveis repercussoes econdmico-financeiras nas em-
presas condenadas por poluicao.

A aplicacio pratica do principio da precaucdo propiciou o aperfeicoamento
da adoc@o de medidas de punicdo dos agentes causadores dos danos efetivamente
verificados, permitindo que se efetue a responsabilizacao penal dos entes coletivos,
ai compreendidas as pessoas juridicas (empresas), que até bem pouco tempo atrds
ficavam imunes as consequéncias de atos lesivos praticados contra o meio ambiente,
limitadas as penas as pessoas fisicas.

Emblematica se mostra, a respeito, a decisio do Superior Tribunal de Justica,
prolatada no acordao exarado no Recurso Especial n. 4.90 (2033/0107384), sendo
Relator o Ministro Gilson Dipp.

O acordao em referéncia sublinha a plena possibilidade de se responsabilizar
a pessoa juridica por crime ambiental, ancorado no artigo 225 da Constituicio Fede-
ral, em seu paragrafo 3°, que tem a seguinte diccéo, in verbis:

(...) Paragrafo 3° — As condutas e atividades consideradas lesivas ao
meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a
sancoes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de
reparar os danos causados.

Conforme o Ministro Gilson Dipp, a responsabilizacio penal da pessoa juridica
pela pratica de delitos ambientais surge como forma nao apenas de punicio das condutas
lesivas ao meio ambiente, mas como forma mesmo de prevencao da pratica de semelhan-
tes delitos, funcdo, de resto, essencial da politica ambiental, que clama pela preservacao.

O carater preventivo da penalizacdo prevalece sobre o punitivo, na medida
em que muitos danos sdo irreversiveis, atentando mesmo contra a possibilidade de
vida no nosso planeta.

Discernir o verdadeiro responsavel pela pratica delituosa contra o meio am-
biente ¢ tarefa muito dificil.

Com efeito, conforme doutrina Eladio Lecey, trazido a colacio pelo Ministro Dipp:

» ALVES, Fernando Barata e GOMES, Jorge Salgado. O Universo da Industria de Petroleo — da pesquisa
a refinacdo. Editora Fundacdo Calouste Gubenkian, 2007, p.483.
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(...) Sabidamente, os mais graves atentados ao meio ambiente sdo
causados pelas empresas, pelos entes coletivos. Em razdo de serem
cometidos no ambito das pessoas juridicas, surge extrema dificuldade
na apuracdo do (ou dos) sujeitos ativos de tais delitos. A complexidade
dos interesses em jogo na estrutura das empresas pode levar a
irresponsabilidade organizada dos individuos.

A importancia crescente da industria petrolifera no panorama energético
mundial, conduziu a um estudo do problema ambiental de forma sistematica de
modo que transforma esta industria em um contribuinte efetivo para o desenvolvi-
mento sustentavel do mundo em que vivemos, permitindo que se tornasse realidade
o pensamento de que as geracdes presentes deverdo desfrutar os bens da natureza
sempre de modo que ndo comprometa as necessidades das geracoes futuras®.

Muitas vezes, a ocupacdo do solo por parte das industrias petroquimicas
ocorre em areas sensiveis, comprometendo nao sé o meio ambiente com as emissoes
de gases e efluentes, mas também a conservacdo de ecossistemas costeiros.

O derramamento de liquidos, vazamentos de gases industriais em razdo de
acidentes navais, ou ineficacia no procedimento de extracao do petréleo comprome-
tem sobremaneira o ecossistema marinho.

O Brasil tem demonstrado que o problema pode se tornar recorrente?’.

Detentor de importantes reservas de petroleo, o Brasil tem no Canal de Sao
Sebastido o maior terminal petrolifero do pais, o antigo Terminal Almirante Barroso
(TEBAR), denominado atualmente Duto e Terminais Centro Sul (DTCS).

O terminal esta em atividade desde 1967, recebendo estoque e distribui-
cdo de aproximadamente 55% do ¢leo utilizado no Brasil. O TCS tem importante
atividade como importador e entreposto de petréleo e derivados, recebendo mais
de seiscentos navios por ano, movimentando 36 milhdes de m3 de petrdleo, com
capacidade de armazenamento de 1,7 milhdo de m3 de petréleo e 9,38 milhoes de
m3 de derivados®.

Numerosos acidentes foram constatados na regiao de Sao Sebastido, na maior
parte tendo sido identificados como responsaveis os navios petroleiros, derramando
mais de seis mil m3 de 6leo no canal-estuario.

%0 Gro H. Brundtland, Our Common Future, Brundtland Comission, Oxford University Press, 1987.

27 Em 02.02.2012 — cento e sessenta barris de petroleo vazaram de uma coluna de producao do navio-plata-
forma de producio e armazenamento que realizava testes de extracdo no poco Carioca; em 20.03.2004 —
cerca de dois mil litros de petroleo vazaram de um navio desativado, pertencente a uma empresa privada
no Rio de Janeiro; em 18.02.2004 houve vazamento de 6leo cru que poluiu o rio Guaeca e praia em Sao
Sebastido — litoral norte de Sao Paulo; em 07.11.2003 — cerca de 460 litros de 6leo vazaram da linha de
producio da Petrobras em Riachuelo, a 32 km de Aracaju. — CEDENO DE pp. 333/338.

2 Cetesh, 1986, 1994 e 1996 in Oceanografia de um ecossistema subtropical — Plataforma de Sao Sebastido,
SP, Ana Maria Setubal Pires-Vanin (organizadora), Edusp, Sao Paulo, 2008, p. 125.
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Atrelado a isto, constatamos que a Baixada Santista apresenta os mais graves
conflitos de uso do solo, sediando atividades industriais, portudrias e urbanas alta-
mente poluentes, que causam sérios impactos em seu vulneravel e produtivo ecos-
sistema estuarino, prejudicando sensivelmente o estoque pesqueiro na regiao, bem
como dano as atividades turisticas.

Segundo estudos realizados*, os gases liberados pelas industrias sediadas em
Cubatdo tém causado sérios riscos de deslizamento das encostas serranas proximas.

As autoridades competentes de forma direta ou indireta devem se esforcar
para estabelecer metas e medidas a serem executadas em carater emergencial, com
0 objetivo de reduzir e controlar acidentes, na esteira dos esforcos realizados pelos
paises do mar Mediterraneo *.

4. UM PANORAMA DA POLUICAO DECORRENTE DO PETROLEO

A seguranca e o impacto ambiental constituem dois dos aspectos mais impor-
tantes de qualquer operacao industrial, independentemente do seu ramo de atuacéo.
No entanto, o estudo da historia do petroleo, bem como as dificuldades ineren-
tes aos projetos de exploracdo e producdo (construcio de pocos, plataformas e outras
instalacdes), permite verificar que essa industria se mostra muito mais implicada com os
problemas atinentes a esfera ambiental global em relacdo a outras atividades econdmicas.

De fato.

Recentemente, as companhias comecaram a avaliar a melhor forma de definir
seus procedimentos de seguranca, que normalmente sdo extremamente prescritivos.
Aponta-se agora mais para aspectos gerais, deixando aos técnicos a tarefa de definir e
implementar as melhores formas de atingir esses objetivos, dentro de certos parametros.

Contudo, esta melhora nos procedimentos de seguranca nao alcanca todas
as empresas petroliferas.

Como ensinam Jorge Salgado Gomes e Fernando Barata Alves®', as compa-
nhias devem possuir “um sistema de gestdo de seguranca”, concluindo no sentido
de que “politicas e procedimentos sem um seguimento permanente da sua aplicacdo, estdo
destinados ao fracasso”, sob pena de, ao afastar-se da gestdo da companhia, ocasionar
resultados gravosos a coletividade.

Os erros de gestao dentro do segmento petrolifero geram impactos sensiveis
do ponto de vista ambiental, podendo ser subdivididos em trés categorias principais:

2 AFONSO, Cintia Maria. Uso e ocupacao do solo na zona costeira do Estado de Sao Paulo — uma andlise
ambiental. Sdo Paulo: Annablume: FAPESP, 1999, p.151.

0 Cf. Um acordo Regional Original, in Direito do Mar e do Meio Ambiente, ob. cit., pp. 246-306.

1 ALVES, Fernando Barata e GOMES, Jorge Salgado. O Universo da Industria de Petroleo — da pesquisa
a refinacdo. Editora Fundacdo Calouste Gubenkian, 2007, p.481
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* derrames de petroleo, tanto em terra quanto no matr,

* emissdes gasosas na atmosfera; e

* alteracdes na superficie terrestre, desde as florestas tropicais até os deser-

tos, passando pelas zonas habitadas.

O derramamento de petroleo é um tipo de poluicio ambiental dificil de ser
contido, em razdo das especificidades do petroleo, que consiste em um combustivel
fossil de origem animal e vegetal formado geologicamente hd milhoes de anos. E
uma substancia liquida oleosa de coloracao escura encontrada em muitos lugares no
mundo, que pode ser extraida no continente, em terra firme ou no assoalho oceanico,
com uma natureza peculiar.

A extracao do petréleo no oceano ¢ feita através de maquinarios estabele-
cidos em plataformas fixas ou moveis, que bombeiam o petréleo para o navio ou
oleodutos, podendo ocorrer o vazamento de petroleo em navios petroleiros, nas pla-
taformas de extracao e nos oleodutos de distribuicdo, causando danos enormes ao
meio ambiente, em razdo de falhas estruturais dos equipamentos, falhas humanas
na execucdo e também pela pressio exercida no fundo do oceano, que pode causar
fissuras ou falhas no assoalho, escapando gas ou odleo, acarretando catastrofes cuja
origem pode ser encontrada na ma gestao.

Desastres ambientais desse tipo acarretam o lancamento no mar de quanti-
dades enormes de ¢leo, formando manchas que sio espalhadas pelas correntes mari-
timas e pelas correntes de ar.

A poluicdo causada pelo petroleo é muito toxica para os animais marinhos e
para as aves migratorias, além de prejudicar indiretamente a populacio que vive no
litoral das areas atingidas.

A importancia crescente da industria petrolifera no panorama energético mundial
e suas influéncias diretas na economia de qualquer pais que possua uma infraestrutura de
captacao de petroleo induz a uma especial atencéo a este setor, por parte do Poder Publico.

Entre nos, foi instituida a autarquia federal denominada Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustives (ANP), com a funcdo de regulamen-
tar o setor, com vinculacido ao Ministério de Minas e Energia (artigo 8° da Lei n°
9.478/1997), como uma forma de a Administracdo Publica poder gerenciar as ati-
vidades das companbhias petroliferas.

Além disso, em 1953 foi sancionado o texto de lei que aprovou a criacio da
empresa Petroleo Brasileiro S/A (PETROBRAS), sociedade anonima de capital aberto, cujo
maior acionista é o governo brasileiro, atuando nos setores de exploracio e producio,
refino, comercializacéo e transporte de 6leo e gas natural, petroquimica, distribuicio de
derivados, energia elétrica, biocombustiveis e outras fontes renovaveis de energia **.

2 http://www.petrobras.com.br/pt/quem-somos/perfil/, fonte obtida em 20/09/2012 as 14h19.
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Em que pese a Petrobras ter como maior acionista o governo brasileiro, esta nao
é prestadora de servico putblico, ndo podendo ser concebida como delegada da Unido.

A Unido explora a atividade econdomica em sentido estrito, sujeitando-se a
disciplina juridica das empresas privadas, atuando sob o regime de competicdo com
as demais empresas que queiram participar dos procedimentos licitatorios, nos ter-
mos do § 1° do artigo 177 da Constituicio Federal®.

Desta forma, o recorrente numero de acidentes ocasionados ao longo dos
anos pela Petrobras e a incipiente responsabilizacéo por parte do Poder Publico su-
gere certa lenicéncia no que tange a fiscalizagdo estatal a ponto de estabelecer uma
confusio existente no tocante as relacdes empresariais e a Unido.

Nesse passo, o Ministro Eros Grau, do Supremo Tribunal Federal (STF), no
voto prolatado na ADI (Acéo Direta de Inconstitucionalidade) n® 3.273, permitiu que
se pontuassem as relacoes existentes entre a Petrobras e a Unido Federal, como segue:

O argumento segundo o qual poderia comercializar o petréleo da
Unido porque a sua propriedade (dela, Petrobras) é detida pela Uniao
ndo se sustenta. Pois é certo que mesmo para contratar unicamente
a comercializacdo de petroleo a Unido tera de licita-la. De qualquer
modo, a Petrobras, transformada em simples agente comercial da Unio,
forneceria, ao passo que resultaria marcante e marcadamente sacrificada
a exploracao do petroleo e do gas natural entre nos **

A Petrobras, atualmente, esta presente em vinte e oito (28) paises, com um
volume de investimentos no montante de setenta e trés (R$ 73.000.000.000,00) bi-
lhoes de reais, obtendo uma receita liquida de duzentos e quarenta e quatro (R$
244.000.000.000,00) bilhoes de reais, apurando um lucro liquido de trinta e trés
bilhoes de reais (R$ 33.000.000.000,00), produzindo diariamente dois milhoes e
seiscentos e vinte e um mil barris de petroleo (2.621.000), entre eles, quatrocentos e
cinquenta e dois mil (452.000) de barris de gas natural, bem como possuindo uma

> Art. 177. CF: Constituem monopélio da Unido: I — a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural
e outros hidrocarbonetos fluidos; II — a refinacdo do petroleo nacional ou estrangeiro; III — a importacao e
exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV — o
transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados bdsicos de petroleo produzidos no
Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer
origem; V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, da industrializacdo e o comércio de mi-
nérios e minerais nucleares e seus derivados, com excecdo dos radioisotopos, cuja producao, comercializacao e
utilizacdo poderao ser autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput
do Art. 21 desta Constituicdo Federal. § 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacao das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as condicdes estabelecidas em lei.
(.)

** Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 3.273 Distrito Federal, Relator para o acérdao Ministro Eros
Grau, julgamento 16.03.2005.
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reserva de dezesseis bilhdes e quatrocentos milhdes (16.400.000.000) de barris e de
oleo e gas equivalentes.

A Petrobras é a responsavel pela instalacdo de numerosas plataformas, fixas
e flutuantes, além de possuir uma frota de duzentos e quarenta e dois navios e an-
gariar trinta mil e sessenta e sete quilometros (30.067 km) de dutos de petrdleo e
seus derivados, além deter o controle de sete usinas de biocombustiveis, dezesseis
termelétricas e quatro usinas de energia edlica. *

Com estes expressivos dados, torna-se evidente a importancia que os estudos
sobre impacto ambiental, decorrentes do risco inerente 2 atividade petrolifera, podem
propiciar em um contexto de politica ambiental no plano global.

O estudo de impacto ambiental devera permitir a documentacdo dos po-
tenciais efeitos fisicos, biologicos, sociais e de saude que as atividades petroliferas
poderao desenvolver na regido, bem como a informacao necessaria para que os espe-
cialistas e gestores possam tomar decisoes sobre a viabilidade do projeto.

A Petrobras causa constantes preocupacoes em razao dos vazamentos de 6leo
que foram constatados como de sua responsabilidade.

De fato, antes do afundamento da plataforma P-36, em marco de 2001, e do
acidente com a plataforma P-7, em abril, a Petrobras somava dezoito desastres causados
desde marco de 1975 por vazamento de 6leo e gasolina ou emissdo de vapores de soda
caustica, nove deles somente entre 1990 e 2000. Em apenas quatro deles (janeiro, mar-
¢o, junho e julho de 2000), foram lancados mais de cinco milhoes de litros de petréleo
na regido costeira da Baia de Guanabara (R]), em Araucaria (PR) e em Tramandai (RS).

O custo desses vazamentos, para o ecossistema marinho, pode representar o
comprometimento, a longo prazo, da diversidade biologica e genética, composta por
organismos e plantas que formam a base da cadeia alimentar e sio responsaveis pela
dispersao intra e interoceanica das espécies ali existentes.

A alteracdo significativa do ambiente oceanico podera agravar a diminuicao
dos principais estoques pesqueiros, considerados sob risco, uma vez que setenta por
cento (70%) deles sao superexplorados ou estao em seu limite bioldgico de repro-
ducdo. Cabe mencionar, mais, que outro sinal visivel da degradacido dos ambientes
oceanicos é a descoloracdo dos recifes de coral.

Em breve, a atividade petrolifera apresenta muitos riscos e o maior desafio
para as empresas ligadas ao setor consiste na possibilidade de se tornar responsavel
ambientalmente, no sentido de poder colaborar para minimizar os danos da explora-
¢do dos hidrocarbonetos (sobre as responsabilidades para os proprietarios das cargas
de hidrocarbonetos, dos bancos, do mercado de seguros, do ponto de vista do Direi-
to Internacional, rejeitando os acordos privados e a lei norte-americana (OPA — Oil
Pollution Act), veja o primoroso trabalho de Madame Chao Wu, La Pollution du Fait

» http://www.petrobras.com.br/pt/quem-somos/perfil/, fonte obtida em 20/09/2012 as 14h43.
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du Transfert Maritime des Hydrocarbures — Responsabilité et Indemnisation des Domma-
ges, INDEMER (Monaco)-PEDONE (Paris), 1994, passim).

Neste passo, o Principio 15 da Declaracéo do Rio sobre 0 Meio Ambiente e o
Desenvolvimento foi lapidar:

Medidas de precaucido devem ser largamente aplicadas pelos Estados
segundo suas capacidades. Em caso de risco de danos graves ou
irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo deve servir
de pretexto para remeter para mais tarde a ado¢éo das medidas efetivas
visando prevenir a degradacdo do meio ambiente.

Em complemento, determina o Principio 16 da mesma declaracao
internacional:

As autoridades nacionais devem se esforcar para promover a
internalizacdo dos custos de protecio do meio ambiente e a utilizacdo
de instrumentos econdmicos, em virtude do principio segundo o qual
¢ o poluidor que deve, em principio, assumir o custo da polui¢do, na
preocupacdo pelo interesse publico e sem submeter-se ao comércio
internacional e ao investimento.

E evidente que o desenvolvimento econdémico e o aumento expressivo das
atividades petroliferas tém levado muito mais ao desgaste ecologico do que ao desen-
volvimento sustentavel.

Somente o gerenciamento costeiro, amparado pelos estudos cientificos e pela
legislacdo de cunho internacional (Convencdes e Tratados), podera permitir que ain-
da perdure a exploracdo, o transporte e o consumo de hidrocarbonetos, de modo
que, no futuro, a Terra ainda esteja integra e as possibilidades de expansio do ser
humano continuem intactas.

5. CONCLUSAO: ALGUMAS SUGESTOES PARA O BRASIL E O MERCOSUL

A zona costeira brasileira abrange uma faixa superior a 8.968 quilometros de
extensdo, compreendendo um conjunto de ecossistemas contiguos sobre uma area de
aproximadamente 388 mil quilometros quadrados. A costa brasileira abarca uma parte
terrestre, contando com 400 municipios e uma area marinha, que corresponde ao mar
territorial brasileiro, com largura de 12 milhas nauticas a partilhar da linha de costa.

A zona costeira concentra 36,5 milhoes de pessoas, implicando grande den-
sidade populacional, em torno de 87 habitantes por quilometro quadrado, cinco ve-
zes superior a media nacional, que é de 17 habitantes por quilometro quadrado.
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A formacio territorial brasileira teve inicio no periodo colonial, por ocasido de
sua descoberta, em 1500, principiando pelo litoral e tendo se concentrado nas cidades
mais importantes em torno das areas litoraneas, com excecao de Sao Paulo, que tomou
outro caminho, mais para oeste, em direcdo do planalto, a fim de evitar os ataques dos
tamoios (cf. a respeito do desenvolvimento e da colonizacio de Sdo Paulo, Maria da
Conceicao Martins Ribeiro, in A Vida Urbana Paulistana vista pela Administracao Munici-
pal 1562-1822, Manole Editora (MinhaEditora), Sao Paulo, 2011, passim).

No tocante ao litoral, inicialmente a ocupacido ocorrida foi de natureza mi-
litar, para expulsar os corsarios ingleses e franceses. Posteriormente, com o auxilio
dos jesuitas, os colonos portugueses foram se fixando no interior do pais, partindo
sempre da costa.

As formacoes urbanisticas que, destarte, se apresentaram, ainda hoje influem
no aspecto politico e economico do Brasil, podendo-se mencionar conjuntos expres-
sivos, a saber, na regido de Olinda/Recife, no Reconcavo Baiano, na regido do litoral
fluminense e no litoral paulista.

A industrializacdo, por sua vez, teve inicio somente nos anos 1950 do século
XX, implicando uma grande expansao e afluxo de riquezas, mas, também, uma ativi-
dade desenfreada claramente destruidora das sensiveis areas litoraneas, marcadas pela
excessiva concentracio da populacdo e por uma urbanizacio caotica, tendo em vista o
surgimento de dreas de caréncia (favelas) bem evidentes, como é o caso da Vila Soco,
em Cubatao (SP), e dos morros ao longo da orla maritima da cidade do Rio de Janeiro.

Em que pese o quadro verdadeiramente brutal da condi¢do de vida das po-
pulacoes existentes ao longo da faixa litoranea, principalmente das grandes metrépo-
les, a legislacdo brasileira procurou definir os espacos costeiros e litoraneos, dando
énfase ao controle exercido nas areas em comento, sobretudo pela Unido Federal.

A regido costeira brasileira é marcada por grandes contrastes, concentrando
areas de urbanizacao intensa, atividades portuarias e industriais e exploracéo turistica
em grande escala, principalmente nos centros regionais litoraneos, areas estuarinas e
baias, onde se deu o inicio da colonizacao do pais.

De acordo com um estudo (Fonte: IBGE 1988 (BASE/SEMA 1984 (ROMA)
levado a efeito pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da USP, constatou-se que,
de Norte a Sul, a costa brasileira sofre degradacao biologica, atmosférica, edafologica
e paisagistica, decorrentes dos seguintes fatores: (I) especulacio imobiliaria, (II) po-
luicdo industrial, (IIT) exploracéo agropecuaria de indole destrutiva para o meio am-
biente, (IV) os portos, com os seus consectarios destrutivos para o mar e para a linha
da costa, (V) a pesca predatoria, (VI) a mineracéo, com resultados perversos nao so
para a natureza, mas para as populacoes aborigines, ocorrendo em todo o pais, (VII)
o desmatamento, e (VIII) a expansdo urbana desenfreada.

A area de dominio da Mata Atlantica ¢ um dos segmentos que se considera
em estado critico de degradacdo ambiental no Brasil. A linha costeira da Jureia, Picin-
guaba, Bertioga, Cananeia e Iguape, no Estado de Sao Paulo, e a regido de Paranagua,
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no Parana, e a regido metropolitana do Rio de Janeiro suportam dois dos trés mais
importantes centros industriais do pais, o complexo portudrio, petroquimico e side-
rurgico de Santos/Cubatdo e o complexo industrial/portudrio do Rio de Janeiro.

O litoral brasileiro tem sido agredido por acidentes com petroleo e derivados
constantemente, mas de modo particularmente grave a partir de marco de 1975,
quando um cargueiro fretado pela Petrobras derramou 6 mil toneladas de ¢leo na
Baia da Guanabara (cf. http://www.ambientebrasil.com.br).

Em 1989, foi criado o IBAMA (Instituto de Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis), mercé da Lei n® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, com o
objetivo de unificar a politica ambiental brasileira e corrigir as distorcoes existentes,
sobretudo na administracdo das unidades de conservacao.

Sobreveio o Decreto n® 2.870, de 10 de dezembro de 1998, que promulga a
Convencio Internacional sobre Preparo, Resposta e Cooperacéo de caso de Poluicdo
(Londres, 30/11/1990), que pde em destaque a necessidade de se preservar o meio
ambiente humano em geral e 0o meio ambiente marinho em particular, bem como
reconhecendo a séria ameaca de poluicio por 6leo envolvendo plataformas oceanicas,
portos maritimos e instalacdes de operacdo com petroleo, bem como preconizando
a necessidade de uma acéo rapida e efetiva para minimizar os danos decorrentes das
atividades, principalmente petroliferas no meio marinho.

Referida Convencéo de Londres de 1990 indica a necessidade de se prevenir
e de precaver acidentes com 6leo no mar pela fiscalizacdo dos navios e demais enge-
nhos, treinamento do pessoal afetado a fiscalizacéo e a disponibilizacdo de recursos
por parte dos paises contratantes para levar a bons resultados os objetivos de minimi-
zacao dos riscos decorrentes dos acidentes com 6leo no mar.

Em 18 de julho de 2000, por intermédio da Lei n® 9.985, foi instituido o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza, estabelecendo critérios
e normas para a criacdo, implantacéo e a gestdo das unidades de conservacio, que
se dividem em dois grupos: a) unidades de protecio integral; e b) unidades de uso
sustentavel. A primeira tem por objetivo basico preservar a natureza, sendo admitido
apenas o uso indireto de seus recursos naturais, com excecdo dos casos previstos nesta
lei. A dltima tem por objetivo basico compatibilizar a conservacio da natureza com o
uso sustentavel de parcela de seus recursos naturais.

O Brasil ¢ signatario e membro do MERCOSUL, dispondo os quatro paises
originarios (Argentina, Uruguai, Brasil e Paraguai) de previsao legislativa constitucio-
nal no que se refere ao meio ambiente, facilitando a tarefa de adaptacao das legisla-
coes internas para atender a um proposito comunitario de defesa ambiental (cf. Arti-
go 41 da Constituicdo argentina reformado de 1994; artigos 7° e 8° da Constituicdo
do Paraguai, de 1992; artigo 47 da Constituicao da Reptblica Oriental do Uruguai,
de 1967, com as reformas de 1966; a responsabilidade ambiental no Uruguai foi
implementada pela Lei n°® 17.283/2000, que prevé a coopera¢do ambiental regional e
internacional e a participacdo na solucdo dos problemas ambientais globais).
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Os documentos referentes a0 MERCOSUL deixam entrever uma grande pre-
ocupacao com os perigos ecologicos decorrentes da livre circulacao de mercadorias,
como, por exemplo, o Programa de Liberacdo Comercial do Tratado de Assuncao
(Anexo I), ndo havendo, todavia, até o presente momento, nenhum acordo especifico
de cooperacio para o combate, conjunto, em termos de cooperacio e de integracao,
relativamente a poluicdo acidental dos seus mares e oceanos.

A protecdo do meio ambiente foi devidamente objeto das preocupacoes dos
diplomatas signatarios do Tratado de Assuncio, estabelecendo a necessidade de se
resolver o problema da poluicio através de um exame global, consoante o “Programa
de Acdo do MERCOSUL”, que havia sido estabelecido para o inicio do novo milénio,
consoante o item 3.1. de seu texto:

3.1. El Medio Ambiente. El objetivo serd formular y proponer estrategias y
directrices que garanticen la proteccion del medio ambiente de los Estados
Partes en un contexto de libre comercioy consolidacion de la Union Aduanera,
considerando las directrices bdsicas de politica ambiental aprobadas por
la Res. N. 10/94 y los principios del desarrollo sostenido emanados de la
Conferencia de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y Desarrollo
llevada a cabo en Rio de Janeiro en 1992.

Nesta perspectiva, foi celebrado o “Acordo sobre Cooperacio em Matéria
Ambiental”, firmado pelos quatro paises-membros do MERCOSUL em 27 de dezem-
bro de 1992, pondo em relevo as questoes ambientais nas areas {ronteiricas e estabe-
lecendo a necessidade da realizacdo de um esforco conjunto.

A execucdo do referido acordo tem por 6rgio executivo a Comissio de Coopera-
cdo em Matéria Ambiental que, a exemplo da Comissdo RAMOGE, é a responsavel pela
harmonizacao legislativa ambiental nos Estados-Partes, devendo elaborar programas de
monitoramento atmosférico, de recursos naturais em geral e de desenvolvimento socioe-
conodmico, bem como referente a definicao dos critérios relativos ao impacto ambiental.

Em complementacdo, foi firmado o Acordo Marco sobre o Meio Ambiente
do MERCOSUL, em Assuncéo, no Paraguai, em 11 de junho de 2001, reconhecendo
a necessidade de contar com um marco juridico para regulamentar as acoes de pro-
tecdo do meio ambiente e a conservacdo dos recursos naturais do MERCOSUL, com
base no Tratado de Assuncido, no Protocolo de Ouro Preto, na Resolucdo n® 38/97 do
Grupo Mercado Comum e na Resolucéo n® 01/01 do SGT n°® 6 Meio Ambiente.

O capitulo 1T do mencionado acordo prevé a cooperacdo dos Estados-Partes
para a protecdo dos recursos naturais, mediante a adoc¢do de politicas comuns e a
troca de informagcéo sobre as posicdes regionais em foros ambientais internacionais.

A harmonizacio legislativa permitira um grande avanco no aperfeicoamento
das instituicoes administrativas estabelecidas para o combate a poluicio, sobretudo
acidental (prevista no artigo 6°, alinea “c”, do Acordo Marco).
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O turismo no MERCOSUL, por outro lado, abre grandes perspectivas para
o desenvolvimento econdmico dos paises signatarios do Tratado de Assuncao; de
resto, experiéncia bem concretizada na Europa, sobretudo na érea integrante da
Convencao RAMOGE.

O turismo ambiental, sem duvida, permite o desenvolvimento econdomico do
litoral, em geral marcado por uma populacio carente, sem danificar a ecologia. Somente
podera ter sucesso com a ado¢do de uma politica de integracdo com os paises vizinhos.

A legislacdo interna de cada um dos paises, no tépico ambiental, devera ser
revista, maxime tendo em conta que alguns paises se submetem ao sistema federativo,
como o Brasil e a Argentina, e outros ao sistema unitario, como o Paraguai e o Uruguai.

A questao do lixo nas praias, do derramamento de 6leo e seus derivados e
produtos quimicos na faixa costeira, e a poluicdo das nascentes poderio ter solucdes
mais satisfatorias em uma abordagem internacional.

O exercicio dos poderes dos Estados costeiros, em matéria de prevencao da po-
luicdo marinha, sera grandemente aperfeicoado mercé da adocio de uma politica de coo-
peracio e de integracdo (sobre os temas da integracdo e cooperacio vejam nossos artigos:
Teoria Geral da Integracao Economica, Revista Tributdria e de Financas Publicas 3 (11) now.
dez. 2003:239 246, e Soberania: Contribuicdo para a construcdo de uma Teoria Geral do Direito
da Integracdo Economica, Revista Tributaria e de Financas Publicas 64 (13) set.out.2005:254/
275) e com relacdo as medidas funcionais de intervencio do Estado sobre os navios e as
empresas petroliferas que exploram hidrocarbonetos na plataforma continental.

O novo regime juridico do mar conclama os paises signatarios do texto de
1982 (MONTEGO BAY) a adotarem todas as medidas necessarias a protecdo de téo
indispensavel recurso natural, que ndo é inesgotavel, o mar, que pode ser extrema-
mente prejudicado pela extracdo sem controle do petroleo.

Com efeito, a Convencado das Nacoes Unidas sobre o Direito do Mar (CNU-
DM), tratado multilateral que estabelece os principios gerais da exploracdo dos re-
cursos naturais do mar, foi ratificada pelo Brasil em dezembro de 1988, que também
cuidou, por meio da Lei n® 8.617, de 4 de janeiro, a adotar o conceito de zona eco-
nomica exclusiva para as 200 milhas maritimas adjacentes.

De lege ferenda, cabe frisar que as medidas tributarias podem consistir em
uma boa maneira de se proteger com eficacia o meio ambiente. Muito mais do que
meramente arrecadatoria, a funcdo fiscalista dos impostos e taxas permitird maior
eficacia da fiscalizacdo por parte das autoridades, sobretudo municipais, sobre as
atividades de exploracao do petroleo.

O preceito “quem contamina paga”, se insere muito bem no sistema da adocao
dos tributos ditos ecoldgicos como meio para restringir e punir as situacoes de risco ou
de poluicao verificada, como bem salienta Ramon Falcon y Tella, que apresenta a situa-
cdo da proibicéo de determinadas atividades gravemente contaminantes (expressamen-
te prevista no artigo 45 da Constituicao espanhola, paragrafo 3) e a definicao normativa
dos limites a outros direitos, incluindo a imposicao fiscal sobre a empresa que explore
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atividade poluente (cf. LAS MEDIDAS TRIBUTARIAS MEIO AMBIENTALES Y LA JU-
RISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL, in Derecho Del Médio Ambiente y Adminis-
tracion Local (organizador José Esteve Pardo), Diputacio de Barcelona/Civitas, 1998).

De fato, a tributacdo ambiental constitui uma exigéncia logica do principio
“poluidor-pagador” ou “quem contamina paga”, regra que nasceu no ambito das ci-
éncias econdmicas e foi assumida posteriormente pela OCDE e pelas Comunidades
Europeias, em 1974 e em 1988, respectivamente.

A Espanha determinou o fato imponivel, para as Ilhas Baleares, elegendo
elementos patrimoniais situados no territorio atras citado, e cujas atividades incidam
sobre 0 meio ambiente, como implementacio do principio de que a autoridade local
dispde dos meios para prevenir os atentados contra a natureza, incluindo af a tributa-
cao (cf. mais extensamente, Pedro Manuel Herrera Molina, in LOS TRIBUTOS COM
FINES AMBIENTALES: IMPUESTOS AUTONOMICOS SOBRE INSTALACIONES
CONTAMINANTES, Derecho Del Médio Ambiente y Administracion Local, ob. cit.).

Em breve, qualquer medida tendente a protecdo ambiental e ao controle
da exploracdo dos elementos naturais energéticos depende do necessario equilibrio
para evitar o ponto de ruptura.

O Brasil implementou o principio da precaucdo por intermédio de medidas
administrativas, entre as quais podemos destacar a Resolucdo n° 398/2008 (Plano de
Emergéncia Individual — PEI), o Plano de Area (Decreto n® 4.871/2003), fixando a
abrangéncia dos planos como segue:

* abrangéncia nacional;

* concentracgdo de instalacdes e empreendimentos; e

* foco individual nos pontos organizados.

A legislacdo ambiental em vigor determina a realizacéo de auditorias que de-
vem ser realizadas pela Agéncia Natural do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), que devem ser rigorosas.

Segundo o representante da ANF, Silvio Jablonski, entre 2009 e 2010 foram
feitas cento e trinta (130) auditorias, 910 relatos de nao conformidade e aplicadas multas
de quarenta milhoes de reais, e catorze medidas cautelares com interdi¢io de producio.”

As companbhias petroliferas estao se movendo no sentido de um aumento cres-
cente de novas oportunidades de negdcios e mercados, visando, juntamente com os
paises detentores de energia, manter a capacidade humana de resolver as dificuldades,
afastando as crises de dependéncia e procurando estabelecer o equilibrio energético
global, extremamente delicado, de modo que estabeleca uma politica que garanta a se-
guranca com relacio as exploracoes nucleares, permita investimentos elevados em no-
vas tecnologias e concretize a manutencdo sem dependéncia dos combustiveis fosseis.

% Fonte: Agéncia Camara de Noticias, 08/05/2012, Camara dos Deputados, Publicado no Jornal da Ca-
mara, Ano 14, n.° 2.777, em 09/05/2013.
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A Politica Nacional do Meio Ambiente brasileiro prevé importante instrumento para
aprimorar as politicas publicas denominado Zoneamento Ecologico-Economico
(ZEE). O estudo aborda a legislacio vigente, com énfase nos temas zona costeira,
politica agricola, zoneamento industrial e Estatuto da Cidade. Ao final, demonstra-se
sua importancia para realizar o correto ordenamento do territorio brasileiro através da
integracao eficiente da ordem economica, social e ambiental.

The Brazilian National Environmental Policy predicts an important tool to improve
public policies called Ecological-Economic Zoning (ZEE). This study addresses the
current legislation, with emphasis on off shore zones, agricultural and industrial
policy and the City Statute Code. Conclude to demonstrate the importance to make
the correct zoning of the Brazilian territory for an efficient economical, social and
environmental integration.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem como finalidade analisar o Zoneamento Ecologico-Eco-
nomico (ZEE) como um dos instrumentos essenciais para o desenvolvimento da Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), a qual prevé varios instrumentos para sua execu-
¢do, entre os quais se destacam o “zoneamento ambiental” e o “licenciamento ambiental”,
previstos, respectivamente, nos incisos Il e IV, do Art. 9°, da Lei Federal n° 6.938, de 31
de agosto de 1981.

Embora no ambito federal o licenciamento ambiental s6 tenha se tornado
obrigatorio a partir dessa referida lei, no Estado de Sao Paulo, a Lei Estadual n°
898/75, ao disciplinar o uso do solo para a protecdo dos mananciais, cursos e reser-
vatorios de agua e demais recursos hidricos de interesse da Regido Metropolitana da
Grande Séo Paulo, ja fazia referéncia a cessacdo compulsoria da atividade ou demoli-
¢do da obra, com cassacao da licenca, quando sua realizacao se dé em desacordo com
o projeto aprovado ou sem licenciamento.

Observa-se, desde entdo, uma crescente preocupacao com os temas do li-
cenciamento e do zoneamento, que passaram a ser objeto de estudos doutrinarios e
jurisprudenciais, além de contemplados por diversos diplomas legais. A interacéo
entre os institutos foi bem observada por ATTANASIO JUNIOR E ATTANASIO
(RDA 43:210/211):

O zoneamento ecolégico-econdmico se apresenta muito eficiente
na realizacdo do diagnostico ambiental, que é requisito essencial do
estudo de impacto ambiental (Resolucdo Conama 01/86). Como o
empreendedor é o responsavel pela elaboracido do estudo de impacto
ambiental, acaba tendo que produzir informacdes sobre os meios
fisico, biologico e socioecondmico da area de influéncia do projeto,
néao relacionadas ao seu empreendimento, as quais ja poderiam estar
disponibilizadas pelo poder publico num zoneamento ecologico-
-econdmico. Note-se, contudo, que o empreendedor ndo esta
desobrigado de produzir as informacées sobre o seu empreendimento,
que as produzira com maior agilidade quando ja contar com o
zoneamento ecoldgico-econdmico.

Ha que se destacar, também, que o zoneamento ecologico-econdmico,
ao determinar as vocacoes e suscetibilidades naturais dos fatores
ambientais em funcédo da capacidade de suporte do meio e permitir um
conhecimento global da area de estudo, de forma sistematica, possibilita
tomadas de decisdo mais adequadas, no que diz respeito a viabilidade
ambiental do empreendimento, promovendo um maior dinamismo ao
estudo de impacto ambiental (Souza, 2000).
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2. LICENCIAMENTO COMO INSTRUMENTO DA POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

2.1. Conceito

A Resolucdo CONAMA n° 237/97 ja definia licenciamento ambiental como o:

procedimento administrativo pelo qual o érgao ambiental competente
licenciaalocalizac@o, instalacdo,ampliacioeaoperacio deempreendimentos
e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradacio ambiental, considerando as disposicoes legais e
regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso’

Assim como fixava a nocao de Licenca Ambiental como:

Hoje

“ato administrativo pelo qual o o6rgdo ambiental competente, estabelece
as condicoes, restricoes e medidas de controle ambiental que deverdo ser
obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar,
instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos
recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou
aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacéo ambiental”.*

o licenciamento ambiental encontra-se definido no art. 2°, I, da Lei

Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011, nos seguintes termos:

licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado
a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacdo ambiental.

A licenca, em verdade, é o ato final do procedimento ou processo que a an-
tecede, cuja outorga demonstra o preenchimento dos requisitos legais ou condicdes
impostas para o exercicio de determinada atividade ou para determinado empreen-
dimento, caracterizando-se como o resultado de uma sequéncia de atos destinados
a obtencdo de uma declaracio da Administracéo facultando aquele que preencha os
requisitos legais (condicdes, restricoes e medidas de controle ambiental) o exercicio
de determinada atividade ou o empreendimento.

> Artigo 1°, 1 da Res. CONAMA 237/97.
* Artigo 1°, 1T da Res. CONAMA 237/97.
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No Direito Administrativo, costuma-se considerar a licenca como ato vincu-
lado, o que a diferencia da autorizacdo, sendo aquela conceituada como “ato admi-
nistrativo unilateral e vinculado pelo qual a Administracao faculta aquele que preencha os
requisitos legais o exercicio de uma atividade.” >

A licenca ambiental, no entanto, traz certa nuanca ao conceito exposto, eis
que tem caracteristicas proprias. Ha autores que atribuem certo grau de discricio-
nariedade ao ato em razdo de a administracdo estabelecer as condicdes, restricoes
e medidas de controle ambiental que deverao ser obedecidas pelo empreendedor
para a obtencdo da licenca. Todavia, ndao nos parece que o condicionamento da
licenca transforma o seu carater ao ponto de considera-la ato discricionario, espe-
cialmente quando tais condicionantes sdo devidamente motivadas e, a motivacao
acaba por ser vinculatoria.

A situac@o que a torna sui generis é o fato de variar com o tempo e sua outorga
sujeitar-se a regra “rebus sic stantibus”. A alteracdo da situacdo, como na hipodtese de
sua concessdo quando o estagio da técnica ou do conhecimento humano nao permitia
prever consequéncias prejudiciais que depois sao detectadas, pode dar ensejo a sua
cassacao.

O que importa deixar claro é que a licenca ambiental ndo possui um ca-
rater de definitividade, podendo ser fixado um prazo final para que se expire ou
mesmo ser suprimida diante da verificacio de que desrespeita o direito ao meio
ambiente equilibrado.

Enquanto instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, tanto o li-
cenciamento quanto o zoneamento ecoldgico-econdmico, sio passiveis de revisio com
vistas a dar efetividade ao determinado pela Constituicio Federal. Nesse sentido, pode
haver supressdo da licenca, tanto em razdo da constatacdo de que foi concedida sem
que fossem respeitados os pressupostos constitucionais/legais para sua expedicdo (in-
validacdo) quanto em funcdo de sua concessao quando o estagio da técnica ou do co-
nhecimento humano nao permitia prever consequéncias prejudiciais que depois sdo
detectadas (cassacdo). Se houver possibilidade de implantacio de medidas para adap-
tacdo, novas condicionantes poderao ser impostas ao empreendedor. A licenca também
podera perder a validade ao atingir seu termo final ou depender de renovacio.

Importa ainda acrescentar que a Resolu¢aio CONAMA n° 237/97, estabelece
que o Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedira licencas
ambientais isolada ou sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e
fase do empreendimento ou atividade, prevendo um rol de trés tipos, denominadas:
licenca prévia (LP), licenca de instalacéo (LI) e licenca de operacao (LO)®.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, (ANO). p. 228

© 1 Licenca Prévia (LP) — concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou ativi-
dade aprovando sua localizacdo e concepcdo, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os
requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementacao;
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2.2. Competéncia

O artigo 23, inciso VI, da Constitui¢do Federal diz que é competéncia co-
mum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios proteger o meio
ambiente e combater a poluicio em qualquer de suas formas. Na partilha constitu-
cional de competéncias, o artigo 23 estabelece a denominada competéncia adminis-
trativa comum e o artigo 24, a competéncia legislativa concorrente da Unido, Estados
e Distrito Federal.

José Afonso da Silva, ao comentar a questdo, ensina-nos o seguinte:

areparticao de competéncia se fundamenta na técnica da enumeracao dos
poderes da Unido previstos nos arts. 21 e 22, com poderes remanescentes
para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes definidos indicativamente para
os Municipios (art. 29 e 30), mas combina, com essa reserva de campos
especificos, areas comuns em que se prevéem atuacdes paralelas da Unizo,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes
entre a Unido e Estados em que a competéncia para estabelecer politicas
gerais e normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até
aos Municipios a competéncia suplementar (art. 24 e 30).”

Mas, antes mesmo da Constituicdo de 1988, o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), criado pela Lei n® 6.938/81 e regulamentado pelo Decreto n°
99.274/99, foi estruturado para combinar a atuacdo dos trés niveis federais (Uniéo,
Estados e Municipios) na protecio e melhoria da qualidade ambiental. Contudo, suas
disposicoes ndo foram suficientes para impedir que a competéncia material comum
atribuida pelo Art. 23 da Constituicio Federal se transformasse em uma fonte de
litigios, principalmente no tocante a competéncia para o licenciamento ambiental
e fiscalizacdo (Art. 10 da Lei n°® 6.938/81). Assim, buscando aprimorar o Sistema, o
CONAMA editou a Resolucao n® 237/97, definindo a competéncia de acordo com
um critério misto que combinava a extensio do impacto ambiental, a localizacdo ou
o tipo de atividade licenciada. Contudo, regras como a do § 1°, Art. 4° da Resolucio
n° 237/97, revelaram-se muito problematicas na pratica.

I Licenca de Instalacdo (LI) — autoriza a instalacdo do empreendimento ou atividade de acordo com
as especificacoes constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de
controle ambiental, e demais condicionantes, da qual constituem motivo determinante;
I Licenca de Operacéo (LO) — autoriza a operacao da atividade ou empreendimento, apos a verificacao
do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental
e condicionantes determinadas para a operacao.

7 Silva, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sao Paulo. Ed. Malheiros. 1994, p. 121
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Os desafios surgiram na forma de reiterados conflitos de competéncia nor-
mativa, fiscalizatoria e sancionatoria, os quais frequentemente eram judicializados, na
busca do preenchimento das lacunas ou eliminacdo das antinomias da farta legislacao
editada nos trés niveis federativos.®

A Lei Complementar n°® 140/2011 tentou resolver esses impasses gerados
desde a criacdo do SISNAMA, fixando, atualmente, as regras de competéncia para o
licenciamento.

No entanto, dado o objetivo e dimenséo deste trabalho, no momento importa
frisar que, como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, o licenciamento
¢ regulado pelo artigo 10 da Lei n® 6.938/81, cuja redacéo, apds a alteracio trazida
pela Lei Complementar n°140/2011, passou a ser a seguinte:

Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental dependerio de prévio licenciamento ambiental.

§ lo Os pedidos de licenciamento, sua renovacido e a respectiva
concessdo serdo publicados no jornal oficial, bem como em periodico
regional ou local de grande circulacdo, ou em meio eletronico de
comunicacdo mantido pelo 6rgao ambiental competente.

3. ZEE COMO INSTRUMENTO DA POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
3.1. Conceito

Instituto originario dos direitos inglés e norte-americano (“zoning”), o zone-
amento surgiu nas sociedades industrializadas e urbanizadas, segundo apontado por
PEREIRA E WINCKLER (RDA 51:203).

Em sentido amplo, segundo essa concepcao tradicional, zonear é repartir o
solo e designar os seus usos, no exercicio do poder de policia administrativa.’

& O comentario de Sidney Guerra ao analisar a questdo da competéncia ambiental a luz da lei complemen-

tar n° 140/2011, por ocasido do advento desse diploma normativo: “(...) o conflito de competéncia entre
os diferentes 6rgaos ambientais (Federal, Estadual e Municipal) tem sido apontado como um dos maiores
empecilhos para o andamento do licenciamento ambiental. Defendemos, a época, que seria justo concluir
que o Brasil precisava ter, com urgéncia, uma defini¢ao do Poder Legislativo — e nao do Poder Judiciario,
criticado por aparentemente atuar ativamente e usurpar funcao do Legislativo — quanto as competéncias
dos entes federados em matéria ambiental.(...)” (Sidney Guerra, Competéncia ambiental a luz da Lei
Complementar n. 140/2011, http://mdf.secrel.com.br/dmdocuments/sidney.pdf), conferido em data
¢ FIORILLO, Curso de Direito Ambiental, 2006, p. 296.
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ATTANASIO JUNIOR E ATTANASIO (RDA 43:205) descrevem o zoneamen-
to como instrumento de planejamento urbano, fortemente marcado por elemento
funcionalista e excludente, porque estabelece a divisdo das cidades em zonas, se-
gundo categorias de atividades e usos. Esses doutrinadores observam que o modelo
originario de zoneamento, municipal e funcionalista, é criticado:

por apresentar ao longo do tempo um carater de disciplinamento da
propriedade sob o ponto de vista eminentemente econdémico, voltado
mais para os interesses do mercado imobilidrio sem se preocupar com
os problemas sociais e ambientais da cidade.

Como efeitos indesejaveis do modelo de zoneamento estritamente econo-
micos, os supracitados autores (RDA 43:206) destacam a especulacdo imobilidria e a
exclusao habitacional, que canalizam a demanda por moradia para areas de relevante
importancia ambiental (p.ex., manguezais, fundos de vale, margens de rios, encostas
ingremes, etc.), gerando degradacdo ambiental.

O ZEE surge como uma resposta a problematica acima descrita, sendo de-
senvolvido a partir de uma nova concepcao baseada na dimensao socioambiental e
orientada por principios proprios que se distinguem do zoneamento classico. Nesse
sentido, segundo nos alerta Marcelo Nogueira Camargos:

pelo zoneamento ambiental sdo instituidos diferentes tipos de zonas
nas quais o Poder Publico estabelece regimes especiais de uso, gozo
e fruicdo da propriedade na busca da melhoria e recuperacdo da
qualidade ambiental e do bem-estar da populacdo. Suas normas, que
deverdo obrigatoriamente respeitar o disposto em legislacdo ambiental,
vinculam todas as atividades exercidas na regido de sua incidéncia,
o que implica na inadmissibilidade de ali serem exercidas atividades
contrdrias a elas.

Em nosso ordenamento juridico, a partir da Lei n® 6.938/81 (art. 9°, inc.
1), o ZEE é classificado como um dos instrumentos da Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA)

No plano federal, a Lein® 7.661, de 16 de maio de 1988, que instituiu o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), foi pioneira na ado¢io do novo modelo,
ainda que restrito ao zoneamento costeiro. Nos termos do art. 3°, o PNGC devera pre-
ver o zoneamento de usos e atividades na zona costeira e dar prioridade a conservacio
e protecao dos bens ambientais descritos nos incisos I a Il daquele dispositivo legal.

Na evolucéo historica do ZEE, destaca-se também a Lei n® 8.171, de 17 de
janeiro de 1991, que, no Capitulo VI, dedicado a prote¢io ao meio ambiente e con-
servacdo dos recursos naturais, impds ao Poder Publico a realizacdo do zoneamento
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agroecologico (Art. 19, inc. I1I), com a finalidade de “estabelecer critérios para o disci-
plinamento e o ordenamento da ocupacao espacial pelas diversas atividades produtivas, bem
como para a instalacdo de novas hidrelétricas.”

No entanto, o Art. 9°, inc. II, da Lei n® 6.938/81 somente veio a ser regula-
mentado em 2002, com a edicdo do Decreto Federal n® 4.297, de 10 de julho,' que
aponta o seguinte:

O ZEE, instrumento de organizacdo do territorio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas
e privadas, estabelece medidas e padroes de protecdo ambiental
destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do
solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condicoes de vida da populacao.

Diante desses elementos e conciliando os artigos. 2°, 5°, 6°, 11 e 12 do De-
creto n° 4.297/2002, podemos conceituar o ZEE nos seguintes termos: instrumento
obrigatorio de planejamento territorial para a implantacio de planos, obras e ativi-
dades publicas e privadas, com o objetivo de diagnostico dos recursos naturais, da
socioeconomia e do marco juridico-institucional e divisdo do territério nacional em
zonas nas escalas nacional, macrorregionais, estaduais/regionais e locais, de acordo
com as necessidades de protecdo, conservagéo e recuperacio dos recursos naturais e
do desenvolvimento sustentavel, segundo os principios da funcéo socioambiental da
propriedade, da prevencao, da precaucio, do poluidor-pagador, do usuario-pagador,
da participacao informada, do acesso equitativo e da integracdo.

O zoneamento ambiental em sentido estrito, instrumento de planejamento mu-
nicipal previsto no Art. 4°, inciso 111, “c” da Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
¢é 0 ZEE em escala local. Portanto, existe uma nitida relacao de complementaridade entre
os instrumentos previstos nas Leis n° 6.938/81 e n° 10.257/2001, exigindo-se do apli-
cador a interpretacdo sistematica (ou dialogica) das referidas legislacoes. A relacdo entre
0 ZEE e o Estatuto da Cidade sera analisada com maior profundidade no item IX infra.

3.2. Competéncia
A competéncia em matéria de zoneamento é encontrada basicamente nos

Arts. 7°, 8° e 9° da Lei Complementar n° 140/2011, que atribuem respectivamente a
Unido elaborar o zoneamento ambiental de ambito Nacional e Regional, aos Estados

19O Decreto federal 4.297/2002 foi alterado posteriormente pelos Decretos n ° 6.288/2007 e n°®
7.378/2010.
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elaborar o zoneamento ambiental estadual, em conformidade com os zoneamentos
nacional e regional e aos municipios elaborar o Plano Diretor, observando os zone-
amentos ambientais. Tais artigos estdo em consonancia com o estabelecido pelo Art.
21, inciso IX, da Constituicdo Federal, que prevé competir a2 Unido elaborar e exe-
cutar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social.

Até o advento da LC n® 140/2011 a matéria relativa ao zoneamento ambiental
era tratada junto ao Decreto n°4.297/2002"" 2, que regulamenta o art. 9°, IT da PNMA.
Hoje, com relacdo a competéncia, a matéria é tratada pela referida lei complementar.

4. 0 DECRETO FEDERAL N° 4.297/2002

Segundo o Decreto n°® 4.297/2002, o ZEE tem por objetivo geral organi-
zar, de forma vinculada, as decisoes dos agentes publicos e privados quanto aos
planos, programas, projetos e atividades que utilizem recursos naturais, direta
ou indiretamente, assegurando a plena manutencio do capital e dos servicos am-
bientais dos ecossistemas.

A distribui¢@o espacial das atividades econdmicas deverd levar em conta a
importancia ecologica, as limitacoes e as fragilidades dos ecossistemas; e estabelecera
vedacoes, restricoes e alternativas de exploracao do territério, determinando, quando
for o caso, a relocalizacio de atividades incompativeis com suas diretrizes gerais.

O ZEE deve guardar compatibilidade metodologica com os principios e cri-
térios aprovados pela Comissido Coordenadora do Zoneamento Ecoldgico-Economico
do Territorio Nacional, instituida pelo Decreto DSN 28.12.01.

O ZEE dividira o territério em zonas de acordo com a necessidade de pro-
tecdo, conservacdo e recuperacdo dos recursos naturais e o desenvolvimento sus-
tentavel. Na definicdo das zonas deverdo ser observados o diagnostico dos recursos
naturais, da socio-economia e do marco juridico institucional, que devera conter,
no minimo, consoante determina o artigo 13 do Decreto DSN 28.12.01: (i) uni-
dades dos sistemas ambientais, definidas a partir da integracio entre os compo-
nentes da natureza, (ii) potencialidade natural, definida pelos servicos ambientais
dos ecossistemas e pelos recursos naturais disponiveis, incluindo, entre outros,
aptidao agricola, potencial madeireiro e potencial de produtos florestais ndo ma-
deireiros, que inclui o potencial para a explora¢ido de produtos derivados na biodi-
versidade; (iii) fragilidade natural potencial, definida por indicadores de perda da

" Com alteracdes introduzidas pelos Decretos n°® 6.288/2007 e n° 7.378/2010.

2 Cyjo artigo 6°, dispoe o seguinte: Art. 6° — Compete ao Poder Publico Federal elaborar e executar o ZEE
nacional e regionais, quando tiver por objeto biomas brasileiros ou territérios abrangidos por planos e
projetos prioritarios estabelecidos pelo Governo Federal. (Redacao dada pelo Decreto n® 6.288, de 2007).
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biodiversidade, vulnerabilidade natural a perda do solo, quantidade e qualidade
dos recursos hidricos superficiais e subterraneos; (iv) indicacéo dos corredores eco-
logicos; (v) tendeéncias de ocupacéo e articulacdo regional, definidas em funcéo de
uso da terra, dos fluxos econdmicos e populacionais, da localizacao das infraestru-
turas e circulacdo da informacao; (vi) as condicdes de vida da populacéo, definidas
por indicadores de condicoes de vida, da situacdo da saude, educacdo, mercado de
trabalho e saneamento bdsico; e (vii) as incompatibilidades legais, definidas pela
situacdo de areas legalmente protegidas e o tipo de ocupacéo que elas vém sofren-
do; (viii) as areas institucionais, definidas pelo mapeamento de terras indigenas,
unidades de conservacao e areas de fronteiras.

A definicdo das zonas devera observar, ainda, as informacoes constantes do
Sistema de Informacoes Geograficas; os cenarios tendenciais e alternativos; e as Di-
retrizes Gerais e Especificas previstas no artigo 14 do Decreto Federal n°® 4.297 de
110 de julho de 2002, que deverdo conter, no minimo: (i) as atividades adequadas a
cada zona, de acordo com a sua fragilidade ecologica, capacidade de suporte ambien-
tal e potencialidades; (ii) as necessidades de protecio ambiental e conservacdo das
aguas, do solo, do subsolo, da fauna e flora e demais recursos naturais renovaveis e
ndo renovaveis; (iii) a definicdo das areas para unidades de conservacio, de protecdo
integral e de uso sustentavel; (iv) os critérios para orientar as atividades madeireira e
ndo madeireira, agricola, pecuaria, pesqueira e de piscicultura, de urbanizacéo e de
industrializacéo, de mineracao e de outras op¢oes de uso dos recursos naturais; (v) as
medidas destinadas a promover, de forma ordenada e integrada, o desenvolvimento
ecologico e economicamente sustentavel do setor rural, com o objetivo de melhorar a
convivéncia entre a populacdo e os recursos ambientais, inclusive com a previsao de
diretrizes para implantacdo de infraestrutura de fomento as atividades economicas;
(vi) as medidas de controle e de ajustamento de planos de zoneamento de atividades
economicas e sociais resultantes da iniciativa dos municipios, visando a compatibi-
lizar, no interesse da protecdo ambiental, usos conflitantes em espacos municipais
contiguos e a integrar iniciativas regionais amplas e nao restritas as cidades; e (vii) os
planos, programas e projetos dos governos federal, estadual e municipal, bem como
as respectivas fontes de recursos com vistas a viabilizar as atividades apontadas como
adequadas a cada zona.

Nos termos do Art. 19, a alteracdo dos produtos do ZEE, bem como as mu-
dancas nos limites das zonas e indicacéo de novas diretrizes gerais e especificas, po-
derao ser realizadas apés decorrido o prazo minimo de 10 (dez) anos de conclusao
do ZEE, ou de sua modificacéo. Tal prazo nao é exigivel na hipotese de ampliacao do
rigor da protecao ambiental da zona a ser alterada, ou de alteracdes decorrentes de
aprimoramento técnico-cientifico.

A alteracdo somente podera se efetivar apos consulta publica e aprovacio
pela Comissao Estadual e pela Comissao Coordenadora, mediante processo legislati-
vo de iniciativa do Poder Executivo.
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ZEE concluido é aquele que dispuser de zonas definidas e caracterizadas e
contiver as Diretrizes Gerais e Especificas, aprovadas pela Comissdo estadual do ZEE
e pela Comissdo Coordenadora do ZEE.

A alteracdo do ZEE nao podera reduzir o percentual da reserva legal definido
em lei, nem as areas protegidas, com unidades de conservacdo ou nao.

Os critérios, padroes e obrigacdes estabelecidos no ZEE, quando existirem,
sem prejuizo dos previstos na legislacdo ambiental, deverdo ser observados pelas ins-
tituicoes publicas ou privadas: (i) no planejamento e na implementacao de politicas
publicas; (ii) no licenciamento ambiental; (iii) na concessdo de crédito oficial ou be-
neficios tributarios; e (iv) na assisténcia técnica de qualquer natureza.

Conforme se verifica, é essencial a conjugacdo dos institutos do ZEE e do
licenciamento ambiental, em razdo de seu carater vinculante.

5. LEI FEDERAL N° 7.661/88: ZEE DA ZONA COSTEIRA

No ambito do ZEE, cumpre um papel de extremo destaque para a Zona Cos-
teira, ou seja, o espaco geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, que inclui os
recursos renovaveis ou nao, abrangendo tanto uma faixa maritima quanto terrestre,
protegida como patriménio nacional pela Constituicao e regrada de forma especifica
pelaLein® 7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano Nacional de Gerencia-
mento Costeiro (PNGC) como parte integrante da Politica Nacional para os Recursos
do Mar (PNRM) e da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

Trata-se de uma area com enorme relevancia ambiental e que sofre uma pres-
sdo constante em face de sua crescente ocupacdo, no mais das vezes de forma desor-
denada e em areas de risco. Edis Milaré indica:

No litoral estabeleceram-se os primeiros ntcleos e colonizacéo, de
modo que foi ai que se iniciaram os conlflitos das atividades antropicas
com o meio ambiente, os quais, no decorrer de séculos, se traduziram
em diferentes tipos de ocupacio desordenada do espaco e em atividades
produtivas danosas a qualidade ambiental. Poluicéo e outras formas de
degradacio apresentam indices alarmantes.*

Dessa forma, a protecio ambiental apresenta-se como um fator essencial de
gestdo da ZC, estabelecendo o art. 3° da lei, que o PNGC devera prever o zoneamento
de usos e atividades na ZC e dar prioridade a conservacio e protecio, entre outros,

3 Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sao Paulo: RT,
2009, p.674
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dos seguintes bens: (i) recursos naturais renovaveis e ndo renovaveis; recifes, parceis
e bancos e algas; ilhas costeiras e oceanicas; sistemas fluviais; estuarinos e lagunares,
baias e enseadas; praias; promontorios, costdes e grutas marinhas; restingas e dunas;
florestas litoraneas, manguezais e pradarias submersas; (ii) sitios ecologicos de rele-
vancia cultural e demais unidades de preservacido permanente; e (iii) monumentos
que integrem o patrimonio natural, historico, paleontologico, espeleoldgico, arqueo-
logico, étnico, cultural e paisagistico.

A aplicacdo do PNGC, ao qual compete definir as faixas maritimas e terres-
tres que integram a ZC, envolve a participacdo da Uniao, dos Estados, dos territorios
e dos municipios, por meio dos 6rgaos e entidades integrantes do SISNAMA. E facul-
tada aos Estados e municipios a instituicdo, mediante lei, dos respectivos Planos Es-
taduais ou Municipais de Gerenciamento Costeiro, observados as normas e diretrizes
do PNGC e o disposto na Lei n® 7.661/89.

A Lei de Gerenciamento Costeiro reconhece as praias a natureza de bem pu-
blico de uso comum do povo, as quais é assegurado o livre e franco acesso, extensivel
ao mar, “em qualquer direcdo e sentido, ressalvados os trechos considerados de interesse de
seguranca nacional ou incluidos em dreas protegidas por legislacao especifica”, sendo veda-
da a urbanizacdo ou qualquer outra forma de utilizacdo da ZC que venha a impedir,
ou mesmo dificultar referido acesso.

O art. 5°, § 2°, da Lei n°® 7.661/89 contempla um importante dispositivo de
protecdo ambiental, ao determinar que os Planos de Gerenciamento Costeiro Nacio-
nal, Estadual e Municipal poderao estabelecer normas e diretrizes sobre o uso do solo,
do subsolo e das aguas, bem como limitacoes a utilizacdo dos imoveis, prevalecendo,
entretanto, sempre as disposicoes mais restritivas voltadas a protecio ambiental, a ser
observadas tanto pelo poder publico quanto pelos particulares de forma vinculante.

5.1. Decreto Federal n° 5.300/2004

A Lei n°® 7.661/88 foi regulamentada somente dezesseis anos apds a sua
edicdo, pelo Decreto Federal n® 5.300, de 7 de dezembro de 2004, que vem estabe-
lecer as normas gerais para a gestdo ambiental da Zona Costeira (ZC) e apresentar
as bases para a formulacdo das politicas, planos e programas federais, estaduais e
municipais para a drea em questao.

Ao Ministério do Meio Ambiente cabe a elaboracéo e respectiva atualizacio
da listagem dos municipios abrangidos pela faixa terrestre da ZC do Brasil, a qual de-
vera ser dada publicidade anual, mediante sua divulgacéo no Diario Oficial da Unido.
Compete, ainda, ao Ministério do Meio Ambiente, sem prejuizo da competéncia de
outros 6rgaos, acompanhar e avaliar permanentemente a execuciao do PNGC, cui-
dando para que os planos estaduais e municipais estejam com ele compativeis e em
harmonia com as demais normas federais aplicaveis.
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Com o objetivo de viabilizar a correta gestao da ZC, mediante uma ocupacao
planejada e ordenada, o Decreto n° 5.300/2004 prevé a aplicacio de nove instru-
mentos, assim definidos: (i) Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC); (ii)
Plano de Acdo Federal na Zona Costeira (PAFZC); (iii) Plano Estadual de Gerencia-
mento Costeiro (PEGC); (iv) Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro (PMGO);
(v) Sistema de Informacoes do Gerenciamento Costeiro (SIGERCO); (vi) Sistema de
Monitoramento Ambiental da Zona Costeira (SMAZC); (vii) Relatorio da Qualidade
Ambiental da Zona Costeira (RQA-ZC); e (viii) Zoneamento Ecologico-Econdmico
Costeiro (ZEEC); (ix) macrodiagnostico da ZC.

Veé-se, portanto, que o Zoneamento Ecologico-Economico Costeiro (ZEEC)
constitui instrumento nao apenas da Politica Nacional do Meio Ambiente, como tam-
bém de gestiao da ZC, cabendo-lhe estabelecer as diretrizes que permitam a definicao
dos usos nela permitidos, proibidos ou estimulados, levando-se em conta sempre a
integracdo das faixas terrestre e maritima, uma vez observadas as orientacdes conti-
das no Anexo I do referido decreto. Consoante estabelece o Art. 11, I, do Decreto n°
5.300/2004, O ZEEC devera ser elaborado, obrigatoriamente, de forma participativa.

O ZEEC trata também da orla maritima, definida como “a faixa contida na
zona costeira, de largura varidavel, que compreende uma porcao maritima e outra terrestre”,
cujos limites se encontram fixados no artigo 23, do Decreto n® 5.300/2004.

A gestdo da orla maritima sera efetivada por meio de um plano de inter-
vencdo, elaborado e executado pelo municipio, de modo participativo, com base no
reconhecimento das caracteristicas naturais, e nos tipos de uso e ocupacao existentes
e projetados, em conformidade com o planejamento federal, estadual e municipal da
ZC, devendo contemplar a caracterizacdo socioambiental da orla; a classificacio, com
analise dos atributos naturais e as tendéncias de sua ocupacéo ou preservacao; bem
como o estabelecimento de diretrizes para intervencéo.

Os estudos e diretrizes concernentes ao ZEEC deverdo ser compatibilizados
com o enquadramento e respectivas estratégias da gestdao da orla, e as disposicdes relati-
vas a gestdo da orla maritima tém aplicacio também para as ilhas costeiras e oceanicas.

Tendo em vista a relevancia e a fragilidade ambiental da ZC, o Decreto n°
5.300/2004 contempla varias normas de carater geral que guardam relacdo direta
com o licenciamento ambiental e que deverao ser observadas pelos 6rgaos e entidades
integrantes do SISNAMA no exercicio de suas a¢cdes de comando e controle.

Assim, todo e qualquer empreendimento localizado na ZC devera ser com-
pativel com a infraestrutura de saneamento e sistema viarios existentes, devendo a
solucdo técnica adotada preservar as caracteristicas ambientais e a qualidade paisagis-
tica, nos termos do artigo 16 do decreto em questéo,

Na hipotese de inexisténcia ou da falta de acessibilidade a rede publica de co-
leta de lixo e de esgoto sanitario na area do empreendimento, o empreendedor estara
obrigado a apresentar uma solucéo autonoma para analise do érgao ambiental, que
necessariamente seja compativel com as caracteristicas fisicas e ambientais da area.
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Um importante dispositivo voltado a protecdo da vegetacio nativa, determi-
na que a area a ser desmatada para instalacéo, ampliacéo ou realocacido de empreen-
dimentos ou atividades na ZC, que implicar a sua supressio nos termos legalmente
autorizados, devera ser compensada mediante a averbacdo de, no minimo, uma area
equivalente, na mesma zona afetada, conforme Art. 17 do citado Decreto.

Admite-se a compensacdo em zona diversa da afetada pelo empreendimento,
mediante prévia aprovacio do 6rgio ambiental competente, desde que esta se localize
na mesma unidade geoambiental. A vegetacido nativa existente na area averbada a ti-
tulo de compensacé@o podera ser manejada mediante plano de manejo aprovado pelo
orgao ambiental, desde que ndo implique alteracdo de sua caracteristica ecologica e
de sua qualidade paisagistica.

Cabe destacar que a Lei n® 11.428/2006, ao cuidar da protecio do Bioma
Mata Atlantica, com enorme incidéncia na ZC, em seu Art.17, igualmente impoe a
compensacdo da supressio de sua vegetacdo nativa, por area equivalente a area des-
matada, com as mesmas caracteristicas ecologicas, na mesma bacia hidrografica, e,
sempre que for viavel, na mesma microbacia.

Nos termos do Art. 33, do referido decreto, as obras e servicos de interesse
publico somente poderdo ser realizados ou implantados em drea da orla maritima,
quando compativeis com o ZEE ou outros instrumentos similares de ordenamento
do territério. Este dispositivo apresenta um grave problema de ordem técnica, eis
que faz referéncia a obras e servicos de interesse publico sem que haja uma definicéo
de tal interesse, ndo ficando claro, assim, se este se confunde ou ndo com a utilidade
publica ou o interesse social.

Para as areas ndo contempladas por Plano de Intervencio, o 6rgao ambiental
requisitara estudos que permitam a caracterizacdo classificacio da orla maritima para
o licenciamento ambiental de empreendimentos ou atividades.

5.2. Lei Estadual n° 10.019/98: o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC/SP)

No ambito do Estado de Sdo Paulo, a Lei n® 10.019, de 3 de julho de 1998,
dispde sobre o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC) e define o ZEE
como um instrumento basico de planejamento que estabelece, apos discussao publi-
ca de suas recomendacdes técnicas, inclusive em ambito municipal, as normas de uso
e ocupacio do solo e de manejo dos recursos naturais em zonas especificas, fixadas a
partir das analises de suas caracteristicas ecologicas e socioecondmicas.

A ZC do Estado de Sao Paulo é dividida em quatro setores pela lei: (i) Litoral
Norte; (ii) Baixada Santista; (iii) Complexo Estuarino —Lagunar de Iguape-Cananeia,
e (iv) Vale do Ribeira; que serdo delimitados e caracterizados nos respectivos zonea-
mentos, e implantados mediante decreto do Governador do Estado, que enquadrara
as diversas zonas e seus usos aos termos da lei.
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No que concerne ao PEGC, a lei determina a sua elaboracio mediante uma agio
conjunta do Estado, dos municipios e da sociedade civil organizada. Ao Poder Executivo Es-
tadual compete a instituicao do Grupo de Coordenacao Estadual, previsto no PNGC, apro-
vado pela Resolucio n°5/97 da CIRM, com incumbéncia de elaborar o PEGC. Referido gru-
po é constituido de forma paritaria, por 1/3 representantes do Estado, 1/3 de representantes
dos municipios e 1/3 de representantes da sociedade civil organizada, escolhidos em igual
numero entre os representantes de cada Grupo Setorial de Coordenacio, correspondente
a cada um dos setores costeiros previstos no Art.3° da lei. Ao Grupo Setorial, igualmente
constituido de forma paritaria por representantes do Estado, dos municipios e da sociedade
civil organizada, cabe a elaboracdo do ZEE e dos Planos de Acdo e Gestéo para a ZC.

Nos termos da lei, o ZEE tem por objetivo identificar as unidades territoriais
que, por suas caracteristicas fisicas, biologicas e socioeconomicas, bem como, por sua
dinamica e contrastes internos, devam ser objeto de disciplina especial, com vistas ao
desenvolvimento de acdes capazes de conduzir ao aproveitamento, a manutencéo ou
a recuperacio de sua qualidade ambiental e do seu potencial produtivo.

Ao ZEE cabe a definicdo das normas e das metas ambientais e socioecondmi-
cas, rurais, urbanas e aquaticas a serem alcancadas por meio de programas de gestdo
socioeconomico ambientais. O ZEE do Estado deve guardar compatibilidade meto-
dologica com os principios e critérios aprovados pela Comissao Coordenadora do
ZEE do Territorio Nacional, instituida pelo Decreto DSN de 28 de dezembro de 2001.

Cada um dos quatro setores da ZC sera objeto de enquadramento territorial,
observadas 5 (cinco) zonas', dotadas de caracteristicas diversas, que possibilitardo

" AZona 1 -Z1 é aquela que mantém os ecossistemas primitivos em pleno equilibrio ambiental, com a even-
tual ocorréncia de atividades humanas de baixos efeitos impactantes, sendo nela admitida a preservacio e
a conservacao da vegetacao nativa, a pesquisa cientifica, a educacao ambiental, o manejo autossustentado,
0 ecoturismo, a pesca artesanal e a ocupacéo humana, desde que nao prejudiquem a manutencao de suas
caracteristicas; A Zona 2 - Z2, por sua vez, embora apresente alteracoes na organizacao funcional dos ecos-
sistemas primitivos, encontra-se capacitada para manter em equilibrio uma comunidade de organismos em
graus variados de diversidade, mesmo com a ocorréncia de atividades humanas intermitentes ou de baixos
impactos. E admissivel na zona terrestre a existéncia de assentamentos humanos dispersos e pouco popu-
losos, com pouca integracéo entre si. A Z2 admite todos os usos compativeis com a Z1 e, ainda, de acordo
com o grau de alteracdo dos ecossistemas, o manejo sustentado, a aquicultura e a mineracio, desde que
baseada em Plano Diretor Regional de Mineracao, a ser estabelecido pelos drgaos competentes.; A Zona 3 —
73 apresenta os ecossistemas primitivos parcialmente modificados, com dificuldade de regeneracao natural,
pela exploracao, supressao ou substituicao de algum de seus componentes, em razao da ocorréncia de areas
de assentamentos humanos com maior integracéo entre si. Na Z3 poderao ser conferidos os usos da Z1 e
Z2 e, dependendo do grau de modificacdo dos ecossistemas, também a agropecuaria, a silvicultura e a pesca
industrial nas unidades que as permitam; Quanto a Zona 4 - Z4, os ecossistemas primitivos apresentam-se
significativamente modificados pela supressao de componentes; descaracterizacao dos substratos terrestres
e marinhos; alteracao das drenagens ou da hidrodinamica; bem como pela ocorréncia de areas terrestres,
de assentamentos rurais ou periurbanos descontinuos interligados, necessitando de intervencao para sua
regeneracao parcial. Na Z4 sao assegurados os usos da Z1, Z2 e Z3, mais os assentamentos urbanos des-
continuos, restritos as unidades que os permitam, conforme regulamento dos zoneamentos estabelecidos
para os setores costeiros.; por fim, a Zona 5 - Z5 é aquela que apresenta a maior parte dos componentes dos
ecossistemas primitivos degradados ou suprimidos, com a eliminacéo da organizacéo funcional, para a qual
sao permitidos os usos das Z1, Z2, Z3 e Z4, bem como o assentamento urbano, as atividades industriais,
turisticas, nauticas e aerorrodoportuarias, de acordo com o estabelecido em legislacado municipal.
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um adequado planejamento que propicie um desenvolvimento econdémico compati-
vel com a preservacao ambiental. A cada uma das zonas correspondem usos consi-
derados com elas compativeis, sendo admitida a sua divisao em subzonas de manejo
definido, constituindo unidade de uso, visando a operacionalizacdo do controle dos
planos de acdo e gestdo, que serdo instituidos por decreto. Veja-se que a efetividade
do planejamento territorial previsto no ZEE encontra-se condicionada a real implan-
tacdo dos planos, projetos e acoes pelo Poder Publico, que de fato possam direcionar
a ocupacédo da area de modo sustentavel.

As atividades de subsisténcia sio admitidas em toda ZC, independentemente
do zoneamento, até que programas de adequacao técnica e juridica sejam implemen-
tados e regulamentados.

A lei determina que o enquadramento nos diferentes tipos de zona seja feito
ndo necessariamente conforme as caracteristicas atuais, mas respeitando a dinamica
de ocupacao do territorio e as metas de desenvolvimento socioeconémico e de prote-
cdo ambiental, a serem alcancadas através de plenos de acao e gestao integrados com-
patibilizados com os planos diretores regionais e municipais e, na auséncia destes,
com as leis municipais de uso e ocupacédo do solo.

No que diz respeito ao licenciamento, o Art. 15, da Lei n° 10.019/98 estabe-
lece que incumbira aos decretos de zoneamento definir as atividades que dependerio
de licenciamento ambiental prévio, sem prejuizo das demais licencas exigiveis. O
licenciamento e a fiscalizacdo serdo realizados com base nas normas e nos critérios es-
tabelecidos no ZEE, sem prejuizo do disposto nas demais normas especificas federais,
estaduais e municipais, assim como as exigéncias feitas pelos orgios competentes.
A utilizacdo de material de empréstimo para aterro serd, necessariamente, objeto de
licenciamento ambiental.

Por caracterizar-se como patrimonio nacional, a ser protegido para as gera-
coes presentes e futuras, a lei veda na ZC a comercializacido de madeira bruta fora da
regido, a pesca de arrasto com auxilio de parelha e a utilizacdo de agrotoxicos orga-
noclorados na agropecuaria.

Até agosto de 2013, somente os ZEE do setor Litoral Norte e do setor Baixa-
da Santista da ZC do Estado de Sao Paulo foram implantados, respectivamente, pelo
Decreto n°® 49.215, de 07 de dezembro de 2004, e pelo Decreto n°® 58.996, de 25 de
marco de 2013.

6. POLITICA AGRICOLA - LEI N° 8.171/91 E O ZEE

A Politica Agricola no Brasil foi instituida pela Lei n® 8.171, de 17 de janeiro
de 1991, que fixa os fundamentos, define as competéncias institucionais, prevé os
recursos e estabelece as acdes e instrumentos para sua implantacao, no que diz res-
peito as atividades agropecuarias, agroindustriais e de planejamento das atividades
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pesqueira e florestal. E entendida como atividade agricola, a producio, o proces-
samento e a comercializacdo dos produtos, subprodutos e derivados, servicos e in-
sumos agricolas, pecuarios, pesqueiros e florestais, que compreende os processos
fisicos, quimicos e biologicos, em que os recursos naturais envolvidos devem ser uti-
lizados e gerenciados, subordinando-se as normas e principios de interesse publico,
de forma que seja cumprida a funcio social e econdmica da propriedade.

Constam como objetivos da Politica Agricola, a protecio do meio ambiente
e a garantia do seu uso racional, com estimulo a recuperacao dos recursos naturais,
bem como a promocao da idoneidade dos insumos e servicos empregados na agricul-
tura, consoante incisos IV e XIV, do Art. 3°, da lei. A preservacdo da saude e do meio
ambiente estd presente também entre os deveres da pesquisa agricola (Art. 12, V).

A lei da Politica Agricola possui, ainda, um capitulo especifico, Capitulo
VI, voltado a protecdo do meio ambiente e a conservacdo dos recursos naturais, que
impoe a sua efetivacio ao Poder Publico de forma integrada, em nivel federal, estadu-
al e municipal, juntamente com as comunidades, competindo a fiscalizacao e o uso
racional dos recursos naturais do meio ambiente também aos proprietarios de direito,
dos beneficiarios da reforma agraria e dos ocupantes temporarios dos imoveis rurais.

Para que a protecdo ambiental seja efetiva, o Art. 19 da Lei contempla as
seguintes acdes para os agentes acima referidos: (i) disciplinar e fiscalizar o uso
racional do solo, da dgua, da fauna e da flora; (ii) realizar zoneamentos agroecologi-
cos que permitam estabelecer critérios para o disciplinamento e o ordenamento da
ocupacdo espacial pelas diversas atividades produtivas, bem como para a instalacao
de novas hidrelétricas, observando-se as bacias hidrograficas como unidades de
planejamento do uso, da conservacdo e da recuperacdo dos recursos naturais; (iii)
promover e/ou estimular a recuperacdo das areas em processo de desertificacéo;
(iv) desenvolver programas de educacdo ambiental, em nivel formal e informal,
dirigidos a populacao; (v) fomentar a producdo de sementes e mudas de essén-
cias nativas; e (vi) coordenar programas de estimulo e incentivo a preservacao das
nascentes dos cursos d’agua e do meio ambiente, bem como o aproveitamento de
dejetos animais para conversdo em fertilizantes.

De acordo com a referida lei, a prestacdo de servicos e a aplicacéo de recursos
publicos em atividades agricolas devem ter por premissas bésicas o uso tecnicamente
adequado, o manejo racional dos recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente.

Estipula o dever do Poder Publico, em todo o territério nacional, identificar
as areas desertificadas, cuja exploracéo se encontra condicionada a adocdo de ade-
quado plano de manejo, mediante o emprego de tecnologias capazes de interromper
o processo de desertificacdo e de promover a sua recuperagio®.

> O Art. 21-A da Lei da Politica Agricola, introduzido pela Lei n® 10.228/2001.
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O desenvolvimento agricola do patis, aliado a protecdo do meio ambiente e
dos recursos naturais, encontra destaque na Politica Agricola, mediante a implemen-
tacdo de programas plurianuais e planos operativos anuais, elaborados pelos 6rgaos
competentes, mantidos ou niao pelo Poder Publico, sob a coordenacéo da Uniéo e dos
demais entes da federacio.

Ja o Capitulo VII, da Lei n® 8.171/91, trata da defesa agropecuaria, contem-
plando entre os seus objetivos, a sanidade das populacoes vegetais; a idoneidade
dos insumos e dos servicos utilizados na agropecuaria; assim como a identidade
e a seguranca higiénico-sanitaria e tecnoldgica dos produtos agropecuarios finais
destinados aos consumidores. Para tanto, a lei impoe ao Poder Publico o desen-
volvimento, em carater permanente, das atividades de vigilancia e defesa sanitaria
vegetal; a inspecdo e classificacdo de produtos de origem vegetal, seus derivados,
subprodutos e residuos de valor economico; e a fiscalizacdo dos insumos e dos ser-
vicos usados nas atividades agropecuarias.

Tais acoes de vigilancia e defesa sanitaria devem ser executadas pelos va-
rios entes federados de forma coordenada, por meio de um Sistema Unificado de
Atencdo a Sanidade Agropecudria, articulado com o Sistema Unico de Saude, no
que for cabivel, sendo o municipio a area considerada como unidade geografica
bésica na organizacido e funcionamento dos servicos oficiais de sanidade agrope-
cudria. A instancia central e superior do referido sistema compete, entre outras
acoes, a fixacdo de normas referentes a campanhas de controle e erradicacdo de
pragas e doencas; a aprovacao dos métodos de diagnostico e dos produtos de uso
veterindrio e agrondmico; a manutencao do sistema de informacoes epidemiolo-
gicas; a avaliacdo das acoes desenvolvidas nas instancias locais e intermediarias
do sistema unificado de atencdo a sanidade agropecudria; e a manutencdo do
Codigo de Defesa Agropecuaria.

Ainspecéo industrial e sanitaria de produtos de origem vegetal e animal, bem
como a dos insumos agropecudrios, sera gerida de maneira que os procedimentos e
a organizacdo da inspecdo se faca por métodos universalizados e aplicados equitati-
vamente em todos os estabelecimentos inspecionados, sendo admitida na inspecéo a
adocdo de método de andlise de riscos e pontos criticos de controle'.

Verifica-se, assim, que as acoes de comando e controle do setor agricola de-
vem ser implementadas no ambito e em consonancia com as politicas publicas, pro-
gramas e projetos inseridos no planejamento do setor. Para tanto, os zoneamentos
agroecologicos, de que cuida o Art. 19, 111, da Lei n°® 171/91, constituem instrumento
dos mais relevantes a possibilitar o disciplinamento e o ordenamento da ocupacdo
espacial pelas mais variadas atividades produtivas.

6 Art. 29-A da Lein® 8.171/91
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6.1. Zoneamento Agroambiental do setor sucroalcooleiro no Estado de Sdo Paulo

No Estado de Sao Paulo a atividade canavieira ocupa um espaco de extrema
importancia para o desenvolvimento econdmico, cujo crescimento acarreta a necessi-
dade de um planejamento e controle especificos por parte do Poder Pablico de modo
que seja assegurada uma exploracdo ambientalmente sustentavel

Para tanto, com fundamento na necessidade de regulamentacio dos critérios
técnicos para a fixacdo de condicionantes e exigéncias diferenciadas no processo de
licenciamento ambiental, foi editada a Resolu¢do Conjunta SMA/SAA — 4, de 18 de
setembro de 2008, pelas Secretarias do Meio Ambiente e da Agricultura e Abaste-
cimento, alterada posteriormente pela Resolucdo SMA/SAA — 6, de 24 de setembro
de 2009, que institui o Zoneamento Agroambiental para o setor sucroalcooleiro no
Estado e Sdo Paulo.'” De acordo com o zoneamento em questdo, o Estado de Sao
Paulo foi dividido em 5 (cinco) areas, levando-se em conta a fragilidade ambiental e
a aptidao para a producdo.”™®

Em razdo do zoneamento da atividade canavieira no Estado, foi editada a
Resolucdo SMA n° 88, de 19 de dezembro de 2008, que estabelece as diretrizes para
o licenciamento ambiental de empreendimentos do setor sucroalcooleiro, segundo a
qual o tipo de Estudo Ambiental a ser apresentado para comprovacdo da viabilidade
ambiental do empreendimento e as exigéncias técnicas respectivas serdo definidos
de acordo com a localizacao da unidade industrial, no “Mapa Zoneamento Agroam-
biental para o Setor Sucroalcooleiro do Estado de Sdo Paulo”, constante do site www.
ambiente.sp.gov.br-etanolverde , observado, ainda, o disposto na Resolucio SMA-42,
de 24 de outubro de 2006, que veio a ser posteriormente substituida pela Resolucdo
SMA -121, de 22 de dezembro de 2010.

7 Nos termos do mapa anexo ao citado instrumento, que se encontra disponivel no site http:/www.
ambiente.sp.gov.br/zoneamentoagroambientalcana.

“I — Adequada, que corresponde ao territério com aptiddo edafoclimatica favoravel para o desenvol-
vimento da cultura da cana-de-actcar e sem restricdes ambientais especificas; II — Adequada com
limitacoes ambientais, que corresponde ao territorio com aptidao edafoclimatica favoravel para cultura
da cana-de-acticar e incidéncia de Areas de Protecio Ambiental (APA); dreas de média prioridade para
incremento da conectividade, conforme indicacio do Projeto BIOTA-FAPESP; e as bacias hidrograficas
consideradas criticas; III — Adequada com restricdes ambientais, que corresponde ao territério com
aptidao edafoclimatica favoravel para a cultura da cana-de-acticar e com incidéncia de zonas de amor-
tecimento das Unidades de Conservacao de Protecdo Integral - UCPI, as areas de alta prioridade para
incremento de conectividade indicadas pelo Projeto BIOTA-FAPESP; e areas de alta vulnerabilidade
de aguas subterraneas do Estado de Sao Paulo, conforme publicacao IG-CETESB-DAEE - 1997; e IV
— Inadequada, que corresponde as Unidades de Conservacao de Protecao Integral — UCPI Estaduais e
Federais; aos fragmentos classificados como de extrema importancia biologica para conservacao, in-
dicados pelo projeto BIOTA-FAPESP para a criacao de Unidades de Conservacao de Protecao Integral
— UCPI; as Zonas de Vida Silvestre das Areas de Protecio Ambiental — APAs; as areas com restricoes
edafoclimaticas para cultura da cana-de-actcar; e as areas com declividade superior a 20%.”

it

@
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7. LEI N° 12.651/2012: ZEE E A ALTERAGCAO DO PERCENTUAL DE RESERVA LEGAL

O ZEE, como relevante instrumento de planejamento voltado ao desenvol-
vimento sustentavel, encontra-se previsto na Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012,
que cuida da protecdo das florestas e demais formas de vegetacdo nativa, de modo
que possibilite a alteracdo dos percentuais de Reserva Legal aplicaveis a determinadas
regides do pais.

Assim, o Art. 12 da lei estabelece o percentual minimo de Reserva Legal a
ser instituido em cada imovel rural, que, contudo, pode vir a ser alterado pelo Poder
Publico Federal, nos termos do art. 13, quando indicado pelo ZEE. Nesta hipotese,
o percentual de Reserva Legal de imovel rural situado em area de floresta localizada
na Amazonia Legal podera ser reduzido, de 80% para 50%, exclusivamente para fins
de regularizacéo do imovel, mediante recomposicao, regeneracao ou compensacao da
Reserva Legal de imoéveis com area rural consolidada. Tal regra nao se aplica as areas
consideradas prioritarias para conservacéo da biodiversidade e dos recursos hidricos.

No que concerne a ampliacao da Reserva Legal, é admitida pela lei quando
indicado no ZEE o aumento de até 50% dos percentuais previstos no Art. 12, para
cumprimento das metas nacionais de protecdo da biodiversidade ou de reducio de
emissao de gases de efeito estufa. Para Paulo Bessa Antunes', tal ampliacéo seria in-
constitucional, uma vez que “a intervencdo na propriedade é matéria reservada a lei”,
ndo podendo ser efetivada por ato da Administracio, cabendo, na hipétese de sua
aplicacdo, a indenizacdo ao proprietario rural.

8. ZONEAMENTO INDUSTRIAL

A atividade industrial, a vista do seu significativo potencial poluidor, foi uma
das primeiras a ser regrada de forma global, levando-se em conta seus impactos em
areas especificas. Assim, o zoneamento do setor da industria em 4reas criticas de po-
luicdo foi instituido pela Lei n® 6.803, de 02 de julho de 1980, ou seja, anteriormente
a instituicao da propria Politica Nacional do Meio Ambiente, no ano de 1981.

A lei estabelece que a instalacdo de industrias em areas criticas de poluicio,
nos ternos do art.4°, do Decreto-lei n. °1.413, de 14 de agosto de 1975, devera obe-
decer as zonas definidas em esquema de zoneamento urbano, aprovado por lei, que
possibilite a compatibilizacdo das referidas atividades com a protecio do meio am-
biente. Tais zonas sdo classificadas em zona de uso estritamente industrial, zonas de

' Comentario ao art.13 do Codigo Florestal, na obra: Novo codigo florestal: comentarios a Lein® 12.651,
de 25 de maio de 2012 e a MedProv 571, de 25 de maio de 2012/coordenacdo Edis Milaré, Paulo
Affonso Leme Machado. Sao Paulo: RT, 2012, p.236.
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uso predominantemente industrial e zonas de uso diversificado, que poderio, ainda,
ser divididas em subcategorias, desde que sejam observadas as peculiaridades das
areas criticas a que pertencam e a natureza das industrias nelas instaladas.

Nos termos da lei, independentemente da categoria, as zonas de uso indus-
trial serdo classificadas em nao saturadas, em via de saturacdo e saturadas, devendo o
grau de saturacdo ser estabelecido em funcéo da area disponivel para o uso industrial
da infraestrutura, bem como dos padroes e normas ambientais fixados pelo Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)?, assim como
pelos Estados e Municipios no ambito das respectivas competéncias.

E conferida aos Estados, ressalvada a competéncia da Unido e uma vez ou-
vidos os municipios interessados, a atribuicio de aprovar padrdes de uso e ocupagio
do solo, bem como de zonas de reserva ambiental, nas quais por suas caracteristicas
culturais, ecologicas, paisagisticas, ou ainda, pela necessidade de preservacio de ma-
nanciais e preservacdo de areas especiais, vede a implantacio de industrias.

No tocante ao licenciamento ambiental de estabelecimentos industriais em
areas criticas de poluicéo, cuja competéncia é conferida aos Estados, o art.9°, da Lei
n°® 6.803/80, determina que a sua instalacdo, operacdo e ampliacdo dependera do
atendimento de normas e padroes ambientais definidos pelo IBAMA?!, pelos 6rgaos
competentes dos Estados e municipios, notadamente quanto as seguintes caracteris-
ticas de producdo: (i) emissdo de gases, vapores, ruidos, vibracoes e radiacoes; (ii)
riscos de explosdo, incéndios, vazamentos danosos e outras situacoes de emergéncia,
(iii) volume e qualidade de insumos basicos, de pessoal e de trafego gerados; (iv)
padrdes de uso e ocupacio do solo; (v) disponibilidade nas redes de energia elétrica,
agua, esgoto, comunicacdes e outros; e (vi) horarios de atividade.

Paulo Affonso Leme Machado afirma que:

A definicao dos padroes de emissdo, por exemplo, merece ser deixada aos
orgaos técnicos, mas nao se pode impedir que o Legislativo intervenha
validamente na fixacdo dos objetivos de qualidade e definicéo dos tipos
de estabelecimentos industriais que poderdo ser implantados em cada
uma das zonas industriais, como se reservou aos governos estaduais
fazer (art.10, I1).>?

Cabe destacar que no Estado de Sdo Paulo o gerenciamento e o controle
das emissoes atmosféricas ganham maior efetividade a partir da edicdo do Decreto
n°® 48.523/04, alterado pelos Decretos n° 50.753/06, n°52.469/07 e n°® 59.113/13,

20 Art.3°, da Lei 7.804/89
21 Art.3° da Lei 6.803/80
22 Direito Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p.255
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conhecidos como “Decretos de Bacias Aéreas Saturadas” que, levando em conta as
regides ou sub-regides em via de saturacdo, contemplam dispositivos destinados a
adocao de praticas preventivas e corretivas para que nao sejam ultrapassados os pa-
droes estabelecidos de qualidade do ar.

9. ZONEAMENTO AMBIENTAL NO ESTATUTO DA CIDADE

Na execucao da Politica Urbana, prevista pelos artigos 182 e 183 da Constitui-
cdo Federal, a Lei n® 10.257/2001 estabelece normas de ordem puiblica e interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. Essa lei estabelece diretrizes
e instrumentos para a implementacdo da Politica Urbana, onde se insere o zoneamento
ambiental, previsto no seu Art. 4°, 11, c, da referida lei, que objetiva controlar a utilizacio
do solo e definir as atividades nele permitidas, de forma que enseje o desenvolvimento
integrado com a protecdo ambiental, ou seja, o desenvolvimento sustentavel.

As principais diretrizes gerais do Estatuto da Cidade estao previstas no Art.
2°,da Lein® 10.257/2001, entre as quais se destacam a garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendida como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, 4 infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho
e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes; o planejamento do desenvolvimento
das cidades, da distribuicéo espacial da populacio e das atividades economicas do
municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo que evite e corrija as
distor¢oes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente
e a ordenacdo e controle do uso do solo, de forma que evite a utilizacio inadequa-
da dos imoéveis urbanos; a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; o
parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivo ou inadequado em relacdo a
infraestrutura urbana; a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsao da infraestrutura corres-
pondente; a retencéo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacéo
ou ndo utilizacdo; a deterioracdo das areas urbanizadas; a poluicdo e a degradacao
ambiental; a exposicdo da populacdo a riscos de desastres. Além dessas, merecem
ser mencionadas a justa distribuicdo dos beneficios e énus decorrentes do processo
de urbanizacdo; a protecéo, preservacdo e recuperacido do meio ambiente natural e
construido, do patrimonio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueologico,
adocio de padroes de producido e consumo de bens e servicos e de expansio urbana
compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e economica do
municipio e do territorio sob sua area de influéncia e a regularizacao fundiaria e urba-
nizacdo de areas ocupadas por populacio de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacio do solo e edificacdo, considera-
das a situacao socioeconomica da populacéo e as normas ambientais.
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Cumpre observar que a Constituicdo Federal impods a obrigatoriedade de
aprovacao de plano diretor, o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana, apenas para as cidades com mais de 20.000 habitantes (Art. 182,
§1°). O Estatuto da Cidade ampliou essa obrigatoriedade para as cidades integrantes
de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; onde o Poder Ptblico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4°, do Art. 182 da Constituicao Fe-
deral® e, finalmente, as integrantes de areas de especial interesse turistico.

Nessa moldura, a implementacao das diretrizes previstas no Estatuto da Cidade
tem se relevado, para dizer o minimo, bastante problematica e ineficiente. A experiéncia
das grandes metropoles (Sao Paulo e Rio de Janeiro) é a antitese das diretrizes. A modifica-
¢do desse quadro demanda enorme investimento para a recuperacio de areas degradadas
(o exemplo proximo € a regido central de Sdo Paulo), radical modificacio dos habitos
de consumo (cf. os efeitos da desoneracdo tributéria sobre o aumento da frota de veicu-
los nos grandes centros), a regularizacio fundidria e urbanizacéo de dreas ocupadas por
populacdo de baixa renda, que se revela atrelada a questao da protecdo das populacoes
expostas a riscos de desastres (cf. deslizamentos, inundacoes e incéndios em favelas).

Tomando como exemplo a cidade de Sao Paulo, constatamos que embora a Lei n®
13.430, de 13 de setembro de 2002, tenha instituido o Plano Diretor Estratégico e o Sistema
de Planejamento e Gestao do Desenvolvimento Urbano do Municipio de Sao Paulo e a Lei
n® 13.885, de 25 de agosto de 2004, tenha estabelecido normas complementares ao Plano
Diretor Estratégico, instituindo os Planos Regionais Estratégicos das Subprefeituras, dispon-
do também sobre o parcelamento e disciplinando e ordenando o Uso e Ocupacao do Solo
do Municipio de Sao Paulo, isso, por si s6, ndo transformou a realidade.

E verdade que os instrumentos previstos pelo artigo 4 do Estatuto da Ci-
dade?* (entre os quais o0 zoneamento ambiental é expressamente previsto no inciso

# (...) exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou
néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcela-
mento ou edificacdo compulsorios; 1T - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana pro-
gressivo no tempo; III - desapropriacao com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacao e os juros legais. (...)” No plano infracons-
titucional, os referidos institutos estdo regulados pelo Estatuto da Cidade (Arts. 5° a 8°).

2 Art. 4° Para os fins desta lei serdo utilizados, entre outros instrumentos: I — planos nacionais, regionais e
estaduais de ordenacéo do territorio e de desenvolvimento econdmico e social; IT — planejamento das regices
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes; e III — planejamento municipal, em especial: a) plano
diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacio do solo; ¢) zoneamento ambiental; d) plano
plurianual; e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual; f) gestao orcamentaria participativa; g) planos, pro-
gramas e projetos setoriais; e h) planos de desenvolvimento econdmico e social; IV — institutos tributarios e
financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU; b) contribuicio de melhoria; e
©) incentivos e beneficios fiscais e financeiros; V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriacio; b) servidao
administrativa; ¢) limitacdes administrativas; d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano; e)instituicao
de unidades de conservacao; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concessao de direito real de
uso; h) concessao de uso especial para fins de moradia; 1) parcelamento, edificacdo ou utilizacao compulsorios;
j) usucapido especial de imével urbano; 1) direito de superficie; m) direito de preempcéo; n) outorga onerosa
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111, letra “c”, desse artigo) buscam criar condicoes para a implementacdo de uma
politica urbana satisfatéria, criando cidades sustentaveis, o que, no entanto, nio
tem se mostrado suficiente.

A responsabilidade pelo insucesso, por obvio, ndo pode ser atribuida ao zo-
neamento ambiental, que sem duvida se caracteriza como uma ferramenta essencial na
implementacao de Politicas Pablicas, mas necessariamente depende de conjugacio com
os demais instrumentos previstos pelo Art. 4° para que tenhamos cidades sustentaveis.

“Por cidades sustentdveis pode-se entender aquelas em que o desenvolvimento ur-
bano ocorre com ordenacdo, sem caos e destruicdo, sem degradacdo, possibilitando uma vida
urbana digna para todos.” Esse objetivo esta longe de ser alcancado em cidades do porte
das que compdem as regides metropolitanas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Todavia, ndo é demais ressaltar que ha instrumentos para buscar esse obje-
tivo, sendo o zoneamento uma manifestacdo concreta do planejamento, néo sendo
possivel transformar a realidade por meio do ordenamento do uso dos recursos natu-
rais, sem antes pensar que realidade se pretende seja resultante das intervencoes do
homem no meio ambiente.

10. CONCLUSAO

O zoneamento ambiental, instrumento da Politica Nacional do Meio Ambien-
te, consiste em procedimento de divisdo de determinado territério em areas onde “se
autorizam determinadas atividades ou se interdita, de modo absoluto ou relativo, o
exercicio de outras™® em razio das caracteristicas ambientais socioeconomicas do local.

Nesse diapasao, ndo ha como deixar de reconhecer que o ZEE se caracteriza
como uma ferramenta essencial na elaboracdo e implementacido de Politicas Publicas
necessariamente imbricadas com demais instrumentos da PNMA, entre os quais se
destaca o licenciamento, de forma que permita o correto ordenamento territorial bra-
sileiro, com observancia de aspectos de ordem economica, social e ambiental.

do direito de construir e de alteracio de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) operacoes urbanas
consorciadas; q) regularizacao fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t) demarcacao urbanistica para fins de regulariza-
cao fundiaria; (Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009) e w) legitimacéo de posse. (Incluido pela Lei n® 11.977,
de 2009) VI —estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV). § 1°.
Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes é propria, observado o disposto
nesta Lei. § 2°. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgaos
ou entidades da Administracao Publica com atuacao especifica nessa area, a concessao de direito real de uso
de imoveis publicos podera ser contratada coletivamente. § 3°. Os instrumentos previstos neste artigo que
demandam dispéndio de recursos por parte do poder publico municipal devem ser objeto de controle social,
garantida a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

»> MEDAUAR, Odete. Estatuto da Cidade, RT, 2002, p.18

26 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro.Sao Paulo: Malheiros, 2012. p.239
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Como ja observado por Herman Benjamin:,

“O Brasil, afirma-se, tem hoje um dos mais avancados sistemas de protecao
juridica do meio ambiente. Prioritario para o futuro (e para o presente) ja
nio ¢, no essencial, legislar. Ja o fizemos. O que se espera agora dos 6rgéos
ambientais e dos cidaddos, organizados ou nio, é o cumprimento das
exigéncias legais, que, com frequéncia, nada mais sdo do que letra morta.”’
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O presente estudo tem a finalidade de tracar contornos sobre aplicabilidade do novel
instituto da Moratoria previsto no Art. 745-A, hipotese de parcelamento do valor a ser
executado, introduzido no Codigo de Processo Civil pela Lei n° 11.382/06, inspirada
na Emenda Constitucional n° 45/2004, com vista a dar mais celeridade a prestacao da
tutela jurisdicional executiva.

The purpose of this present study is to tackle important aspects about applicability
of the new institute of the “Moratorium” as stated in the article 745-A, type of an
installment of the amount under execution, that was introduced in the Code of Civil
Procedure under the Law n° 11.382/06, inspired in the Constitutional Amendment
n° 45/2004, to giving celerity to execution jurisdictional protection.

Palavras-chaves: Execucéo extrajudicial — Moratoria — Parcelamento do débito —
Aplicabilidade

Keywords: Extra-judicial Execution — Moratorium — Debt Installment — Applicability

1. INTRODUCAO

Com o advento da Emenda Constitucional n°® 45/2004, que instituiu a pre-
missa da duragdo razodvel do processo, desencadeou-se uma série de reformas no Co-
digo de Processo Civil, visando a dar mais agilidade e efetividade na prestacio da

! Especialista em Direito Processual Civil pela Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sao
Paulo Especialista em Direito Publico pela ANAMAGES/MG — Associacdo dos Magistrados Estaduais
do Estado de Minas Gerais; Técnico Judiciario no Tribunal Regional do Trabalho — 2% Regiao.
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tutela jurisdicional. Notadamente no processo de execucido, houve a edicdo da Lei n°
11.232/2005, que transformou o processo de execucdo de titulo judicial em fase de
cumprimento de sentenca, bem como o advento da Lei n® 11.382/2006, que, dentre
outros instrumentos, introduziu o Art. 745-A no Codigo de Processo Civil, criando o
instituto, denominado na doutrina, de moratoria judicial.

Essa figura juridica, que é a abordagem do presente trabalho, prevé uma
espécie de parcelamento, em que o executado, uma vez preenchidos os pressupostos
exigidos no dispositivo legal, reconhece o crédito devido, pugnando pelo pagamento
parcelado em até seis vezes, apos depositar o montante de 30% (trinta por cento) do
valor exequendo, além de custas iniciais e honorarios advocaticios.

No entanto, por haver o reconhecimento do débito, com vedacdo expressa
de apresentacdo de defesa por parte do executado, sua incidéncia é bastante contro-
versa na doutrina. De fato, por se tratar de instituto novo, o qual, indubitavelmente,
trouxe uma roupagem peculiar as execucoes de titulo extrajudiciais, imprescindivel
um estudo mais aprofundado sobre o tema, delineando seus contornos, e assim con-
tribuir para a sua correta aplicabilidade.

2. MORATORIA DO ARTIGO 745-A DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL
2.1. Criacdo do Instituto

E cedico que o sistema processual civil brasileiro vem passando por mudan-
cas significativas, com o propésito de viabilizar um instrumento capaz de garantir
as partes a obtencdo ou protecio efetiva de seus direitos, certo que os Principios da
Instrumentalidade, Efetividade e Celeridade processual, os quais sempre nortearam
o legislador, atualmente, ganharam um relevo maior, de modo que combata a mo-
rosidade processual e, no processo executivo, busque mais rapidamente a satisfacao
do crédito exequendo.

Nessa premissa, as alteracoes trazidas pela Lei n® 11.382/06 ao processo de
execucdo, em vigor desde 21 de janeiro de 2007, pretenderam dar mais agilidade ao
feito executivo, ao introduzir mecanismos alternativos para concretizacio do direito
material ja assegurado, entre eles, a criacao da moratoria prevista no art. 745-A do
CPC, com a seguinte redacao:

Art. 745-A. No prazo para embargos, reconhecendo o crédito do
exequente e comprovando o deposito de 30% (trinta por cento) do
valor em execucdo, inclusive custas e honorarios de advogado, podera
o executado requerer seja admitido a pagar o restante em até 6 (seis)
parcelas mensais, acrescidas de correcao monetaria e juros de 1% (um
por cento) ao més.
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§ 1° Sendo a proposta deferida pelo juiz, o exequente levantara a quantia
depositada e serdo suspensos os atos executivos; caso indeferida, seguir-
-se-30 0s atos executivos, mantido o deposito.

§ 2° O ndo pagamento de qualquer das prestacoes implicara, de pleno
direito, o vencimento das subsequentes e o prosseguimento do processo,
com o imediato inicio dos atos executivos, imposta ao executado multa
de 10% (dez por cento) sobre o valor das prestacdes nao pagas e vedada
a oposicao de embargos.

Trata-se de inovacéo processual que, além de acelerar a prestacdo da tutela
executiva, objetiva incentivar o devedor ao cumprimento de sua obrigacdo, confe-
rindo mais efetividade na busca pela satisfacao do crédito que esta sendo executado.

Araken de Assis assevera que “o Art. 745-A representa poderoso estimulo ao
cumprimento voluntdrio e meio habil para encerrar execucdo que, inexistisse o parcelamen-
to, recortaria o patrimonio do executado”.*

Com certeza, a hipotese legal é bastante interessante, eis que constitui alternativa
prevista em lei para viabilizar o pagamento do valor que esta sendo executado e, a0 mes-
mo tempo, amenizar a situacio do devedor, dando-lhe oportunidade de saldar sua divida
de forma parcelada, sem que haja dilapidacio de seu patrimonio pelos atos da penhora.

Humberto Theodoro Junior salienta que:

a medida tem o proposito de facilitar a satisfacdo do crédito ajuizado,
com vantagens tanto para o executado como para o exequente. O
devedor se beneficia com o prazo de espera e com o afastamento dos
riscos e custos da expropriacio executiva, e o credor, por sua vez,
recebe uma parcela do crédito, desde logo, e fica livre dos percalcos dos
embargos do executado.’

Nessa esteira, € facil perceber que a introducao da moratoria legal repre-
sentou um avanco ao processo judicial brasileiro, apresentando-se como importante
instrumento a satisfacdo do direito material. Até porque, conquanto deva ser efetivo, o
processo ndo pode ser uma “arma de destruicdo”, ao revés, deve ser mecanismo de alcan-
ce ao resultado social®, certo que, ao encorajar o devedor recalcitrante a adimplir sua
obrigacéo, o instituto contribui para a efetividade da prestacao da tutela jurisdicional.

2 ASSIS, Araken. Manual da Execucdo. 11* ed., rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribu-

nais, 2007. p. 470.

THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: processo de execucdo e cumprimento da
sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia. Vol. 2. 41 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 464.
SILVA, Rinaldo Mouzalas de Souza e. A moratéria do art. 745-A do CPC. Sua aplicacdo as demandas cog-
nitivas condenatorias. Jus Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2014, 5 jan. 2009.
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2.2. Natureza juridica

A introducao do art. 745-A no Codigo de Processo Civil inovou ao prever
uma alternativa ao devedor de parcelar seu débito nas execugoes de titulo extraju-
dicial, o que, seguramente, repercutiu tanto no campo de direito material quanto na
fase processual do crédito liquido e certo a ser exigido.

Rodrigo Mazzei ressalta que:

o dispositivo ndo esta apenas na esfera do direito processual, pois podera
alcancar a propria relacio material entre as partes, na medida em que
0 exequente, como credor, se sujeitara ao recebimento parcelado, caso
o devedor, enquanto executado, preencha todos os requisitos e siga a
trilha do caput do Art. 745-A do CPC. [...] Por essa razdo, pensamos que,
muito embora a carga processual seja preponderante, ja que a op¢ao do
Art. 745-A do CPC somente se dard em ambiente judicial, trata-se de
dispositivo bifronte, que, para ser compreendido em todos os seus efeitos,
deve ser estudado tanto em sua fase processual quanto material’

Destarte, vale a pena tecer alguns comentérios sobre o alcance desse institu-
to, visto que sua natureza juridica é bastante controversa na doutrina.

2.2.1. Direito material

A moratéria instituida pela Lei n® 11.382/2006 estabeleceu a possibilidade
de o executado parcelar o montante consubstanciado no titulo executivo extrajudi-
cial, configurando, nas licoes de Luiz Guilherme da Costa Wagner Jr., “uma modali-
dade de extincao de obrigacao”, visto que, “caso seja deferido o pagamento parcelado do
débito, ao final, cumprido na sua integralidade, estard o devedor liberado de sua obrigagdo,
que serd considerada extinta”.®

Com efeito, ha juristas que defendem que a moratoria instituiu uma espécie

de pagamento direto, puro e simples — modo, alids, de extin¢ao da obrigacdo por

> MAZZEI, Rodrigo. Opcao do executado em pagar parceladamente a divida executada. In: Reforma do
CPC 2: nova sistematica processual civil. NEVES, Daniel Amorim Assumpcao [et al]. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007. p. 602.

¢ WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Cinco questdes controvertidas da nova sistematica da
execucdo civil. In: Aspectos Polémicos da nova execucao. Coord. Cassio Scarpinella Bueno e Teresa Arru-
da Alvim. Vol 4. Sdo Paulo: RT, 2008.
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exceléncia — ocorrendo, conforme ensinamentos de Orlando Gomes, “quando o de-
vedor cumpre a obrigacao, prestando a coisa, ou o fato, o crédito é diretamente satisfeito”.”

Nao me parece ser essa a natureza juridica material da figura prescrita no Art.
745-A do CPC, eis que, muito embora haja o pagamento da integralidade da obri-
gacdo, sua satisfacdo nio é realizada como originariamente pactuado entre as partes.

Por outro lado, existem doutrinadores entendendo tratar-se de novacio, que,
segundo Alvaro Vilaca Azevedo, “¢ um meio de execucdo obrigacional que importa a ex-
tincao da obrigacdo primitiva pelo nascimento de uma nova”.®

Nzo me convence que a moratoria se encaixe nessa modalidade, uma vez
que a novagdo pressupode a substituicdo da relacéo obrigacional primitiva — que pode
ser subjetiva, isto ¢, alteracdo do credor, do devedor ou de ambos; ou ainda objetiva,
na qual ha modificacdo do objeto da prestacio juridica — situacdes essas que nao se
coadunam com a figura prevista no Art. 745-A do CPC, em que as partes e o objeto
sdo os mesmos, mudando-se apenas a forma de pagamento.

Assim sendo, compartilho a tese de que o instituto configura hipétese de transa-
¢ao, que Caio Mario da Silva Pereira conceitua como sendo “um determinado negacio juri-
dico, que se tealiza por via de um acordo de vontades, e tem por objeto extinguir a obrigacdo”.’

Esta, a meu ver, é a modalidade de extincdo da obrigacio que mais se en-
quadra na hipotese prevista no Art. 745-A do CPC, posto que, na moratoria, teremos
concessoes reciprocas de ambas as partes para que haja a exting¢do da obrigacdo: o
devedor reconhecera o crédito do exequente, além de se obrigar a depositar um valor
inicial de 30% da divida, e o credor aceitara que o restante seja pago de forma parce-
lada, mas se livrando dos transtornos do processo executivo.

2.2.2. Direito processual

No plano do Direito Processual, a classificacdo da natureza juridica do insti-
tuto estabelecido no Art. 745-A do CPC também ¢é bastante controvertida.
Mirna Cianci defende cuidar-se de incidente no feito executivo:

Na verdade, o novo art. 745-A criou uma modalidade de incidente da
execucdo do titulo extrajudicial por quantia certa, com a finalidade de
garantir ao executado o parcelamento do débito. Néo se trata o novo

7 GOMES, Orlando. Obrigacoes. Rev., atual. e aum., de acordo com o Codigo Civil de 2002, por Edvaldo
Brito. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 155.

8 AZEVEDO, Alvaro Villaca. Teoria Geral das Obrigacoes. 8. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000. p. 177.

¢ PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de Direito Civil: teoria geral das obrigacdes. v. 2. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 1999. p 162.
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instituto, a meu sentir, de moratéria legal, uma vez que a moratoria
pressupde apenas o alargamento do prazo para pagamento, sem que o
débito seja amortizado com o parcelamento da obrigacio.*

De outra senda, José Eduardo Carreira Alvim'' entende que se trata de uma
espécie de Injuncao, assertiva combatida com veeméncia por Bruno Italo Souza Pinto,
ao explicar que “o escopo da injuncdo € possibilitar a célere formagdo de titulo executivo,
sendo normalmente proposta pelo credor;, ndo se amoldando bem ao parcelamento™?, o que,
deveras, tem fundamento, posto que, na execucdo, o titulo executivo ja esta formado,
contendo todos os requisitos para a sua exigibilidade, ao contrario do que ocorre na
acdo monitoria, diferenciando ainda no fato de o requerimento, na moratéria, origi-
nar do devedor, diferentemente também da citada modalidade da acio especial.

Por outro lado, Marcelo Abelha Rodrigues defende a natureza sui generis® do
instituto, classificando-o como uma forma especial de remicdo'* da execucio, visto
que, tal como a regra do Art. 651> do CPC, o preceito possui duas caracteristicas
primordiais, qual seja, o prazo e o modo especifico pra o seu exercicio, posi¢do esta
que € criticada por outros processualistas, sob o argumento de que o parcelamento
instituido pela Lei n° 11.382/06 possui pressupostos proprios capazes de lhe diferen-
ciar da figura da remicao, notadamente porque, na moratoria, ndo ha a extin¢io da
execucdo, ja que o feito executivo fica suspenso até o pagamento integral da divida.

Respeitadas as opinides em contrario, a corrente majoritaria ¢ no sentido de
que o Art. 745-A do CPC instituiu uma espécie de moratoria legal, possibilitando ao
executado saldar sua divida num prazo maximo de até seis meses. Nesse sentido, é
o posicionamento de Cassio Scarpinela Bueno, Janete Ricken Lopes de Barros, Luiz
Guilherme Marinoni e Humberto Theodoro Jr., entre outros ilustres juristas.

Por fim, cumpre destacar que o STJ, no julgamento do RESP 1264272/
RJ, ja se manifestou sobre o tema, classificando-o como técnica de cumprimento
voluntério da obrigacao.

10" CIANCI, Mirna; [et al]. Comentadrios a execucao Civil — Titulo judicial e Extrajudicial. Sao Paulo: Saraiva,

2008. p. 425.

ALVIM, José Eduardo Carreira apud ARAUJO, Alexandre Costa. A natureza juridica do parcelamento do

débito previsto pelo Art. 745-A do CPC.

12 PINTO, Bruno Italo Sousa. Artigo 745-A do CPC: a natureza juridica do parcelamento da divida e outras
polémicas.

' RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de Direito Processual Civil. 4* ed. Sao Paulo: Editora RT, 2008. p. 613.

'* Moacyr Amaral Santos ensina que “Remicéo” significa resgate, ressaltando que, se o interessado efetua
o pagamento do valor exequendo, a execucdo € extinta, podendo o devedor resgatar os bens que lhe
foram penhorados ou arrecadados. (In: Primeiras Linhas de Direito Processual Civil. vol. TI1. 21* ed. rev.
e atual. por Aricé Moacyr Amaral Santos. Sao Paulo: Saraiva, 2003. p. 469-471.

> Art. 651. Antes de adjudicados ou alienados os bens, pode o executado, a todo tempo, remir a
execucdo, pagando ou consignando a importancia atualizada da divida, mais juros, custas e hono-
rarios advocaticios.

11
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3. SISTEMATICA DO ART. 745-A DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

A Reforma do processo de execucdo de titulo extrajudicial, operada pelo
advento da Lei n® 11.382/06, introduziu o Art. 745-A no Codigo de Processo Civil,
criando a possibilidade de o executado, reconhecendo o crédito devido, requerer o
parcelamento do débito em até seis vezes, desde que efetue o deposito de 30% da
divida, além do pagamento das custas e honorarios advocaticios, incidindo correcdo
monetaria e juros de mora de 1% sobre as parcelas mensais.

Nesse diapasdo, pode-se afirmar que a faculdade processual, inspirada no ins-
tituto denominado favor debitoris.'®, previu uma espécie de moratoria legal, ao criar
alternativa para devedor efetuar o pagamento do débito de forma parcelada, estimu-
lando-o ao cumprimento voluntario da obrigacao consubstanciada no titulo executivo.

Entretanto, para aplicacdo da norma em comento, é necessario o preenchi-
mento concomitante dos pressupostos previstos no comando legal, razdo pela qual se
faz imprescindivel tecer alguns comentarios acerca de seus requisitos.

3.1. Prazo para o requerimento do executado

O artigo em apreco é claro ao prescrever que a pretensdo de o executado pa-
gar o débito de forma parcelada deve ser formulada dentro do prazo para oferecimen-
to dos embargos, que, a teor do disposto no Art. 738", caput, é de 15 (quinze) dias.

Assim sendo, citado o devedor, abre-se 0 prazo quinzenal para oposicio de embar-
gos, cabendo ao executado, dentro desse periodo, escolher entre embargar a execu¢io ou
requerer o parcelamento do débito, visto que “a op¢ao escolhida, qualquer que seja, eliminarda
a outra faculdade processual™®. Em outras palavras, “se se opoem os embargos nao cabe mais o
parcelamento; se se obtém o parcelamento, extingue-se a possibilidade de embargos a execucao™’.

Sobre a novidade, Sarah Mercon-Vargas anota que:

16 Toda vez que a legislacéo processual prever uma op¢do menos gravosa ao devedor, estamos diante de um
favor debitoris, instituto esse que esta intimamente ligado ao principio da menor onerosidade da execucéo,
sem olvidar, contudo, da busca pela efetividade processual. A propésito, Vicente Greco Filho sugere que
“inspirado nessa ideia o Codigo oferece diversas alternativas de execucéo, devendo o juiz optar pela de
menor encargo para o devedor, se assegurada a satisfacao do crédito, como tantas vezes referido. Entre
esses casos encontram-se, por exemplo, a possibilidade da substituicao da penhora, da adjudicacéo de bens
por parte de pessoas da familia do devedor porque o bem permanece no ambito familiar, entre outros. E
possivel, porém, sustentar que o conceito de favor debitoris somente se refere aos casos em que o beneficio
decorra de mera liberalidade e nao por alternativa legal”. (In: GRECO FILHO, Vicente. Direito processual civil
brasileiro. vol 3. 20% ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 136).

7 Art. 738. Os embargos serdo oferecidos no prazo de 15 (quinze) dias, contados da data da juntada aos
autos do mandado de citacio. (Redacao dada pela Lei n® 11.382, de 2006).

18 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: processo de execucdo e cumprimento
da sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia. Vol. 2... p. 464.

19 THEODORO JUNIOR, Humberto. Loc. cit.
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O marco de abertura do prazo, seja para oferecer embargos, seja
para requerer o parcelamento do valor da execucdo, ao contrario da
sistematica anterior, ndo se vincula a realizacdo de penhora, mas sim ao
éxito obtido na diligéncia de citacdo. Por sua vez, dispde o art. 652 do
CPC que a penhora de bens sera providenciada sempre que o executado
néo efetuar o pagamento do crédito exequendo dentro do prazo de 3
(trés) dias, contados a partir de sua citacao.”

Do raciocinio, extrai ser totalmente possivel que o patrimonio do devedor
possa ser constrito antes mesmo que seja externado pedido de parcelamento do dé-
bito, posto que o prazo para oposicio de embargos é maior que o lapso fixado para
o0 pagamento integral da execucdo, havendo, portanto, a possibilidade de que o exe-
cutado, caso possua patrimonio, tenha seus bens constritos em momento anterior a
apresentacao da opcao conferida pelo Art. 745-A do CPC?L.

Nessa hipotese, Rodrigo Mazzei defende que:

[...] o executado podera apresentar manifestacio pela possibilidade de
parcelamento, com a comprovacgdo do deposito minimo de 30% (trinta por
cento), hipotese em que havera a suspensdo da execucio, sem, contudo,
operar-se automaticamente o desfazimento da penhora realizada. A contricao
seramantida até o exame de admissibilidade da manifestacio (art. 745-A, §1°),
podendo, em caso de manifesto excesso, ser diminuida pelo magistrado.”

Por isso, conclui-se que o pedido do parcelamento para fins do Art. 745-A
do CPC deve ser feito dentro do prazo para oposicido dos embargos a execucio, sob
pena de precluséo da faculdade processual, ante a auséncia de um de seus requisitos,
vale dizer, a tempestividade, devendo ser mantida eventual penhora que tenha sido
realizada nos autos até o exame dos pressupostos da moratoria legal.

3.2. 0 reconhecimento do crédito devido e o depésito prévio de 30%
O Art. 745-A do CPC estabelece a faculdade de o devedor parcelar o débito,

desde que reconheca o crédito do exequente, sendo este um dos requisitos essenciais
para o deferimento do pedido, juntamente com o comprovante do depésito prévio

2 MERCON-VARGAS, Sarah. A faculdade de parcelamento do valor da execucio (Art. 745-A): requisi-
tos, procedimento e aplicabilidade. In: Execucdo Extrajudicial: modificacoes da Lei 11.382/2006. Coord.
Susana Henriques da costa. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, 2007.

21 MAZZEI, Rodrigo. Opcao do executado em pagar parceladamente a divida executada... p. 606.

22 MAZZEI, Rodrigo. Opcéo do executado em pagar parceladamente a divida executada... p. 607.
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de, no minimo, 30% (trinta por cento) do valor da divida, além das custas integrais
e verba honoraria.

A respeito, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidieiro ensinam que a mo-
ratoria prevista no Art. 745-A do CPC:

[...] visa estimular o executado a reconhecer o direito consubstanciado
no titulo executivo, evitando-se eventuais discussoes a respeito em
excecdo de pré-executividade, embargos a execucdo ou em acdo
autdénoma impugnativa do titulo.”

Destarte, ao optar pelo parcelamento, o devedor reconhece o crédito em fa-
vor do exequente, ja que o deferimento da medida impede a futura apresentacao de
defesa por parte do executado, conforme disposicao expressa da lei, que é taxativa ao
vedar a oposicdo de embargos.

Ressalte-se que nao basta apenas o reconhecimento do crédito exequendo,
sendo imprescindivel que o devedor, no mesmo ato de requerimento do parcelamen-
to, apresente comprovante de depdsito do montante correspondente a 30% do valor
da divida, o qual deve ser realizado previamente, pagando ainda a quantia referente
as despesas processuais e honorarios advocaticios.

A propésito, Rodrigo Mazzei lembra que:

O depdsito se submete ao prazo para a oposicio dos embargos, devendo
a demonstracdo de sua realizacdo ser contemporanea a apresentacio da
manifestacdo do executado, mesmo se, por questdes operacionais, tiver sido
efetuado antes da comunicacdo em juizo. Nao se admitira, contudo, que a
manifestacio do executado seja ofertada dentro do prazo, mas a efetivacio
(ou mesmo comprovacio) do deposito se opere em data posterior, exceto
nas hipoteses de justo motivo, como, por exemplo, greve geral dos bancos.**

Alias, o caput do Art. 745-A do CPC néo deixa duvidas de que o comprovante
de deposito deve acompanhar o pedido de parcelamento do débito, subtendendo-se
que nao se admite o mero protesto pelo depésito, razdo pela qual, nessas hipdteses, o
parcelamento néo deve ser concedido, eis que esse requisito, essencial para concessio
da benesse legal, noticia a boa-fé do devedor, que tem o dever de demonstrar ao seu
credor a intencdo de saldar a divida.

Nao obstante, concordo com Renato Castro Teixeira Martins quando afirma que:

» MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIEIRO, Daniel. Cadigo de Processo Civil comentado artigo por artigo.
Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008. p. 717.
** MAZZEI, Rodrigo. Opcéo do executado em pagar parceladamente a divida executadal...] p. 609.
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Apesar de alei determinar o depdsito de 30% do valor em execucio, é possivel
ao executado efetud-lo apenas sobre a quantia incontroversa, nos casos em
que, conforme ja apontado no item anterior, pretender apresentar embargos
em relacio ao excesso, juntamente com o pedido de parcelamento.?

Cumpre anotar, por fim, que, muito embora o dispositivo fale em depdsito
de 30% do valor da divida, nada impede que o devedor efetue o pagamento em per-
centual superior, para amenizar o impacto dos consectarios legais no saldo remanes-
cente, que sera parcelado, diante da previsao da parte final do Art. 745-A, caput, CPC,
que estabelece a incidéncia de 1% ao més a titulo de juros moratorios.

3.3. Honordrios e Custas

Juntamente com o depésito de 30% do valor da divida, o dispositivo deter-
mina que o executado efetue o pagamento das custas processuais e honorarios advo-
caticios, para o deferimento do beneficio legal.

Para que possa chegar a este montante, Sarah Mercon-Vargas leciona que:

O executado devera proceder, inicialmente, o calculo de atualizacdo do
valor constante do titulo até a data em que pretende efetuar o depésito
e, em seguida, adicionar as despesas processuais devidas até entdo e os
honorarios advocaticios previamente arbitrados pelo juiz. O resultado
desse somatorio é que devera ser utilizado como base de calculo para
que se chegue a expressdo monetaria correspondente ao percentual
previsto no caput do dispositivo em comento ou a outro superior.*°

Entretanto, cabe mencionar, por oportuno, uma situacéo suscitada por Ro-
drigo Mazzei: na hipotese de nao ter sido efetuado o pagamento integral do deposito
minimo, mas sua falta nao for significativa, como, por exemplo, de nao ter sido inclu-
idas todas as despesas processuais na conta executoria, faltando-lhe o recolhimento
de alguma diligéncia processual ja antecipada pelo exequente. Nesses casos, o pro-
cessualista defende “ser possivel a complementacao, devendo o julgador fixar prazo para
o executado suplementar o depdsito inicial”.*’

»> MARTINS, Renato Castro Teixeira. O parcelamento do Art. 745-A, do CPC, no cumprimento de sentenca.
In: Execucdo Civil e cumprimento de sentenca. Coord. Sergio Shimura e Gilberto Gomes Brush. Vol. 3.
Sao Paulo: Método, 2007.

* MERCON-VARGAS, Sarah. A faculdade de parcelamento do valor da execucao (art. 745-A): requisitos,
procedimento e aplicabilidade...

*" MAZZEI, Rodrigo. Op¢do do executado em pagar parceladamente a divida executada... p. 609.
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Reputo a solugdo muito adequada, ja que nao teria sentido negar a benesse do
parcelamento do débito ao executado, em razio de quantia minima, muitas das vezes,
até irrisoria, por falta de computo de alguma diligéncia que lhe passou despercebido. O
que ndo se admite, contudo, é o deposito insuficiente proposital da quantia exequenda,
como, por exemplo, o pagamento tdo somente de 20% do total devido, situacio essa
que demonstra a ma-fé do devedor em ndo cumprir o prescrito no dispositivo legal.

3.4. Parcelamento

A teor do disposto no Art. 745-A do CPC, o executado, apos ser citado, podera
requerer o parcelamento do seu débito, que se dard em peticio simples formulada no
bojo dos autos da execucao — acompanhado, vale dizer, do comprovante do depdsito
inicial — discriminando a forma de como ira efetuar o pagamento do valor restante.

Sobre a questdo, Renato Castro Teixeira Martins argumenta que:

Cabera ao devedor apresentar proposta objetiva de parcelamento,
inclusive datas de vencimentos das parcelas. Sobre esse ultimo aspecto,
parece-nos que a melhor interpretacdo da norma ndo impede que o
devedor pague a divida em parcelas com vencimentos em intervalos
diferentes de um meés.*®

E continua, explicando que:

Suponhamos o caso de um devedor comerciante que tenha fluxo de
caixa didrio e queira pagar a divida em 12 parcelas, com vencimentos
a cada quinze dias. Cremos que nada impede o deferimento dessa
proposta, pois a divida, ao fim e ao cabo, sera quitada em seis meses,
ficando respeitado o limite da norma e atendido seu objetivo.?

Ora, nao me parece de todo absurdo a assertiva lancada pelo doutrinador,
por seus proprios fundamentos, até porque, na aplicacao da norma ao concreto, de-
ve-se sempre levar em conta a finalidade para qual a mesma foi instituida, que os
estudiosos da hermenéutica chamam de interpretacao teleolégica, devendo o intér-
prete, precipuamente, buscar sempre a vontade da lei, de modo a atender aos seus
fins e a sua posicao dentro do ordenamento juridico.

28 MARTINS, Renato Castro Teixeira. O parcelamento do art. 745-A, do CPC, no cumprimento de sentenca...
2 MARTINS, Renato Castro Teixeira. O parcelamento do art. 745-A, do CPC, no cumprimento de sentenga...
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Ultrapassada a questdo, uma vez deferido o pedido de parcelamento, a exe-
cucdo se suspendera, ficando proibida a pratica de qualquer ato executério, sendo
licito ao exequente, contudo, levantar o valor depositado nos autos.

Sobre a sistematica, vale a pena conferir as licdes de Humberto Theodoro Junior:

Enquanto vigorar o parcelamento, ficardo suspensos os autos
executivos (art. 745-A, §1°). Pode acontecer que, quando do
requerimento do executado, ja esteja consumada a penhora (esta
pode ocorrer trés dias apos a citacdo e o executado tem quinze dias
para pleitear o parcelamento). Em tal circunstancia, a suspensao dos
atos executivos ndo invalidara a penhora e vigorara apenas par aos
autos expropriatorios subsequentes. A situacdo assemelha-se a dos
embargos (art. 739-A, §6°).%°

No entanto, o doutrinador ressalta que:

Nzo me parece, contudo, que seja obrigatoria a realizacdo da penhora,
se o pedido de parcelamento for manifestado antes da constri¢do
executiva. E que, na regulamentacao do Art. 745-A, nao se condiciona
o beneficio do parcelamento a penhora, nem se ordena que ela se
cumpra em seguida. No caso dos embargos com efeito suspensivo, ao
contrario, é a propria suspensdo que fica subordinada a seguranca do
juizo (art. 739-A, §1°).°

Do exposto, infere-se que, uma vez realizada a contricdo judicial, o parce-
lamento nido tem o conddo de cancelar a penhora. Mas caso nao haja, “ndo ficard o
executado sujeito aquele ato executivo enquanto estiver prevalecendo o efeito suspensivo ge-
rado pela moratoria legal”?, até porque o dispositivo determina a suspensao da pratica
de qualquer ato executorio, ndo condicionando, ademais, o deferimento do pedido a
prestacéo de qualquer caucdo ou a seguranca do juizo.

Mas, na hipotese do pedido de parcelamento ser indeferido, o feito executivo
prosseguird nos seus ulteriores termos, mantido o deposito efetuado pelo executado,
o qual, a principio, ndo podera ser levantado pelo exequente, posto subentender que
esse valor integrard a quantia na efetivacdo de eventual penhora.

 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: processo de execucdo e cumprimento
da sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia... p. 464.

3 Idem, loc.cit.

32 Tdem, loc.cit.
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3.5. Inadimplemento

Ao oferecer pedido de parcelamento que alude o Art. 745-A do CPC, o exe-
cutado se compromete a saldar o restante da divida, de forma parcelada, ao invés de
ter seu patrimonio sujeito a constri¢ao judicial.

Entretanto, para se beneficiar do instituto criado pela Lei n. 11.382/2006, o
devedor devera respeitar pontualmente o pagamento das prestacdes consoante pro-
posta apresentada em juizo, sendo que, eventual inadimplemento, ensejara o venci-
mento antecipado de todas as demais parcelas, com o reinicio dos atos executivos.

Além disso, o executado fica sujeito ao pagamento de uma multa, na razdo
de 10% (dez por cento) sobre o valor das parcelas que ndo adimplidas, sendo-lhe
vedado, cabe lembrar, opor embargos a execucio, por proibicao expressa do para-
grafo segundo.

Nesse sentido, veja os ensinamentos de Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de
Andrade Nery:

O devedor-executado deve efetuar os pagamentos conforme previsto na
lei e autorizado pelo juiz. Sobrevindo o incumprimento do pagamento
de qualquer das prestacdes, todas elas tornar-se-do exigiveis por causa
de seu vencimento antecipado, acrescendo-se a divida a multa de 10%
(dez por cento) sobre o valor total das que deixaram de ser pagas.

Nzo honrando os pagamentos das parcelas conforme fixadas, o
executado fica impedido de opor embargos do devedor, porque essa
faculdade ja foi atingida pela preclusido logica, porquanto ela praticou
ato (reconhecimento da divida, com pressuposicdo da aceitacdo da
existéncia, validade e eficacia do titulo executivo) incompativel com
o exercicio do direito por meio dos embargos (discussao acerca da
existéncia, validade e eficacia do titulo executivo).*

No entanto, Antonio Carlos Marcatto adverte que:

A vedacdo supramencionada nao atinge os embargos a arrematacao
ou adjudicacdo, uma vez que estes terdo como objetivo arguir a
nulidade da execucdo ou causas extintivas da obrigacdo, desde que
supervenientes a penhora.*

» NERY JR., Nelson. NERY, Rosa Maria de Andrade. Codigo de Processo Civil Comentado e Legislacao Extra-
vagante. 8* ed., rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. 10* ed., 2007. p. 1.091.

** MARCATO, Antonio Carlos. Codigo de Processo Civil Interpretado. 3.ed. rev. e atual. Sao Paulo: Editora
Atlas, 2008. p. 2369.
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Assim é que, havendo o descumprimento no pagamento de qualquer uma
das parcelas, ocorrera o vencimento antecipado das demais, com incidéncia de multa
de 10% sobre o valor faltante, bem como o restabelecimento do processo executivo,
sendo defeso ao executado opor embargos a execucdo, com excecdo das hipoteses
previstas no art. 746 do CPC: embargos a arrematacio e a adjudicacio.

4. PONTOS CONTROVERTIDOS DA MORATORIA DO ART. 745-A DO CPC

Em vigor desde janeiro de 2007, o Art. 745-A do CPC, introduzido pela Lei
n. 11.382/2006, possui varios pontos obscuros, sendo questdo de divergéncia entre
os doutrinadores e na jurisprudéncia de nossos Tribunais.

Isto porque a redacdo do dispositivo nao deixou claro se sua aplicabilidade
seria direito subjetivo do devedor ou se constituiria poder discricionario do magis-
trado, a quem poderia indeferir o pedido, mesmo se preenchidos os requisitos pre-
vistos no artigo, e mais, se seria necessario prévia concordancia do credor, maior
interessado nessa relacdo juridica, razao pela qual se faz necessario um estudo mais
aprofundado sobre o tema.

4.1. Direito Subjetivo do autor?

O Art. 745-A do CPC trouxe a possibilidade de o executado, reconhecendo o
crédito devido, efetuar o depdsito de 30% do valor em execucéo e requerer o parcela-
mento do saldo remanescente. Em outras palavras, preenchidos os requisitos exigidos
no dispositivo legal, o devedor pode formular requerimento ao juizo, informando a
pretensdo de pagar a quantia executada de forma parcelada.

Pela leitura, ndo ha duvidas de que o dispositivo prevé uma faculdade ao
devedor, “a quem cabe decidir sobre a conveniéncia de exercitd-la ou nao, pois tal decisdo
poe em cheque a possibilidade de oferecer embargos™.

A respeito, Rodrigo Mazzei advoga que “o art. 745-A do CPC criou para o execu-
tado uma op¢do que pode ou ndo ser exercida (direito potestativo), por meio de ato volitivo”.*°

Indo mais além, Aluisio Tunes Monti Ruggeri Ré acredita que “o legislador
criou verdadeiro direito subjetivo do devedor ao pagamento parcelado, cujo exercicio inde-
pende da anuéncia do credor.”™” Para o defensor publico, o art. 745-A do CPC instituiu,
“além de uma faculdade processual, um verdadeiro direito subjetivo e material ao devedor

¥ Idem, loc.cit.

¢ MAZZEI, Rodrigo. Op¢do do executado em pagar parceladamente a divida executada... p. 603.

" RE, Aluisio Iunes Monti Ruggeri. O Acesso a justica do devedor de boa-fé: a atuacao da Defensoria Publica
na efetivacao do direito ao pagamento parcelado.
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inadimplente de saldar seu débito de forma parcelada”, isso “em contemplacdo aos novos
principios da boa-fé objetiva e da funcdo social que passaram a reger as relacoes privadas”.”®

Seguindo essa linha de raciocinio, Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de Andrade
Nery entendem que “a norma estabelece o direito subjetivo de o executado pagar parce-
ladamente a divida, desde que reconheca e preencha os requisitos legais estabelecidos na
norma comentada”.*

Entretanto, os processualistas ressaltam que, para a aplicacdo da norma, “em virtude
do contraditério (CF 5°, LV), o juiz poderd mandar ouvir o exequente que, contudo, ndo poderd
opor-se ao parcelamento caso o executado preencha os pressupostos legais para seu deferimento”.*

Respeitadas as opinides em contrario, as quais defendem a tese de que a
moratoria prevista no art. 745-A do CPC instituiu um direito subjetivo ao executado,
entendo que tal prerrogativa constitui tao somente mera faculdade do devedor, por-
quanto imprescindivel anuéncia do credor para que haja o deferimento do beneficio.

E essa a posicao adotada por Araken de Assis:

O art. 745-A autoriza o executado a parcelar o pagamento da divida em
até seis meses. Essa regra, inovando a lei material — em particular, o art.
314 do CC-02, segundo o qual, embora divisivel a prestacio, “ndo pode o
credor ser obrigado a receber, nem o devedor a pagar, por partes, se assim
ndo se ajustou” — conferiu inequivoco direito ao executado. Desse modo,
exercido no prazo e observados os respectivos pressupostos, o pedido
do executado subordina o 6rgao judiciario e o exequente.* (grifo nosso)

Isto porque, ao afirmar que a moratoria seria direito subjetivo do devedor, signi-
ficaria dizer que ao credor ndo é dado recusar o pedido de parcelamento, caso presentes
os requisitos legais, entendimento esse que nao pode prevalecer, posto que em confronto
com o principio do contraditorio, garantia prevista no Art. 5°, inciso LX da Carta Magna.

4.2. Principio da Menor Onerosidade X Principio Constitucional do Contraditorio

Acerca do postulado constitucional, Barbosa Moreira ensina que “sobre o pe-
dido formulado pelo autor, com a demanda, naturalmente deve abrir-se ao réu oportunidade
de pronunciar-se: principio do contraditorio (audiatur et altera pars)”.*

 RE, Aluisio Tunes Monti Ruggeri , Ibidem.

* NERY JR., Nelson. NERY, Rosa Maria de Andrade. Cadigo de Processo Civil Comentado e Legislacao Ex-
travagante... p. 1091.

0 NERY JR., Nelson. NERY, Rosa Maria de Andrade. Loc. cit.

' ASSIS, Araken. Manual da Execucdo... 12% ed., p. 518-519.

* MOREIRA, José Carlos Barbosa. O Novo Processo Civil Brasileiro: exposicdo sistematica do procedimento.

.
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Aplicando-se, tem-se que a regra é a de que, uma vez formulada uma pre-
tensdo em juizo, ha de ser, necessariamente, ouvida a parte contraria antes do pro-
nunciamento do 6rgao julgador sobre o requerimento feito pelo peticionante. E o
que Paulo Henrique dos Santos Lucon chama de bilateralidade do processo, que se
desenvolve como contradi¢do reciproca®.

E claro que toda regra comporta excecdo, certo que, no processo de execu-
¢do, ha dispositivos que mitigam o principio do contraditorio para que haja uma efe-
tividade na prestacao da tutela executiva, mas a maioria em beneficio do credor, que
detém a prerrogativa de ja lhe ter sido assegurado o titulo executivo que se executa.

Nzo obstante, o executado também dispde de postulados que visam asse-
gurar uma execucdo equidistante para os litigantes, entre eles, o principio da menor
onerosidade, ndo menos importante. Resumidamente, a regra do Art. 620 do CPC
consubstancia a ideia de que a execucido deve ser realizada de maneira menos gravosa
possivel para o devedor, evitando-se “a prdtica de atos executivos desnecessariamente
onerosos do executado”.**

Entretanto, esse principio, como qualquer outro, deve ser aplicado com re-
servas, nao podendo ser interpretado de forma absoluta, ja que ndo se pode olvidar
que, a teor do disposto no Art. 612 do CPC, a execucio se desenvolve sempre no
interesse do credor.

Assim é que, havendo um conflito de valores, Luiz Rodrigues Wambier, Fla-
vio Renato Correia de Almeida e Eduardo Talamini anunciam que a solu¢ao envolvera
prévio juizo de valor. Para esses renomados juristas:

Diante de situacdo para a qual se ponham dois principios igualmente
relevantes — como € o caso — cabera balancear os fatores concretamente
envolvidos: aquele que prevalecer havera de sacrificar o outro apenas na
medida estritamente necessaria para a consecucéo das suas finalidades
(principio da proporcionalidade)*.

Nessa esteira, o magistrado deve conduzir o processo procurando buscar
uma solu¢éo que corresponda, com maior fidelidade possivel, a concretizacdo do
direito material. Para tanto, deve ter a sensibilidade de efetivar a medida que reputa
mais adequada ao caso concreto, sem descuidar do interesse do credor, mas que, em

Ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 04.

# LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Embargos a execugdo. Sao Paulo: Saraiva, 1996. p. 86.

** AGA 483.789/MG.

 Art. 612. Ressalvado o caso de insolvéncia do devedor, em que tem lugar o concurso universal (Art.
751, 1II), realiza-se a execucdo no interesse do credor, que adquire, pela penhora, o direito de prefe-
réncia sobre os bens penhorados.

* WAMBIER, Luiz Rodrigues [et al]. Curso Avancado de Processo Civil: processo de execucdo.Vol. 2. 3. ed.
rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 132.
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contrapartida, ndo importe na insolvéncia do devedor, caso haja outro meio menos
gravoso para se obter a satisfacdo da tutela executiva. E o que os vérios doutrinado-
res*” chamam de execucao equilibrada.

4.3. Posicdo do credor diante da Moratoria instituida pela Lei n° 11.382/06

Ultrapassadas essas questdes preliminares, a controvérsia ainda persiste so-
bre a obrigatoriedade ou nao de se ouvir o credor para que ocorra o deferimento do
parcelamento instituido pela Lei n. 11.382/2006, haja vista que, como anotado, o
principio do contraditorio deve ser conjugado com outros postulados que garantam
o respeito a dignidade do devedor.

Valendo-se desse equilibrio, Ernane Fidélis dos Santos assevera que:

Da mesma forma, se o requerimento se acompanhar de depdsito de
30% da execucdo, custas e honorarios advocaticios, ja fixados em ou
se fixarem, com proposta de pagamento em até seis parcelas mensais,
acrescidas de correcdo monetaria e juros, o juiz devera ouvir o exequente,
mas sua discordancia ndo importara em necessario indeferimento, ja
que a lei concede ao julgador a discricionariedade de deferir ou néo a
proposta, em verdadeira concordata civil.*®

Nzo obstante, adverte que:

A discricionariedade do juiz, no entanto, nio lhe atribui a faculdade
absoluta de deferir ou indeferir o beneficio. Para o deferimento ou
indeferimento, deve levar em conta as circunstancias especificas do
caso, inclusive a capacidade economica do executado, e, naturalmente,
podera determinar até garantias para o pagamento restante, em decisio
devidamente fundamentada, contra a qual cabera agravo.*

Aluisio Tunes Monti Ruggeri Ré, por seu turno, possui ponto de vista mais
radical ao sustentar que o art. 745-A do CPC comporta exce¢do ao cumprimento da
obrigacédo originalmente convencionada. Segundo o doutrinador:

# Cassio Scarpinella Bueno, Luiz Rodrigues Wambier, Flavio Renato Correia de Almeida, Eduardo Tala-
mini, entre outros.

* SANTOS, Ernane Fidélis dos. Manual de Direito Processual Civil. Execucdo e Processo Cautelar. 13. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 312.

* Idem, loc. Cit.
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Isso significa que o principio do pacta sunt servanda, que prezava pela
intangibilidade da vontade das partes, resta enfraquecido e flexibilizado
em contemplacdo ao bom desfecho do processo obrigacional, o
adimplemento, dentro de um contexto complexo de direitos e deveres
impostos as partes, que comportarao com parceria e cooperacao.”

Por sua vez, Rodrigo Mazzei acredita que, como o advento do art. 745-A do
CPC, houve mitigacdo do art. 314°! do Codigo Civil:

O dispositivo ndo esta apenas na esfera do direito processual, pois
alcancara a propria relacdo material entre as partes, na medida em que
o0 exequente, como credor, se sujeitara ao recebimento parcelado, caso
o devedor, enquanto executado, preencha todos os requisitos e siga
a trilha do caput do Art. 745-A do CPC. Ha, pois, em certa medida,
alcance (e mitigacdo) ao disposto nos arts. 314 e 31552 do Codigo
Civil, iluminados pelos principios da exatidao e da indivisibilidade do
pagamento.”.

Em que pese a veemeéncia desses doutrinadores, a maioria dos juristas en-
tende que o contraditério deve ser observado, reputando imprescindivel a oitiva e
concordancia do credor para o deferimento do pedido de parcelamento a que alude
o Art. 745-A do CPC.

Nessa trilha, Ernane Fidélis dos Santos afirma que “o pagamento feito dire-
tamente ao credor so terd forca de forca de extinguir a execucdo, se com ele concordar o
exequente”.”*

A assertiva defendida pelo doutrinador tem razdo de ser, eis que, se assim
néo fosse, “teria sido instituida uma hipotese de moratéria imposta ao credor que ja pode
estar esperando por meses ou anos a satisfacdo de seu crédito reconhecido e incontestavel”.

Essa é a posicao de Vicente Greco Filho:

Nao é possivel, portanto, admitir que o deferimento do parcelamento
nio esteja submetido a algumas condicoes, entre as quais esta,

51

=3

RE, Aluisio Iunes Monti Ruggeri. Acesso a justica do devedor de boa-fé: a atuacdo da Defensoria Publica na
efetivacao do direito ao pagamento parcelado...

Art. 314. Ainda que a obrigacao tenha por objeto prestacao divisivel, nao pode o credor ser obrigado
a receber, nem o devedor a pagar, por partes, se assim nao se ajustou.

Art. 315. As dividas em dinheiro deverao ser pagas no vencimento, em moeda corrente e pelo valor
nominal, salvo o disposto nos artigos subsequentes.

MAZZEI, Rodrigo. Opcdo do executado em pagar parceladamente a divida executada... p. 602.

SANTOS, Ernane Fidélis dos. Manual de Direito Processual Civil. Execucdo e Processo Cautelar... p. 311
GRECO FILHO, Vicente. Direito Processual Civil Brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 137.
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primordialmente, a manutencdo do asseguramento da execucdo e a
concordancia do credor, que pode para tal estabelecer condicoes, como
por exemplo o reforco das garantias, se houve a davida quanto ao
cumprimento do proposto.’

No entanto, a justificativa nos é dada por Luiz Guilherme da Costa Wagner
Jr. a0 enumerar, com muita propriedade, os argumentos que fundamentam a necessi-
dade de concordancia do credor para o deferimento do parcelamento.

De inicio, o jurista invoca a natureza juridica dessa faculdade processual,
ressaltando que “seja qual for a modalidade de adimplemento que mais se assemelhe as
disposicdes constantes no Art. 745-A do CPC, serd sempre necessdria a prévia manifestacao
e aceitacdo do credor para a formalizacdo do negocio juridico”.”

Trocando em miudos, ele defende que, se entendermos que o dispositivo
em comento se trata de hipdtese de pagamento direto, dai a legislacao civil é bas-
tante clara ao prescrever que o pagamento deve ser efetuado na forma avencada,
lembrando que toda e qualquer alteracdo exige prévia autorizacio do credor; mas, se
admitir cuidar-se de hipotese de novacao, também a prévia anuéncia do credor para a
realizacdo de novo negocio juridico seria imprescindivel; entretanto, se estivéssemos
diante da figura da transacdo, do mesmo modo, a anterior aceitacdo do credor seria
necessaria para que haja concessoes reciprocas entre as partes, autorizadas pelo Art.
840 do Cadigo Civil.

E arremata, afirmando que:

For¢oso reconhecer, entdo, que seja qual for a espécie de modalidade
de extincao de obrigacdo em que o art. 745-A do CPC se inclua, ha que
se ter em mente que as figura juridicas tratadas no campo do Direito
Civil exigem a prévia aceitacdo do credor para que o negocio extintivo
se aperfeicoe.”

Ainda, o doutrinador ressalta que, por se tratar de matéria que versa sobre
direitos patrimoniais disponiveis, ndo poderia o Estado, por intermédio do juiz, “in-
tervir na esfera de diretos do credor; retirando-lhe a prerrogativa de exigir seu crédito de
imediato de forma integral, sob pena de flagrante ofensa ao direito de propriedade, consti-
tucionalmente assegurado”.”

6 Tdem, loc. cit.

7 ' WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Sou obrigado a receber parceladamente o meu crédito em
execucdo...

® 'WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Sou obrigado a receber parceladamente o meu crédito em
execucdo...

» Tdem, Ibidem.
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Por fim, o autor alega que, “em época em todos estimulam a composicdo amigd-
vel, visualizando que acordos sdo as melhores, mais rdpidas e menos custosas formas de se
colocar fim a um litigio”, admitir a positivacao de um direito do devedor de pagar seu
débito parceladamente, sem a concordancia do credor, é ato que se opde a tendéncia
atual pela busca de meios alternativos de solucdo dos conflitos, advertindo ainda,
perspicazmente, para o fato de que “quem em sa consciéncia vai querer honrar as suas
obrigacoes na data do vencimento se for sabedor de que tem, no judicidrio, a prerrogativa de
pagar em seis parcelas o seu débito”.*

E nem poderia ser diferente, eis que o proprio conceito® de Moratoria pres-
supde a existéncia de um ato volitivo do credor, certo de que, muito embora o institu-
to viabilize o pagamento do débito de maneira menos onerosa ao devedor, a execucdo
sempre se desenvolve no interesse do credor.

Ademais, a norma do Art. 745-A do CPC é bem clara ao falar em proposta
(vide §1°), o que pressupde, necessariamente, uma aceitacdo da outra parte, razao
pela qual, por mais esse motivo, o magistrado deve sempre ouvir o exequente, que
devera anuir para que haja o deferimento do parcelamento, ja que o credor nao esta
obrigado a receber seu crédito por partes se assim nao convencionou ou consentiu.

No entanto, cumpre destacar, por oportuno, o ponderado entendimento de
Mirna Cianci:

De ordinario, presumiu a novel legislacdo que seria mais vantajoso
ao credor receber em parcelas, do que aguardar o demorado tramite
da execucdo. Aqui, passamos a considerar que, baseados na leitura
constitucional do processo (efetividade x menor onerosidade), ha que
ser preservado o equilibrio da execucdo, de sorte que, consultado o credor,
podera afastar o pedido de parcelamento apenas e tdo somente se
apresentar pleito fundamentado.®* (grifo nosso).

Mas, por fim, a Procuradora estadual reconhece que “tratando-se de direito

patrimonial, caberd exclusivamente ao credor dele dispor; da maneira que entender mais

conveniente, nos limites da lei”.®

% Tdem, Ibidem.

1 Moratoria, segundo dicionario da Lingua Portuguesa, significa prorrogacdo de prazo que o credor
concede ao devedor para pagamento de uma divida. (In: Dicionario Melhoramentos, p. 696).

92 CIANCI, Mirna; [et al]. Comentdrios a execucdo Civil — Titulo judicial e Extrajudicial. p. 426.

9 CIANCI, Mirna. Ibidem.
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4.4. Faculdade do Magistrado?

No obstante, outra questdo surge para a correta aplicabilidade do instituto:
se poderia o 6rgao julgador, mesmo presentes todos os requisitos legais e diante de
uma resposta positiva do credor, indeferir a benesse da moratéria ao executado.

Costa Machado, ao analisar o novel instituto, prescreve que:

Prosseguindo na disciplina da moratéria instituido por esse novo art.
745-A, o presente dispositivo prevé, inicialmente, a possibilidade de
deferimento pelo juiz da “proposta” (proposta de parcelamento) e as
duas consequéncias processuais desse ato deferitorio, quais sejam,
o levantamento da importancia depositada por parte do exequente
e suspensao da pratica de atos executivos; e, finalmente, prevé a
possibilidade de indeferimento, cujo efeito natural é o prosseguimento
da execucao, mantido o depdsito, diz o texto.%*

E conclui, afirmando que:

Varias observacdes se tornam necessarias. A primeira e mais relevante
concerne ao fato de que este §1° fala expressamente de “proposta”, o
que nos leva a pensar que uma certa margem de discricionariedade é
conferida ao juiz para avaliar a conveniéncia do pedido de parcelamento,
o0 que pde, as claras, também, a ideia de que o deferimento da proposta
néo é automatica.®

Em posicao contraria, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero acreditam
que “atendidos todos os pressupostos, tem o juiz o dever de deferir o parcelamento. Nesse con-
texto, tem o executado direito ao parcelamento do valor em execucdo”,*® até porque a norma
impde, para o oferecimento da proposta, o reconhecimento do crédito exequendo.

Por tal razdo, o Antonio Carlos Marcatto é categérico em asseverar que “o
parcelamento na forma estabelecida no caput do Art. 745-A constitui um direito do execu-
tado e o juiz ndo pode recusd-lo™", ressaltando ainda que a proposta, em melhores con-
dicoes para o exequente, da mesma maneira, deve ser aceito pelo juiz, ja que o intuito

© MACHADO, Antonio Claudio da Costa. Codigo de Processo Civil Interpretado. 7 ed. rev. e atual. Barueri:
Editora Manole. 2008. p. 1096.

© MACHADO, Antonio Claudio da Costa. Codigo de Processo Civil Interpretado. 7 ed. rev. e atual. Barueri:
Editora Manole. 2008. p. 1096.

% MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIEIRO, Daniel. Codigo de Processo Civil comentado artigo por arti-
go... p. 716.

7 MARCATO, Antonio Carlos. Cadigo de Processo Civil Interpretado... p. 2369.
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da lei é justamente abreviar a satisfacdo do direito do credor, razao pela qual entende
que cuidou o legislador de estabelecer requisitos minimos para o seu deferimento.

Assim sendo, concordo com Aluisio Tunes Monti Ruggeri Ré, ao assinalar que
“ao juiz, por sua vez, somente lhe cabe averiguar se presentes estdo os requisitos ao exercicio
dessa faculdade, nao podendo indeferi-la injustificadamente” %

Com efeito, ndo é dado ao magistrado, desde que presentes os requisitos legais
e havendo a concordancia do credor, indeferir a pretensio do devedor, ndo configu-
rando, na hipédtese, poder discricionario do érgao prolator, ja que um dos requisitos
essenciais para o requerimento do parcelamento ¢é o reconhecimento da divida, o que
implica a impossibilidade de apresentacao de qualquer tipo de defesa pelo executado.

Por isso, ndo seria legitimo prever uma alternativa ao devedor, que impor-
taria em renuncia ao seu direito de defesa, mas que pudesse, ao livre alvitre do juiz,
indeferir a pretensio, ndo deixando, contudo, a possibilidade do réu se retratar, con-
siderando que ja houve o reconhecimento da divida, sob pena de ofensa ao principio
da ampla defesa, que é um postulado constitucional e deve prevalecer sobre a norma
infraestatuida no Art. 745-A do CPC. Somente nesse sentido é que se pode dizer que
a moratoria é um direito subjetivo do executado.

Humberto Theodoro Junior também adota o mesmo raciocinio ao prescrever
que “ndo se afigura, in casu, um poder discriciondrio do juiz diante do pedido de parcela-
mento. Presentes os requisitos legais, € direito do executado obté-10”.%°

Corroborando esse entendimento, Sarah Mercon-Vargas registra que:

Aunica margem de discricionariedade deixada pelo legislador foi a instituida
no caput do dispositivo, que confere ao executado poderes para escolher se
pretende efetuar o pagamento de maneira parcelada e voluntaria, ainda que
nao totalmente espontanea, ou se prefere resistir a execucio, por meio das
outras alternativas procedimentais que estiverem ao seu alcance.”™

Alias, o proprio dispositivo em comento, no seu paragrafo primeiro, prescre-
ve a possibilidade da moratoria ser ou ndo deferida. E se é assim, o mais logico é que
esta decisdo recaia sobre o credor, que é o maior interessado na satisfacio do crédito,
de sorte que a execucdo se dara na forma por ele escolhida. Assim é que, ouvido o
exequente — que deverd, repito, concordar com a pretensio — o juiz fara o exame dos

% RE, Aluisio Iunes Monti Ruggeri. O Acesso a justica do devedor de boa-fé: a atuacao da Defensoria Publica
na efetivacao do direito ao pagamento parcelado...

% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: processo de execucdo e cumprimento
da sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia... Vol. 2. p. 465.

0 MERCON-VARGAS, Sarah. A faculdade de parcelamento do valor da execucdo (art. 745-A): requisitos,
procedimento e aplicabilidade...
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requisitos prescritos no dispositivo e, se presentes, tem o dever de deferir o parcela-
mento, ficando a execucdo, desde entdo, suspensa.

Por fim, cumpre ressaltar que o 6rgao jurisdicional, “exercendo seu poder geral
de cautela, pode exigir alguma garantia, em razdo da peculiar situacdo do executado™”.
Pode, ademais, deferir o beneficio, se constatar atitude abusiva do exequente. Nesse
sentido, confira posicionamento do STJ:

PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. CUMPRIMENTO DE
SENTENCA. PARCELAMENTO DO VALOR EXEQUENDO. APLICACAO
DO ART. 745-A DO CPC. POSSIBILIDADE. PRINCIPIO DA EFETIVIDADE
PROCESSUAL. ART. 475-R DO CPC. APLICACAO SUBSIDIARIA.
HIPOTESE DE PAGAMENTO ESPONTANEO DO DEBITO. NAO
INCIDENCIA DA MULTA PREVISTA NO ART. 475-], §4°, DO CPC.
HONORARIOS ADVOCATICIOS DA OBRIGACAO VEICULADA NA
SENTENCA. PRINCIPIO DA NON REFORMATIO IN PEJUS. VIOLACAO
DOS ARTS. 165, 458 E 535 DO CPC NAO CONFIGURADA.

[...]

3. Nio obstante, o parcelamento da divida nao é direito potestativo
do devedor, cabendo ao credor impugna-lo, desde que apresente
motivo justo e de forma fundamentada, sendo certo que o juiz
podera deferir o parcelamento se verificar atitude abusiva do
exequente, uma vez que tal proposta é-lhe bastante vantajosa |...]
(REsp 1264272/R], Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA
TURMA, julgado em 15/05/2012, DJe 22/06/2012) (grifo nosso)

4.5. Aplicacdo do instituto na fase de cumprimento de sentenca

Embora a faculdade trazida no Art. 745-A do CPC, a principio, restrinja a apli-
cabilidade do instituto a execucio de titulo executivo extrajudicial, muito se discute sobre
sua incidéncia também na fase de cumprimento de sentenca, em razio da norma prescrita
no Art. 475-R do CPC, que permite a aplicacio subsidiaria, naquela fase, das regras pre-
vistas para execucdo fundada em titulo extrajudicial, naquilo que néo for incompativel.

Humberto Theodoro Junior é categorico em ndo admitir a aplicacio da mo-
ratoria judicial na fase de cumprimento de sentenca, justificando que:

' DIDIER JR., Fredie; [et all. E possivel que o “favor legal” previsto no Art. 745-A (parcelamento do valor exe-
cutado) seja invocado na etapa de cumprimento de sentenca? Biblioteca Digital Revista Brasileira de Direito
Processual — RBDPro, Belo Horizonte, ano 17, n. 65, jan./mar. 2009. Direto ao ponto.
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[...] ndo teria sentido beneficiar o devedor condenando por sentenca
judicial com novo prazo de espera, quando ja se valeu de todas as
possibilidades de discussdo, recursos e delongas do processo de
conhecimento. Seria um novo e pesado onus para o credor, que teve de
percorrer a longa e penosa via crucis do processo condenatdrio, ter ainda
que suportar mais seis meses para tomar as medidas judiciais executivas
contra o devedor renitente. O que justifica a moratoria do Art. 745-A é
a sua aplicacdo no inicio do processo de execucio extrajudicial.”

Rebatendo esse argumento, Cassio Scarpinella Bueno salienta que:

a questdo foi posta para o legislador que entendeu ser oportuno
conceder a moratdria para o executado, criando para ele uma verdadeira
alternativa para solvimento da divida. Para tanto, encarregou-se de criar
condicoes para que a medida seja interessante também para o credor. E
essa a razdo pelo qual o dispositivo prevé a incidéncia de juros de 1% ao
meés, sem prejuizo da correcdo monetaria, além da multa compensatoria
em caso de ndo pagamento de alguma parcela (Art. 745-A, caput, e §2°).
Trata-se de dispositivo, portanto, que, a olhos vistos, busca conciliar os
interesses contrapostos do exequente e do executado.”

E conclui, afirmando que “no prazo que o executado tem para apresentar a

‘impugnagcdo’ de que tratam os Arts. 475-L e 475-M do Cédigo de Processo Civil, ele poderd
optar pela formulacao do pedido do Art. 745-A”."

Manifestando-se positivamente, Eduardo Jose da Fonseca Costa anota que:

[...] ndo ha plausibilidade em limitar-se instituto do parcelamento
compulsorio a um “gueto estanque”, acorrentando o seu ambito de
incidéncia a palavra “embargos”. A norma do artigo 745-A nao pode
simplesmente exaurir-se na letra fria do seu texto: toda norma é feno-
meno transproposicional, ndo proposicional. Além do mais, nao vislum-
bro razdo para o parcelamento compulsorio ser admitido numa mo-
dalidade executoria e ndo ser na outra: a execucdo lastreada em titulo
extrajudicial ndo tem qualquer quid que justifique a diferenciacao; o

2. THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: processo de execucao e cumprimento
da sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia... Vol. 2. p. 465.

3 BUENO, Cassio Scarpinella [et al]. E possivel que o “favor legal” previsto no art. 745-A (parcelamento do
valor executado) seja invocado na etapa de cumprimento de sentenca?

™ BUENO, Cassio Scarpinella [et al]. E possivel que o “favor legal” previsto no art. 745-A (parcelamento do
valor executado) seja invocado na etapa de cumprimento de sentenca?...
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seu devedor ndo é mais merecedor de favores do que o devedor num
cumprimento de sentenca.”

Rinaldo Mouzalas de Souza e Silva observa que o novel instituto “pouco se im-
portou em dilatar a aplicacao do instituto as demandas judiciais cognitivas”.”® Entretanto,
indo mais além, o autor defende sua aplicabilidade inclusive nas acoes de cobranca
ainda néao julgadas, entendendo que:

sendo a demanda de natureza cognitiva, acaso o pretenso devedor
reconheca o alegado crédito, ndo ha razao para nao lhe ser concedida
a moratoria do Art. 745-A do CPC. Mormente se for considerado que,
sendo ela aplicavel a execucio de titulo executivo extrajudicial (onde
o crédito é liquido, certo e exigivel), qual a razdo de nio ser a crédito
ainda néo constituido.”

E se é assim, muito embora a doutrina justifique que nao faz sentido conce-
der ao executado o beneficio do parcelamento, eis que, na fase de cumprimento de
sentenga, a divida ja foi declarada pelo orgao judicial, ao contrario do que ocorre no
processo executivo, em que executado deve, primeiro, reconhecer o valor devido, ndo
se antevé qualquer empecilho para nao aplicacdo da norma prescrita no Art. 745-A
do CPC também a fase de cumprimento de sentenca.

Primeiro porque se trata de faculdade do devedor, que podera optar se
deseja requerer o parcelamento do valor devido ou se sujeitar aos atos executivos;
e mais, o credor, como ja demonstrado, também tem prerrogativa de aceitar ou nao
a proposta oferecida pelo executado, cabendo-lhe decidir sobre a conveniéncia de
receber seu crédito em até seis meses ou prosseguir, naturalmente, na fase de cum-
primento de sentenca.

Segundo porque a novidade, a grosso modo, traz vantagens para ambas as
partes, posto que a fase de cumprimento de sentenca, da mesma maneira que o feito
executivo, colhera “os frutos de um desenvolvimento mais célere e menos imperativo, cuja
conclusdo posse ser alcancada sem que se tenha que levar a cabo qualquer ato constritivo
ou expropriatorio’™”

Ademais, Renato Castro Teixeira Martins ressalta que:

> COSTA, Eduardo José da Fonseca [et al]. Ibidem.

76 SILVA, Rinaldo Mouzalas de Souza e. A moratoria do art. 745-A do CPC. Sua aplicacdo as demandas cog-

nitivas condenatorias...

Idem., loc cit.

8 MERCON-VARGAS, Sarah. A faculdade de parcelamento do valor da execucdo (art. 745-A): requisitos,
procedimento e aplicabilidade...
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[...] nesse caso o exequente estara numa posicdo mais vantajosa
em relacdo ao que ocorre na execucdo de titulo extrajudicial, pois
o requerimento de parcelamento, no cumprimento de sentenca,
pressupde a existéncia de penhora. Assim, caso o parcelamento nao seja
cumprido, inicia-se logo em seguida a expropriacdo, sem embargo, é
claro, da incidéncia da multa de 10% sobre o débito em aberto, prevista
no §2° do Art. 745-A."°

E nem existe obstaculo quanto aos demais pressupostos previstos na regra do
Art. 745-A do CPC, posto que a proposta de parcelamento pode, perfeitamente, ser
pleiteada no prazo para oferecimento da impugnacio de que trata o §1° do Art. 475-]
do CPC, isto ¢, nos quinze dias seguintes a sua intimacao sobre a penhora e avaliacio,
e o deposito de 30% do valor devido efetuado no mesmo ato processual.

Por sua vez, a jurisprudéncia® também nio é unanime sobre a aplicabilidade do
instituto da moratdria na fase de cumprimento de sentenca. Nao obstante, reputo inexis-

72 MARTINS, Renato Castro Teixeira. O parcelamento do Art. 745-A, do CPC, no cumprimento de sentenca...

8 Notadamente no TJSP, a questao é bastante dividida:
“A moratoria legal ou parcelamento do débito em até seis vezes, com deposito de trinta por cento, instituido pela
Lei n® 11.383/2006, em vigor desde 7 de janeiro de 2007 e que acresceu o Art. 745-A e paragrafos ao Codigo
de Processo Civil, diz respeito apenas a execucdo do titulo extrajudicial, ndao ao cumprimento de sentenca.”
(Agravo de Instrumento n® 0180163-58.2012.8.26.0000, Relator Celso Pimental, 28* Camara de Di-
reito Privado, j. 19.10.2012).
“EXECUCAO POR TITULO JUDICIAL. Pretensao da agravante de beneficiar-se com o parcelamento do
débito previsto no Art. 745-A, do CPC. Admissibilidade. Hipétese em que o bem penhorado e posto a leilao
supera em 35 vezes o valor da divida. Proposta de parcelamento como medida razoavel e adequada - Recurso
provido”. (Agravo de Instrumento n° 0168050-72.2012.8.26.0000, Relator J. B. Franco de Godoti, 232
Camara de Direito Privado, j. 05.10.2012).
O Superior Tribunal de Justica, no entanto, admite a incidéncia do Art. 745-A do CPC na fase de cum-
primento de sentenca:
PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. CUMPRIMENTO DE SENTENCA. PARCELAMENTO DO
VALOR EXEQUENDO. APLICACAO DO ART. 745-A DO CPC. POSSIBILIDADE. PRINCIPIO DA
EFETIVIDADE PROCESSUAL. ART. 475-R DO CPC. APLICACAO SUBSIDIARIA. HIPOTESE DE PA-
GAMENTO ESPONTANEO DO DEBITO. NAO INCIDENCIA DA MULTA PREVISTA NO ART. 475-],
§ 4°, DO CPC. HONORARIOS ADVOCATICIOS. DESCABIMENTO ANTE O CUMPRIMENTO ES-
PONTANEO DA OBRIGACAO VEICULADA NA SENTENCA. PRINCIPIO DA NON REFORMATIO
IN PEJUS. VIOLACAO DOS ARTS. 165, 458 E 535 DO CPC NAO CONFIGURADA.
1. A violac@o aos Arts. 165, 458 e 535 do CPC ndo foi configurada, uma vez que o Tribunal de origem,
embora sucintamente, pronunciou-se de forma clara e suficiente sobre a questao posta nos autos, sen-
do certo que o magistrado nao esta impelido a rebater, um a um, os argumentos trazidos pela parte, se
os fundamentos utilizados foram suficientes para embasar a decisao.
2. A efetividade do processo como instrumento de tutela de direitos ¢ o principal desiderato das reformas
processuais engendradas pelas Leis n° 11.232/2005 e n° 11.382/2006. O Art. 475-R do CPC expressa-
mente prevé a aplicacao subsidiaria das normas que regem o processo de execucao de titulo extrajudicial,
naquilo que nao contrariar o regramento do cumprimento de sentenca, sendo certa a inexisténcia de
obice relativo a natureza do titulo judicial que impossibilite a aplicacdo da norma em comento, nem
mesmo incompatibilidade legal. Portanto, o parcelamento da divida pode ser requerido também na fase
de cumprimento da sentenca, dentro do prazo de 15 dias previsto no Art. 475-J, caput, do CPC.
3. Nzo obstante, o parcelamento da divida nao é direito potestativo do devedor, cabendo ao credor
impugna-lo, desde que apresente motivo justo e de forma fundamentada, sendo certo que o juiz po-
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tir motivos para se adotar posicdo tdo restritiva, se a aceitacio do parcelamento, no final,
recai sobre o credor, que é o maior interessado em satisfazer, mais rapidamente, o seu
crédito, especialmente porque ha permissivo legal que remete aplicacido subsidiaria das
disposicoes que regem o processo executivo a fase de cumprimento de sentenca.

Além disso, aplicar o mecanismo do parcelamento do débito também a essa
fase é prestigiar o Principio da Efetividade da jurisdicdo, de modo a obter um resul-
tado concreto mais célere ao credor, que é a satisfacao de seu crédito, opcao que sera
por ele mesmo escolhida. Esse é o entendimento do Superior Tribunal de Justica.

5. DEFESA DO EXECUTADO DIANTE DA MORATORIA DO ART. 745-A DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL

Viu-se que a norma estatuida no art. 745-A do CPC prevé uma espécie de
parcelamento do valor exequendo, desde que o devedor opte por essa via de paga-
mento e atenda os requisitos previstos no dispositivo, entre eles, o reconhecimento
do crédito do exequente, conforme disposicdo expressa da lei.

Entretanto, por nao se tratar de direito subjetivo do devedor, ja que seu de-
ferimento pressupde a anuéncia do credor, necessario tracar os contornos do seu (in)
deferimento, eis que, a principio, a norma veda a apresentacéo de embargos, sendo
que, numa leitura mais desatenta, acabaria tolhendo o direito constitucional do con-
traditorio e ampla defesa do executado, que nio é o objetivo da lei.

dera deferir o parcelamento se verificar atitude abusiva do exequente, uma vez que tal proposta é-lhe
bastante vantajosa, a partir do momento em que podera levantar imediatamente o deposito relativo aos
30% do valor exequendo e, ainda, em caso de inadimplemento, executar a diferenca, haja vista que as
parcelas subsequentes sao automaticamente antecipadas e € inexistente a possibilidade de impugnacao
pelo devedor, nos termos dos §§ 2° e 3° do Art. 745-A.

4. Caracterizado o parcelamento como técnica de cumprimento espontaneo da obrigacio fixada na sen-
tenca e fruto do exercicio de faculdade legal, descabe a incidéncia da multa calcada no inadimplemento
(Art. 475-] do CPC), sendo certo que o indeferimento do pedido pelo juiz rende ensejo a incidéncia da
penalidade, uma vez configurado o inadimplemento da obrigacéo, ainda que o pedido tenha sido instru-
ido com o comprovante do depésito, devendo prosseguir a execucao pelo valor remanescente.

5. No caso sob exame, a despeito da manifestacio de recusa do recorrente (fl. 219), o Juizo deferiu o pe-
dido de parcelamento ante a sua tempestividade e a efetuacao do deposito de 30%, inclusive consignando
o adimplemento total da divida (fl. 267), ressoando inequivoco o descabimento da multa pleiteada.

6. A Corte Especial, por ocasiao do julgamento do REsp 1.028.855/SC, sedimentou o entendimento de que,
na fase de cumprimento de sentenca, havendo o adimplemento espontaneo do devedor no prazo fixado no
Art. 475-] do CPC, ndo sdo devidos honorarios advocaticios, uma vez desnecessaria a pratica de quaisquer atos
tendentes 2 satisfacdo forcada do julgado. No caso concreto, porém, conquanto tenha-se caracterizado o cum-
primento espontaneo da divida, o tribunal condenou a recorrida ao pagamento de honorarios advocaticios, o
que, em face de recurso exclusivo do exequente, nao pode ser ser afastado sob pena de reformatio in pejus.

7. Recurso especial nao provido.

(REsp 1264272/R], Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado em 15/05/2012,
DJe 22/06/2012)
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5.1. Reconhecimento juridico do pedido

O caput do Art. 745-A do CPC estabelece a possibilidade de o devedor, no
prazo para embargos, parcelar o débito, desde que reconheca o crédito do exequente,
e que, nos ensinamentos de Antonio Carlos Marcatto “equivale a um reconhecimento
juridico do pedido e impede a futura apresentacao de defesa por parte do executado, a ndao
ser que haja alguma circunstancia superveniente a tal reconhecimento” !

Eduardo Arruda Alvim explica que o reconhecimento juridico do pedido
ndo significa que “o réu tenha aceitado a versao dos fatos tais como narrados pelo autor,
mas a dceitacdo das consequéncias juridicas que pretende, a parte contrdria, extrair desses
mesmos fatos”.

Com efeito, todos os doutrinadores sio unanimes em afirmar que a escolha
pelo parcelamento tem o condao de impedir a interposicao de embargos, questdo essa
abordada com muita propriedade por Janete Ricken Lopes de Barros:

Ao optar pelo parcelamento, o executado ndo podera opor embargos
a execu¢do, uma vez que se configura ato incompativel com o
reconhecimento juridico do crédito do exequente, ocorrendo a figura
da preclusio logica. A presente vedacdo esta expressa na parte final do
§2°, do Art. 745-A, e tem relacdo com o principio “vinere contra factum
proprium” que trata da proibicdo no processo civil de comportamento
contraditorio, bem como da boa-fé objetiva e confianca.®’

E claro que a vedacdo de interposicao dos embargos nao atinge matéria de
ordem publica, tal como defende Sarah Mercon-Vargas, que afirma ser “totalmente
razodvel que venha se insurgir, por exemplo, contra penhora que tenha recaido sobre bem
impenhoravel ou que, de qualquer maneira, exceda as balizas do principio do menor sacri-
ficio possivel” 5*

Mas, havendo o indeferimento do beneficio previsto no Art. 745-A do CPC,
o0 que acontece com o direito do devedor que reconheceu o credito do exequente,
que, nas licoes dos doutrinadores, equivaleria a um reconhecimento juridico do pe-
dido, com a proibicdo de oposi¢do dos embargos?

8 MARCATO, Antonio Carlos. Cadigo de Processo Civil Interpretado... p. 2369.

8 ALVIM, Eduardo Arruda. Direito Processual Civil. 2% ed. reform., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Re-
vista dos Tribunais, 2008. p. 511.

% BARROS, Janete Ricken Lopes de. Da possibilidade de aplicacao do Art. 745-A do CPC na Acdo Monitoria.
Clubjus. Brasilia-DE 03 fev 2009.

% MERCON-VARGAS, Sarah. A faculdade de parcelamento do valor da execucdo (art. 745-A): requisitos,
procedimento e aplicabilidade...
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5.2. Indeferimento e 0 manejo dos embargos G execucdo

Lancada a indagacdo, cumpre lembrar, de inicio, que o dispositivo fala em pro-
posta, o que pressupde uma aceitacao da parte contraria. Ainda, o texto legal faz referéncia
ao deferimento e indeferimento do pedido, prevendo caminhos diversos para cada situa-
¢do, razdo pela qual outra conclusdo néo se pode chegar a ndo ser a de que, dependendo
do provimento jurisdicional, a repercussdo do instituto no sistema juridico sera diferente.

Ocorre que, em ndo raras vezes, mesmo reconhecendo o valor devido, o deve-
dor pode nio concordar com o montante que estd sendo executado, discordando sobre
o valor dos acessorios da divida ou mesmo o termo inicial de algum dos consectarios,
legais etc, mas, mesmo assim, opta pelo parcelamento, por julgar ser o modo mais
suave de saldar a divida, além de evitar eventual constricdo na sua esfera patrimonial.

Nzo obstante, a aceitacio da proposta formulada pelo devedor deve passar
pelo crivo do credor, que tem a prerrogativa de concordar ou nao com o parcelamen-
to oferecido pelo executado. Havendo anuéncia, o pedido sera deferido pelo magis-
trado, o qual determinara a suspensao do feito executivo até o pagamento do valor
remanescente, no prazo do parcelamento.

Mas se, ao contrario, houver a discordancia do credor, hipotese em que o
pedido de parcelamento sera indeferido, o que acontecera com o devedor que reco-
nheceu a divida, mas nao lhe foi deferido seu pedido de parcelamento?

Antevendo uma situacdo como essa, Luiz Guilherme da Costa Wagner Jr.
sustenta que:

[...] caso haja o indeferimento do parcelamento, para que o devedor nao
fique em uma situacéo absolutamente desprivilegiada (ja que houvera
legitimamente apostado na concessdo do beneficio), algumas posturas
devem ser entendidas como decorrentes do fato, ainda que ndo haja
previsdo legal expressa nesse sentido.®

Nesse diapasio, tendo sido feito a proposta e restando a mesma indeferida pelo
orgao julgador, nada mais justo que haja a desconsideracdo do reconhecimento da di-
vida, facultando ao executado, eventualmente, discutir valores que poderia ter sido su-
perado caso houvesse uma resolucdo consensual, com o deferimento do parcelamento.

Assim sendo, discordo de Rodrigo Mazzei quando afirma que o reconheci-
mento do crédito produz efeito desde 0 momento em que cravado nos autos, ja que
refletiria uma opcao livre do executado, exercida no ambito de sua disponibilidade®.

% WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Sou obrigado a receber parceladamente o meu crédito em
execucdo...
8 MAZZEI, Rodrigo. Op¢do do executado em pagar parceladamente a divida executada... p. 604.
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Na verdade, havendo requerimento do parcelamento, o reconhecimento do
débito so seria eficaz com a anuéncia do credor e o deferimento do pedido, hipotese
em que o devedor ficaria impedido de oferecer, conjuntamente, qualquer outro meio
de defesa. Contudo, néo tendo o credor concordado com a proposta, o prazo para
embargar deve ser devolvido ao executado, que podera exercitar seu direito de defesa,
como prescreve 0 mandamento constitucional.

Nesse sentido, é o posicionamento de Luiz Guilherme da Costa Wagner:

A partir das premissas acima, sustentamos que o reconhecimento do
débito é providencia atrelada a concessio do parcelamento, ou seja,
temos de admitir que o devedor somente aceitaria pagar o que lhe ¢é
apresentado sem ensejar qualquer discussio, caso lhe seja deferido
o parcelamento. [...] Ao contrario, se por qualquer razdo o referido
beneficio lhe for negado (como por exemplo, quando o credor no
aceitar receber seu crédito em parcelas), tem-se como sem efeito o
reconhecimento da divida, possibilitando-se, assim, ao devedor, se servir
de qualquer estratégia processual (como apresentacio de embargos),
ja que ndo tera a seu favor a autorizacdo para quitacdo parcelada do
montante exigido pelo exequente.®

Destarte, pode-se dizer que o oferecimento da proposta de parcelamento tem
“forca para interromper o prazo para a propositura de embargos, sendo restituido em sua
integralidade ao interessado caso reste indeferido o beneficio”.®®

Um entendimento ao contrario importaria em cerceamento de defesa do de-
vedor, além de ser mais vantajoso ao credor, ja que, tendo o executado reconhecido a
divida, bastaria nao concordar com o parcelamento para que o juiz indefira o pedido
da moratoria, muito embora colhendo os frutos do reconhecimento do pedido — quer
seja, a impossibilidade do executado oferecer defesa contra a pretensao executiva — o
que ndo se pode permitir, até porque ndo é esse o intuito da norma.

Dessa forma, a questao primordial ficara nas maos do credor, maior interes-
sado, a quem competira decidir aceitar a moratoria e receber seu crédito parcelado,
ou entao rejeitar a proposta e prosseguir na execucao, com todos os meios de defesas
possiveis ao executado. O que ndo se pode admitir é: ou impor uma anuéncia obriga-
toria ao credor ou tolher o direito de defesa do devedor, ao reconhecer a divida, mas
ficando ao alvitre do credor (ou juiz) o deferimento da proposta, cujo indeferimento
lhe seria mais vantajoso.

87 WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Ibidem.
8 Tdem, Ibidem.
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6. MORATORIA NO NOVO PROJETO DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

Ainda em fase de elaboracao, o Projeto de Lei n° 166/2010, que cuida da
Reforma do Codigo de Processo Civil, da mesma forma que o anterior, contemplou
o instituto da moratoria judicial, agora previsto no Livro 111, que trata do Processo de
Execucido fundada em titulo executivo extrajudicial.

Pouquissimas foram as alteracdes operadas no dispositivo, as quais se con-
centram mais na redacdo do que na sua esséncia, conforme destaque abaixo, passan-
do a moratoria legal ser regida pelo Art. 837, com o seguinte teor:

Art. 837. No prazo para embargos, reconhecendo o crédito do exequente
e comprovando o deposito de trinta por cento do valor em execucio,
inclusive custas e honorarios de advogado, o executado podera requerer
seja admitido a pagar o restante em até seis parcelas mensais, acrescidas
de correcdo monetaria e juros de um por cento ao més.

§ 1° Sendo a proposta deferida pelo juiz, 0 exequente levantard a quantia
depositada e serdo suspensos os atos executivos; caso seja indeferida,
seguir-se-40 os atos executivos, mantido o depdsito.

§ 2° O ndo pagamento de qualquer das prestacdes acarretara
cumulativamente:

I - o vencimento das prestacdes subsequentes e o prosseguimento do
processo, com o imediato inicio dos atos executivos;

I - a imposicao ao executado de multa de dez por cento sobre o valor
das prestacoes nao pagas.

§ 3° A opcao pelo parcelamento de que trata este artigo importa
renuncia ao direito de opor embargos. (grifo nosso)

Uma pena o legislador nao ter dado atencéo especial ao instituto, tentan-
do sanar varias questdes controvertidas que imperam na doutrina e jurisprudéncia,
limitando-se a repetir o conteido da norma anterior, sem se preocupar em constar,
expressamente, a (des)necessidade da concordancia do credor; se poderia o magistra-
do indeferir o pleito, exercendo seu poder geral de cautela ou se configuraria direito
subjetivo do devedor; nem sequer prevendo o oferecimento de qualquer caucao, de
modo a demonstrar a boa-fé objetiva do executado em cumprir, por inteiro, o parce-
lamento que propds; e mais, se a norma também teria alcance a fase de cumprimento
de sentenca, eis que, da mesma forma que o Codigo de Processo Civil vigente, ha
referéncia genérica sobre a aplicacio subsidiaria das disposicoes que regem o Livro 111
também ao Livro I e II (e vice-versa), porém com a ressalva “no que couber”, traduzida
no art. 697 do Novo Cédigo de Processo Civil.

Assim sendo, concordo com Luiz Guilherme da Costa Wagner Junior, ao
oferecer outra redacdo ao dispositivo. Confira:
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6.1. SUGESTAO DE LEGE FERENDA

O citado autor, “visando compatibilizar os eventuais beneficios que a concessdo do
parcelamento poderd trazer a um processo executivo com o sagrado direito do credor de nao
se obrigado a receber em partes aquilo que ajustou por inteiro”®, sugere, de lege ferenda,
a seguinte redacao:

Art. 745-A — O prazo dos embargos sera interrompido caso o
executado, nos trés primeiros dias, requeira seja admitido a pagar
parceladamente o valor integral do débito apontado na inicial em
até 6 (seis) parcelas mensais, acrescidas de correcio monetaria e
juros de 1% (um por cento) ao més, sendo a primeira parcela no
importe de 30% (trinta por cento) do valor executado, acrescida da
integralidade do reembolso das custas e dos honorarios advocaticios
fixados pelo juizo.

§1° — Concedido o prazo de cinco dias para manifestacdo do credor,
havendo a sua expressa concordancia com a proposta, ou, ainda, na
hipotese de seu siléncio, o parcelamento sera deferido e o executado
devera efetuar o deposito da primeira parcela no prazo de 24 horas
(vinte e quatro), sob pena de revogacdo do beneficio, autorizado o
exequente a proceder o levantamento imediato da quantia depositada,
suspendendo-se os atos executivos.

§2° — O ndo pagamento de qualquer das prestacoes implicara, de pleno
direito, o vencimento das subsequentes e o prosseguimento do processo,
com o imediato inicio dos atos executivos, imposta ao executado multa
de 10% (dez por cento) sobre o valor das prestacdes nao pagas e vedada
a oposicdo de embargos.

§3° — Se no prazo de cinco dias que lhe fora concedido o credor
manifestar sua recusa em receber em parcelas seu crédito, sera o pedido
de parcelamento indeferido e a execucdo prosseguira normalmente,
restituindo-se ao devedor a integralidade do prazo para a apresentacéo
de embargos.

§4° — Nao se aplica o disposto no caput deste artigo para as hipoteses
de cumprimento de sentenca.”

% WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Sou obrigado a receber parceladamente o meu crédito em
execucdo...

% WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Sou obrigado a receber parceladamente o meu crédito em
execucdo...
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A meu ver, a redacdo do artigo lancada pelo doutrinador consegue resolver
a maioria das controvérsias que giram em torno da aplicabilidade do instituto, ao
mesmo tempo em que compatibiliza a benesse concedida ao devedor ao interesse do
credor, sem que haja detrimento do direito de um sobre o outro.

Entretanto, ouso discordar do jurista apenas num aspecto: a inaplicabilidade
da moratoria na fase de cumprimento de sentenca, posto que o meu entendimento
é no sentido de ser perfeitamente possivel postular o requerimento do parcelamento
dentro do prazo de impugnacio, conforme ja exposto anteriormente, eis que, tal
como defende o autor, corroborado pela previsdo expressa desta redacdo, o deferi-
mento do beneficio é condicionada a anuéncia do credor, ndo havendo sentido em
nao aplicar o instituto também a fase de cumprimento de sentenca se assim o exe-
quente desejar.

7. CONSIDERACOES FINAIS

O advento da Emenda Constitucional n® 45/2004 promoveu uma reformula-
¢do no Caodigo de Processo Civil, instituindo, entre outros mecanismos de celeridade,
0 Art. 745-A, criando a figura da moratéria judicial. Este instituto visa dar efetividade
a prestacao jurisdicional, ao prever uma espécie de parcelamento do valor exequen-
do, incentivando o executado a pagar o seu débito, sem que haja maiores discussao
sobre o titulo executivo extrajudicial, ante a vedacdo expressa de interposicdo de
embargos a execucao.

Para que haja deferimento do beneficio, perfeitamente cabivel inclusive em
fase de cumprimento de sentenca, o devedor deve preencher os requisitos previstos
no texto da lei: formular proposta do parcelamento no prazo de quinze dias, reco-
nhecendo o crédito do exequente, e proceder ao depdsito do montante inicial de 30%
do total da divida, além das custas e honorarios advocaticios, sendo que, eventual
inadimplemento, enseja o vencimento antecipado das demais parcelas, além de multa
pelo descumprimento.

Verifica-se, entretanto, que a moratdria ndo constitui direito subjetivo do
executado, posto ser imprescindivel anuéncia do credor, nao podendo o magis-
trado, contudo, indeferir a pretensdo, uma vez satisfeitos todos os pressupostos
previstos no artigo. No entanto, casa haja o indeferimento do pedido, ¢é possivel o
manejo dos embargos a execucdo pelo devedor, sob pena de ofensa ao postulado
constitucional da ampla defesa, hipotese em que sera restituido o prazo para inter-
posicéo de defesa.

Por fim, o Projeto de Lei n° 166/2010, que cuida da Reforma do Codigo de
Processo Civil, ndo deu atencao especial ao instituto, limitando-se a repetir a esséncia
do Art. 745-A, com pouquissimas alteracoes na sua redacao, as quais, contudo, nao
tém o condéo de sanar todas as controvérsias que giram sobre sua aplicabilidade.
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EXECUTION AGAINST PUBLIC TREASURY FOR CASH
OBLIGATIONS ARISING OF COURT ORDERED PAYMENTS:
Reflections by the expedition of the payment order
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RESUMO O presente trabalho estuda a execucdo contra a Fazenda Publica, por obrigacdes
pecuniarias decorrentes de titulos judiciais, com énfase no iter procedimental que
culmina com a expedicao da ordem de pagamento ao Poder Publico. Partiu-se do
exame da natureza juridica da execucdo contra a Fazenda Publica em confronto
com os principios e caracteristicas da execucdo civil e as regras do cumprimen-
to de sentenca aplicaveis a execucdo contra a Fazenda Publica. A determinacéo
constitucional do transito em julgado relativa aos pagamentos dos precatorios e
das requisicoes de pequeno valor foi considerada sob o enfoque dos conceitos de
‘provisoriedade’ e ‘definitividade’ do titulo executivo. Pretendeu-se demonstrar que
é preciso amoldar os procedimentos processuais as determinacdes constitucionais
relativas aos precatorios e requisicées de pequeno valor, levando-se em conta a na-
tureza dos interesses publicos, em especial no que concerne a execugao provisoria,

ABSTRACT  This paper studies the performance against the public treasury, for pecuniary obligations
arising from judicial titles, with emphasis on iter procedural that culminates with the
issuance of a payment order to the Government. This started from the examination of the
legal nature of execution against the National Treasury in confrontation with the principles
and characteristics of civil enforcement and compliance with the rules applicable to the
enforcement of a judgment against the Revenue. The constitutional determination of res
judicata on payments of judicial requests and requisitions was considered of little value
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from the standpoint of the concepts of ‘temporariness” and ‘finality’ of Enforcement. It was
intended to demonstrate that the procedures must conform to the procedural constitutional
provisions relating to judicial requests and requests of small value, taking into account the
nature of public interests, especially with regard to provisional execution,

Palavras-chaves: Fazenda Publica, execucéo provisoria, transito em julgado, precatorio

Keywords: Public Treasury, provisional execution, res judicata, Court - ordered payment

1. INTRODUCAO

A opcao pela abordagem do tema referente a execucdo contra a Fazenda
Publica por obrigacdes pecuniarias decorreu da constatacdo da ocorréncia de diver-
géncias doutrinarias e jurisprudenciais a respeito da forma e do momento de expe-
dicéo dos precatorios, levando-se em conta a adoc¢do de premissas diferentes quanto
a possibilidade ou nio de execucdo provisoria contra a Fazenda Publica e quanto a
aplicacdo do preceito legal relativo ao efeito suspensivo dos embargos a execucéo.
Decorreu da necessidade de fixacdo das balizas para compreensao dos canones cons-
titucionais para a satisfacdo dos precatorios e das requisicoes de pequeno valor em
vista das regras processuais relativas as obrigacoes de pagar.

Em tempos onde o pensamento juridico esta voltado para a obtencdo de me-
didas tendentes a maior efetividade do processo, busca-se uma reflexao desse propo-
sito em vista do iter procedimental tracado para a Fazenda Publica, especificamente
no que diz respeito a Execucdo por quantia certa.

O objetivo é que seja apreciado o tema referente ao momento da expedicao
da ordem de pagamento ao Poder Publico, passando-se pela visio doutrinaria sobre a
sistematica dos precatorios e percorrendo-se os caminhos processuais, com indicacéo
das divergéncias de interpretacdo sobre os conceitos utilizados, notadamente aqueles
relacionados a provisoriedade e a suspensdo da execucéo.

A razdo da manutencdo da execucdo contra a Fazenda Publica através de
processo autdnomo foi vista sem que se olvidasse da tendéncia, expressa no projeto
do novo Codigo de Processo Civil, de passagem para o modelo sincrético.

2. 0 EMBATE DOS INTERESSES PUBLICOS COM OS INTERESSES PRIVADOS EM
RELACAO AOS DEBITOS FAZENDARIOS

Desde épocas passadas tem-se que o particular que demanda em agoes exe-
cutivas em face da Fazenda Publica ¢, tanto em razdo de titulo extrajudicial como
judicial, um credor desprestigiado, ja que, embora tenha essa devedora, pelo menos
em tese, maiores condicdes de adimplir suas obrigacdes, o faz com retardo que mui-
tas vezes nem chega a alcancar o beneficiario direto, mas somente seus herdeiros.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.227 a264



Execucdio contra a Fazenda Piiblica por obrigacdes pecunidrias decorrentes de titulos judiciais 229

Surgem discussoes nesse ambito, como alias em todos os demais onde figure
como parte a Fazenda Publica, sobre a existéncia de privilégios onde deveriam existir
somente prerrogativas.

Em geral, as criticas mais severas provém de processualistas, que se olvidam
que uma condenacdo contra a Fazenda Publica é, na verdade, uma condenacdo im-
posta contra toda a sociedade, na medida em que o erario é composto por recursos
publicos arrecadados, direta ou indiretamente, dos cidadaos. Nesse sentido, sio de
Marcelo Abelha as seguintes ponderacoes:

Basta uma rapida passada d’olhos sobre o CPC para se ver que nos
quatro cantos do Codigo o legislador se fartou de criar prerrogativas para
a Fazenda Publica — e quase nenhum limite — que muitas vezes tornam-
se verdadeiros privilégios com inegavel colorido absolutista e cheiro
inconfundivel de inconstitucionalidade. Criticas a parte, a Fazenda
Publica tem a seu favor, dentre intimeras prerrogativas, a vantagem de
executar e de ser executada, nas obrigacdes de pagar quantia, por um
regime juridico processual bastante especial.?

Sob o enfoque dos administrativistas, permanece integro o entendimento de
que os principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e da indisponi-
bilidade do interesse publico pela Administracao justificam a distin¢éo de tratamen-
to. No dizer de Celso Antonio Bandeira de Melo:

o sistema de Direito Administrativo Brasileiro se constréi sobre os principios
da supremacia do interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade
do interesse publico pela Administracdo. Tais principios buscam oferecer
uma resposta tedrica 4 tensdo que se configura entre “prerrogativas da

Administracio - direitos dos administrados”.?

Nzo obstante, ainda que nio se perca o foco sobre os interesses que justifi-
cam tratamento diferenciado, compete ao intérprete do direito uma analise cuidadosa
a fim de evitar a aceitacao de medidas politicas que venham a extrapolar a razdo que
justifica a concessao de prerrogativas.

Muitas medidas vém sendo tomadas ao longo do tempo no que concerne
aos pagamentos dos débitos fazendarios. A exemplo, em um passado relativamente
recente, foi instituido o sistema diferenciado para requisicdes de pequeno valor, que

2 ABELHA, Marcelo. Manual de Execucdo Civil, 4* edicao. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2009, p. 207

> MELO, Celso Antoio Bandeira, apud NUNES, Allan Titonelli. As prerrogativas da Fazenda Publica e o
Projeto de Lei n® 166/10 (Novo Codigo de Processo Civil). Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2742, 3
jan. 2011. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/18170>. Acesso em: 14 ago. 2011.
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beneficiou os credores de pequenos débitos. Por outro lado, também foi estabelecida
a moratoria no pagamento dos precatorios.

O sistema constitucional vigente recebe criticas ferrenhas no que diz respeito ao
regime dos precatorios. No dizer de Leonardo Greco, tal regime constitui “uma inaceitavel
imunidade do Estado ao cumprimento das condenacdes que a justica lhe impoe”.*

A despeito dessa posicdo, que expressa, na verdade, menosprezo as razdes
que justificam tratamento diferenciado para a Administracdo, o fato é que nao se
pode olvidar que o proprio ordenamento juridico também fornece meios para “neu-
tralizar” algumas prerrogativas a esta atribuidas.

Com efeito, se, por um lado, o ordenamento juridico propicia um trata-
mento ao Estado que, pelo menos em um primeiro momento, parece constituir
privilégio; por outro lado, também, consagra principios mais severos, como, por
exemplo, a responsabilidade civil objetiva, tratada no paragrafo 6° do artigo 37 da
Constituicao da Republica.

Tal antagonismo ¢ expresso em vista do sistema de precatorios (meio desti-
tuido de flexibilidade) em relacao as tutelas de urgéncia, ndo so na fase de conhecimento,
como na fase de execucdo, na medida em que estas propiciam aos particulares a satisfacao
de seus interesses ultrapassando as barreiras erigidas para os pagamentos pelo Po-
der Publico. E o que se vé, por exemplo, quando o Estado é compelido por decisao
judicial a arcar com os custos de uma escola especializada para determinados enfer-
mos no inicio do processo de conhecimento, quando ele é compelido a pagar um
medicamento disponivel em outro pais e nio registrado perante os ¢rgaos de saude
locais. Na verdade, a imposicdo de uma obrigacao de fazer, cujo procedimento para a
Fazenda Publica, alias, é o mesmo para o particular, acaba sendo o meio para encurtar
o caminho para recebimento de vantagens que ndo deixam de ser pecunidrias.

Dependendo dos interesses envolvidos, restam ultrapassados muitos meca-
nismos legitimos de controle dos gastos publicos (como o dos precatorios), em bene-
ficio de poucos cidadaos, sempre em vista da propalada efetividade.

Ao contrario do que pode parecer, é de dificil compatibilizacdo os mecanis-
mos para garantia dos interesses da sociedade como um todo com relacéo aqueles que
garantem os direitos individuais.

De outra parte, mas seguindo ainda a premissa de que o regime de precato-
rios permanece necessario como garantia da boa administracao dos recursos publi-
cos, ndo se pode fechar os olhos as manobras que tém sido utilizadas para a poster-
gacdo dos respectivos pagamentos.

Nessa seara, de mais recente, significativo e criticado, foi a Emenda Cons-
titucional n. 62, de 09 de dezembro de 2009, que inclusive vem sendo chamada de

* GRECO, Leonardo - O Processo de Execucdo, vol. II. Rio de Janeiro, Renovar, 2001, pag. 236
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“Emenda do Calote”, e esta sendo combatida através das ADIs 4357, 4372, 4400 e
4425, ainda pendentes de julgamento.

A Emenda Constitucional n. 62 alterou o artigo 100 da Constituicao Federal
e acrescentou o artigo 97 ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, insti-
tuindo regime especial de pagamento de precatorios pelos Estados, Distrito Federal e
municipios, ampliando ainda mais os prazos para pagamentos dos precatorios.

O artigo 97 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias tratou da for-
ma como devem ser feitos, até a edicio da Lei complementar prevista no par. 15 do
art. 100 da Constituicdo Federal, os pagamentos devidos pela Fazenda Publica, quando
Estados, municipios e o Distrito Federal estejam em mora na quitacédo dos precatorios.

Ficou, assim, definida uma duplicidade de regimes de pagamento: um regime
ordinario, destinado as entidades devedoras que estdo com seus pagamentos regulariza-
dos; e, um regime especial, para as entidades devedoras que estdo em mora. No regime
especial podem as devedoras optar por um prazo de quinze anos para pagamento, pode
haver a realizacao de leildes reversos, em que tera prioridade de pagamento o credor
que oferecer um maior desagio em relacdo ao valor que tem para receber. Outro ponto
a favor das devedoras reside na determinacio quanto a atualizacio de valores, que de-
vem agora se basear no indice oficial de remuneracio basica da caderneta de poupanca.

De se registrar que o argumento fundamental lancado para dar legitimidade a
essa moratoria estatal repousa na impossibilidade de pagamento de créditos em razéo
da auséncia de disponibilidade orcamentaria.

Nesse enfoque é sempre lembrado o principio da reserva do possivel, sobre
o qual Wantuil Luiz Candido Holz obtempera:

A expressdo reserva do possivel identifica a limitacdo dos recursos
publicos disponiveis frente as gigantescas e crescentes necessidades que
devem ser supridas pelos entes publicos, tratando-se de limite fatico
intransponivel que obsta a pela concretizacao de todas as diretrizes
prestacionais trazidas na Constituicao, o que se da principalmente em
paises pobres como o Brasil.”:

As barreiras para a integral aplicacao desse principio estdo inseridas no ambito
dos direitos fundamentais. O Supremo Tribunal Federal, através do Ministro Gilmar
Mendes, lancou méo dos conceitos estabelecidos por Holmes e Sunstein, para tratar da
reserva do possivel, na seguinte forma:

Ressalto, nessa perspectiva, as contribuicdes de Stephen Holmes e Cass Suns-
tein para o reconhecimento de que todas as dimensdes dos direitos funda-

> HOLZ, Wantuil Luiz Candido. Tese de dissertacao. Disponivel em http://www.fdc.br/Arquivos/Mestra-
do/Dissertacoes/Integra/WantuilLuizCandidoHolz.pdf. Acesso em 27 jul. 2011.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.227 a264



232 Regina Maria Rodrigues da Silva Jacovaz

mentais tém custos publicos, dando significativo relevo ao tema da “reserva
do possivel”, especialmente ao evidenciar a “escassez dos recursos” e a neces-
sidade de se fazerem escolhas alocativas, concluindo, a partir da perspectiva
das financas putblicas, que “levar a sério os direitos significa levar a sério a
escassez” (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass The Cost of Rights: Why Liberty
Depends on Taxes. WW. Norton & Company: Nova lorque, 1999).°

Nio bastassem tais dificuldades, decorrentes da insuficiéncia de recursos,
constituem ainda obstaculos a satisfacdo dos créditos junto ao Poder Publico falhas
na legislacdo processual, notadamente na conceituacio da execuc¢éo provisoria.

Quer se conceba o sistema de precatorios como beneficio ou como prerroga-
tiva para resguardo dos interesses da sociedade, o fato é que a satisfacdo dos interesses
dos particulares ao recebimento de valores pecuniarios também esbarra em divergén-
cias de interpretacdo das normas processuais vigentes.

3. AS REGRAS CONSTITUCIONAIS E INFRACONSTITUCIONAIS RELATIVAS A EXPEDICAO DOS
PRECATORIOS E DAS REQUISICOES DE PEQUENO VALOR PARA 0S TiTULOS JUDICIAIS

A Emenda Constitucional n. 62/2009 trouxe inovacdes na sistematica dos
precatorios, permitindo a postergacio dos pagamentos dos precatorios, “favorecen-
do” o Poder Publico.

E certo que a exigéncia do transito em julgado das sentencas para a expedicao
da ordem de pagamento (precatdrios e requisicdes de pequeno valor) permaneceu tal
como imposta pela Emenda Constitucional n. 30/2001, com a alteracao do artigo 100.

Com efeito, o artigo 100 da Constituicao Federal, que teve seu paragrafo pri-
meiro inserido pela Emenda Constitucional n. 30 de 14 de setembro de 2000, im-
pos a necessidade de transito em julgado das sentencas. A Emenda Constitucional n.
62/2009 passou para o paragrafo 5° do artigo 100 da Constituicio da Republica as
mesmas determinacdes, “in verbis”:

Par. 5° - E obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito
publica, de verba necessaria ao pagamento de seus débitos oriundos de
sentencas transitadas em julgado, constantes de precatorios judiciais,
apresentados até 1° de julho de, fazendo-se o pagamento até o final do
exercicio seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente.

¢ STE Ag. Reg. Na Suspensio de Liminar 47 Pernambuco, julg. 17.03.2010.
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Ocorre que dessa singela determinacdo para observancia do transito em jul-
gado emanam sérias controvérsias que acabam por dificultar ainda mais o proce-
dimento que conduz ao recebimento pelo particular das importancias que lhe sao
devidas pelo Poder Publico.

Cumpre situar o tema em vista das disposicoes infraconstitucionais relativas
a execucdo contra a Fazenda Publica, lembrando que os comandos sobre o assunto
permanecem nos artigos 730, 731, 741 a 743, todos do Codigo de Processo civil.

A lein. 11.232, de 22 de dezembro de 2005, extinguiu o processo autd-
nomo de execucdo fundada em titulo judicial, permitindo o mero cumprimento da
sentenca, mas nao em relacdo a Fazenda Publica; sendo mantida em relacio a esta a
execucdo autonoma, tal como estabelecida pelos dispositivos acima referidos.

Vale lembrar que o prazo para a oposicdo dos embargos foi, em decorréncia
do disposto na Medida Provisoria n. 2180-35, de 24.08.2001, dilatado de 10 dias
para 30 dias, restando modificada, assim, a redacdo do primitivo artigo 730 do Esta-
tuto Processual.

Os principais pontos do procedimento previsto nos artigos 730 e 731 do Codigo
de Processo Civil sio os seguintes: a) a Fazenda Publica é citada para opor embargos e
nao para pagar, como ocorre pelos moldes do artigo 652 do Codigo de Processo Civil; b)
o prazo de oposicdo dos embargos é de 30 dias e as matérias nele passiveis de abordagem
constam do artigo 741; ¢) o procedimento se completa com a expedicdo de ordem de
pagamento pelo juiz, expressa através de requisicao de pequeno valor ou precatorio.

4. DO MODELO ATUAL DA EXECUGCAO NO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. PERMANENCIA
DO PROCESSO AUTONOMO DA EXECUGCAO CONTRA A FAZENDA PUBLICA

Através da Lein. 11.232, de 22 de dezembro de 2005, que apresentou os
artigos 475-1a 475-R, houve a eliminacdo do processo autonomo, com a denominada
fase de cumprimento de sentenca.

Conquanto a Lei n. 11232/05 tenha extinguido o processo auténomo da execu-
¢do, ndo se pode afastar a ideia de que a execucio se estabelece mesmo destituida de au-
tonomia. Em outras palavras, é possivel execucio sem processo auténomo de execucao.

No dizer de Freddie Didier Junior, Leonardo José Carneiro da Cunha, Paula
Sarno Braga e Rafael Oliveira “hd execugdo sem processo autonomo de execucdo, mas ndo
ha execucdo sem processo.” Para eles, “toda a execucdo realiza-se em um processo de exe-
cucdo, procedimento em contraditério, seja em um processo instaurado com esse objetivo,
seja como fase de um processo sincrético”.”

7 DIDIER JUNIOR, Fredie e CUNHA, Leonardo José Carneiro, e BRAGA, Paula Sarno, e OLIVEIRA,
Rafael. Curso de Direito Processual Civil. Execucdo. Volume 5, Salvador: Editora Podivm, 2009, pag.29.
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Como esclarece Marcelo Abelha:

a atividade jurisdicional executiva no CPC pode ser desenhada da

seguinte forma:

1) Execucéo fundada em titulo extrajudicial: faz-se mediante o uso do
processo de execucdo autonomo, nos termos do Livro II do CPC,
aplicando, sempre que necessario e de oficio pelo juiz, as regras
técnicas executivas previstas no Livro I (arts. 461, 4617, 475-1 e segs).

2) Execucéo fundada em titulo judicial: caso se trata de tutela das
obrigacoes de fazer (ou nao fazer) e de entrega de coisa, a regra
¢ a execucdo ex officio, sem necessidade de processo de execucdo
autdonomo e, portanto , sem o tradicional intervalo de um processo
para o outro, seguindo, respectivamente, os arts. 461 e 461-A do
CPC. Se se tratar de tutela de prestacdo de pagar quantia, entdo a
regra é, também, a da execucdo no mesmo processo (processo
sincrético), so que nesse caso ela nao ¢ iniciada de oficio, conforme
orientacéo dos arts. 475, I e segs do CPC.

Prossegue o Mestre:

O desenho anteriormente formulado merece algum reparo quando a
tutela jurisdicional executiva recai sobre uma situacdo de emergéncia.
Nessas hipoteses, seja o titulo extrajudicial ou judicial, e quanto a este,
seja ele provisorio (liminar ou antecipacdo de tutela) ou definitivo
(sentenca que contempla uma situacdo de urgéncia, a regra serd a
adocao do procedimento executivo sem a necessidade de processo
autonomo de execucdo, seguindo, nesse particular as regras dos arts.
273, paragrafo 3°, 461, paragrafo 3°, e 461-A, paragrafo 3°, de acordo
com a natureza da prestacdo a ser executada. ®

Lembre-se que a partir da generalizacdo da tutela antecipada, conforme ar-
tigos 273 e 461, paragrafo 3°, do Codigo de Processo Civil, o legislador permitiu
dentro do procedimento padrio a pratica de atos executivos; resultando tal medida
da evolucéo a respeito dos fins do processo, ou seja, a busca cada vez mais acentuada
da efetividade do processo.

A ideia de que a divisdo dos processos deveria se dar pela predominancia da
funcao, nao pela exclusividade, foi crescendo.

8 ABELHA, Marcelo. Manual de Execucao Civil. 4* edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2009,
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A mudanca na tutela jurisdicional das obrigacoes de fazer e nao fazer, inicia-
da pelo artigo 84 do Codigo de Defesa do Consumidor, depois generalizada no artigo
461 do Estatuto Processual, alterou significativamente o sistema da tutela executiva,
ja que dispensou processo autonomo de execucdo. Esse mesmo sistema foi estendido
posteriormente as obrigacdes de dar coisa distinta de dinheiro, nos termos dos artigos
461A e 621 do Codigo de Processo Civil.

Com a dispensa de um processo autonomo de execugao para essas hipoteses
surgiram duas vantagens consideraveis: diminui¢do do tempo necessario a prestacao
jurisdicional (desnecessidade de citacao); rompimento com o dogma segundo a qual
a atividade executiva estaria dissociada da cognitiva.

Todos esses motivos, no entanto, nao foram capazes de superar as peculia-
ridades atinentes a algumas espécies de sentencas, de modo afastar delas o procedi-
mento anteriormente vigente.

Com efeito, o processo auténomo de execucio de sentenca permaneceu para
as hipoteses de sentenca penal condenatoria transitada em julgado, de sentenca arbi-
tral, de sentenca estrangeira homologada pelo Superior Tribunal de Justica, do acor-
ddo que julga procedente revisio criminal, e, ainda, em caso de sentenca proferida
contra o poder publico.

Como ja se destacou, para essa ultima hipotese, ha necessidade de ajuiza-
mento de uma nova acdo, apos a formacido do titulo decorrente da solucdo adotada
no processo de conhecimento.

5. 0 POLEMICO CONCEITO DE EXECUGAO CONTRA A FAZENDA PUBLICA

Considerando que o objetivo da execucdo é propiciar ao credor a mesma
prestacdo que receberia com o cumprimento voluntario da obrigacdo, de se questio-
nar se em relacio a execuc@o por quantia certa contra a Fazenda Publica tal proposito
se vé atingido. E mais, se percorrido é para a satisfacio do débito o caminho de uma
execucdo propriamente dita.

A resposta para ambas as questdes é negativa.

No que concerne ao cumprimento das tutelas de obrigacdo de fazer, nao
fazer e entregar coisa em relacdo a Fazenda Publica o regime é o mesmo que se aplica
aos particulares. Como diz Marcelo Abelha, “nas execucdes por desapossamento (art.
461-A) e por transformacao (art. 461), a fazenda submete-se ao regime normal do Codigo
de Processo Civil como se fosse um cidadao comum.”

Ha, entdo, regime diferenciado para a Fazenda Publica somente no que con-
cerne as obrigacoes de pagar quantia certa.

¢ ABELHA, Marcelo. Manual de Execucao Civil. 4* edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2009,pag 411
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Ocorre que mesmo antes das alteracdes processuais que trouxeram o denomi-
nado processo sincrético, a execucdo por quantia certa contra a Fazenda Publica sempre
contou com caracteristicas que a distanciavam do procedimento normal para o propdsito
da execucio, como se indicara adiante, lembrando-se agora, so para exemplificar, o fato
de que a citacdo ndo se dava para pagamento em 24 horas, ou 3 dias (cf. art. 652, CPC,
com a redacdo dada pela Lei n. 11.382/96), mas para oposicio de embargos em 10 dias.

E, justamente, porque a execucao contra a Fazenda Publica sempre compor-
tou caracteristicas proprias é que se firmaram controvérsias sobre sua natureza.

Em outras palavras, conquanto o artigo 730 do Codigo de Processo Civil
afirme que a execucdo contra a Fazenda Publica se trata de modalidade de execucao
por quantia certa, varias peculiaridades existem que a afastam do proprio conceito de
execucdo, principalmente pela auséncia de constricao patrimonial.

Aspecto que bem define a execucéo civil reside na responsabilizacao do de-
vedor através de seu patrimonio. Diversamente do que ocorria na antiguidade, onde a
propria pessoa fisica respondia pela divida, na era moderna a execucdo somente incide
sobre os bens. E o chamado principio da patrimonialidade, tratado no artigo 591 do
Codigo de Processo Civil, “verbis™:

Art. 591 — O devedor responde, para o cumprimento de suas obrigacoes,
com todos os seus bens presentes e futuros, salvo as restricoes
estabelecidas em lei.

Tal principio ndo incide em relacdo as execucdes contra a Fazenda Publica,
uma vez que ndo é possivel a responsabilizacdo recair sobre seus bens (publicos),
sendo que simplesmente se expede um precatorio ou requisicéo.

Pelo mesmo motivo, o Principio da Primazia da tutela especifica ou principio
do resultado, consubstanciado, em relacdo a execucéo por quantia certa, na possibi-
lidade de pagamento ao credor com a adjudicacdo do bem penhorado (Art. 685-A,
CPQ), ndo tem aplica¢do a Fazenda Publica.

A inaplicacdo desses dois principios a Fazenda Publica é o traco diferencia-
dor basico em relacdo a execucéo civil para os particulares.

A distincao de tratamento para a Fazenda Publica na execucédo tem substrato
nas caracteristicas dos bens publicos (inalienabilidade, imprescritibilidade e impe-
nhorabilidade), que tornam inviavel a aplicacdo das regras processuais tradicionais
para a execucdo dos devedores solventes de obrigacdes por quantia certa.

Luis Henrique Barbante Franzé lembra que:

a) Inexiste a fase preparatoria de penhora e da avaliacdo, pois o bem
publico ¢ inalienavel (CC, arts. 100 e 101) e, consequentemente,
impenhoravel (CPC, arts. 648 e 649.1). A proposito, mesmo a excecao
prevista no Art. 101 do CC néo autoriza a penhora do bem publico
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da espécie dominical, pois condiciona a alienacdo deste a existéncia
de autorizacao legislativa.

b) afase expropriatoria é totalmente diversa, pois, em regra, o pagamento
¢ feito pelo demorado rito do precatoério (CF, art. 100), ndo havendo
adjudicacao, alienacao ou usufruto (CPC, art. 647). 1°

Ha4, ademais, a necessidade de compatibilizacdo do procedimento com a pre-
visdo orcamentaria ditada pelo Art. 165, § 8.°, Constituicio Federal. O orcamento
funciona como uma autorizacéo para a efetivacdo da despesa, ou seja, sem previsao
orcamentaria ndo ha possibilidade de realizacdo de despesa.!

O sistema para pagamento dos débitos fazendarios através de precatorio
leva, entdo, em conta a natureza dos bens publicos aliada a questdao da previsdo
orcamentaria.

A marcar, ainda, a execucdo contra a Fazenda Publica, ha a peculiaridade
de ndo poder ocorrer o adimplemento espontaneo, sob pena de pretericio da ordem
natural de pagamento dos precatdrios, o que é vedado pelos principios da moralida-
de, da igualdade e da impessoalidade (Arts. 5.° e 37,caput, CF). Assim sendo, para a
legitimacao do processo executivo contra a Fazenda Publica, basta ter o credor um
titulo executivo, judicial ou extrajudicial, com a indicacdo do valor da obrigacao li-
quida, certa e exigivel, dispensando-se, assim, o outro requisito necessario apenas ao
particular: o inadimplemento.

Nessa ordem de ideias, sendo substrato da execucdo contra a Fazenda Publica
e do regime de precatorios a intangibilidade dos bens publicos, ha quem entenda que
nao se trata de uma verdadeira execugéo ou, cataloga-se como uma execucdo impropria.

Com efeito, no dizer de Humberto Theodoro Junior'?, para a espécie “hd tdo
somente uma execucdo impropria”.

Sobre o tema Ibrahim José das Mercés lembra as licoes de Candido Rangel
Dinamarco

1 FRANZE, Luis Henrique Barbante —artigo intitulado “Tutela de Urgéncia na Execucao contra a Fazen-
da Publica”, in “Execucdo civil e cumprimento de senten¢a” Coordenacio Sérgio Shimura e Gilberto
Gomes Bruschi, vol. 3, Sao Paulo: Editora Método, 2009 ,pag. 416.

' Celso Ribeiro Bastos ensina que “A regra geral fundamental é que a realizacao de despesa depende de
previsdo na lei orcamentaria. O artigo 167 da Constituicdo proibe, taxativamente, a realizacao de despesas ou a
assuncdo de obriga(:(”)es diretas que excedam os créditos orcamentdrios ou adicionais (inc. II), assim como o inicio
de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual (inc. I). Dat resulta o principio da legalidade:
nenhuma despesa pode ser levada a efeito sem lei que a autorize e que determine o seu montante mdximo. Note-
-se que a autorizacdo para que se efetive a despesa ndo significa o dever de o administrador levd-la a efeito. Pode
perfeitamente considerar ndo oportuna a sua realizacdo. O controle dos limites maximos permanece, contudo,
firmemente enfeixado nas mdos do Legislativo. Basta que se considerem os seguintes dispositivos constituciondis,
que vedam: ‘a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacdo do legislativo e sem indicacao
dos recursos correspondentes.’(Art. 167, V). (“Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributario”, Sdo Pau-
lo, Editora Saraiva, 1991, 1% edicao, pg. 31 e 32).

12 Theodoro Junior, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, p. 375.
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O mestre Dinamarco no seu classico estudo sobre a execucao, aponta

que existem determinados limites ao processo executivo, entre os quais
se situa o processo executivo contra a Fazenda Publica, limitacoes
decorrentes de principios politicos. Dado o carater sistematico de sua
obra, apos afirmar a natureza do processo executivo como substitutivo
do cumprimento voluntario da obrigacdo fixada no processo de
conhecimento pelo condenado, leciona com agudeza o mestre :
“o certo é que verdadeira execucao nao é aquela que se volta contra
a Fazenda Publica, pois nao ha invasao imperativa do patrimonio do
Estado pelo juiz (ou seja, pelo proprio Estado). E o devedor mesmo
quem paga (voluntariamente), estimulado pelo oficio requisitorio
da autoridade judiciaria. (grifo do autor). **:

Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero, nos comentarios ao artigo 730
do Codigo de Processo Civil, afirmam tratar-se de uma execucéo, mas com carater
especial, assim definido:

A especialidade reside em que a Fazenda Publica apresenta uma forma
particular para o cumprimento de seus débitos pecuniarios (art. 100,
CRFB), na medida em que os bens putblicos, porque se encontram
vinculados em principio a uma finalidade publica, sdo inalienaveis (art.
100,CC), nao sendo passiveis de penhora (art. 644, CPC)."*

A execucio pressupde atividade sancionatoria do estado, em substituicio a
vontade das partes, invadindo o patrimonio do devedor, para de 14 retirar o necessa-
rio para a satisfacdo do credor. No caso de ser parte devedora a Fazenda Publica néo
ha essa atividade substitutiva (pratica de atos de sub-rogacio), ficando, portanto, a
sentenca condenatoria destituida de forca executiva.

Se ndo houver embargos a execucio, ou, havendo, forem estes julgados im-
procedentes, requisita-se o pagamento em lugar de se proceder a penhora de bens.
Tal requisicdo segue uma linha que chega, em caso de desrespeito de ordem estrita do
precatorio, ao sequestro constitucional da respectiva importancia.

Nzo ha na execucdo por quantia certa quanto a Fazenda Publica a violéncia
patrimonial, caracteristica desta modalidade de execucdo em relacéo aos particulares,
a qual se inicia com a penhora e termina com a expropriacdo em hasta publica.

3 ROCHA, Thraim José das Mercés. Execucio de débitos de pequeno valor contra a Fazenda Publica. Art. 100, §
3°: urgéncia de uma medida provisoria e sua possibilidade (art. 246 da CF). Jus Navigandi, Teresina, ano 5, n.
50, abr. 2001. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1993>. Acesso em: 23 nov. 2006

" MARINONI, Luiz Guilherme, e MITIDIERO, Daniel. Codigo de Processo Civil Comentado. Sao
Paulo:Editora RT 2010, pag. 695.
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No processo de execugao contra a Fazenda Publica nao exite existe a possi-
bilidade de aplicacdo de qualquer sancao. Ressaltam-se as palavras de Wantuil Luiz
Candido Holz:

Como expoe LEONARDO GRECO, as sancdes previstas pelo descumpri-
mento ao precatorio-requisitorio judicial, tais como crime de responsabilidade, in-
tervencao federal no Estado-membro e deste no municipio, sdo sancdes que exigem
instauracao de outro processo e que fogem a competéncia do juizo da execucao.

Dentro do processo de execucéo por quantia certa contra a Fazenda
Publica, portanto, nido existe possibilidade juridica para aplicacio
de qualquer sancdo, o que lhe retira a natureza propria de processo
executivo, em seu sentido estrito, levando, como visto, doutrinadores a
chama-la de execucdo impropria. °

Nesse quadro, basicamente porque nido ha pratica de atos de subrogacio,
porque nao incidem alguns principios da execucao civil (como os da patrimonialida-
de e do resultado), porque nio sio passiveis de aplicacdo quaisquer sancoes, é que
a execucdo contra a Fazenda Publica ndo é mesmo verdadeira execucdo, como diz
Candido Rangel Dinamarco (texto acima reproduzido).

Nao obstante, consagrada que estd a denominacéo “execucio contra a Fazenda
Publica”, inclusive pela legislacio, ndo se justifica a utilizacéo de nomenclatura diversa.

6. APLICAGAO DE REGRAS DO CUMPRIMENTO DE SENTENCA

Conquanto a execucdo em relacio a Fazenda Publica continue a ser feita
mediante processo autonomo de execucio, algumas regras atinentes ao cumprimento
de sentenca sao a ela aplicaveis.

E certo que foram revogados os artigos do Livro I do Cédigo de Processo
Civil os quais tratavam do processo de liquidacdo, quando concebido este de maneira
autdonoma. A liquidacéo de sentenca passou a ser regulada pelos artigos 475-A a 475-
H do Coédigo de Processo civil.

Tais dispositivos, entretanto, tém aplicacdo a Fazenda Publica. Havera ape-
nas a intimacao do procurador que atua nos autos (ndo mais a citacao) para que
responda a liquidacéo.

' HOLZ, Wantuil Luiz Candido — Execuc¢do por quantia certa contra Fazenda Publica. Tese de dis-
sertacao In:http://www.fdc.br/Arquivos/Mestrado/Dissertacoes/Integra/WantuilLuizCandidoHolz.pdf.
Acesso em 27 jul. 2011.
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Ja o artigo 475-] ndo tem aplicacao a Fazenda Publica, pois, ndo podendo
ela desrespeitar a ordem de apresentacao dos precatorios, inconcebivel seja obrigada
ja no inicio do processo executivo ser citada para pagamento imediato, sob pena de
multa ou qualquer outra sanc¢do, como ja admitiu o Superior Tribunal de Justica'®.

Especificamente, o Art. 475- 1, § 1.° apresenta o conceito de ‘execucdo pro-
visoria’, também se aplica a Fazenda Publica.

7. DEFINITIVIDADE E PROVISORIEDADE DA EXECUCAO

7.1. Relacéio da provisoriedade com a possibilidade de satisfacédio do direito
material e com a existéncia de recurso

O artigo 100 da Constituicao Federal, que teve seu paragrafo primeiro inseri-
do pela Emenda Constitucional n° 30, de 14 de setembro de 2000, impos a necessida-
de de transito em julgado das sentencas. A Emenda Constitucional n® 62/2009 passou
para o § 5.° do artigo 100 da Constituicdo da Reptblica as mesmas determinacdes.

Se para alguns, como se vera adiante, ficou claro que nao mais seria cabivel
execucdo provisoria contra a Fazenda Publica; para outros, o propodsito da referi-
da determinacéo constitucional ndo expressou a impossibilidade de utilizacdo desse
modo de execucdo, mas apenas condicionou a expedicdo do oficio requisitorio a
existéncia do transito em julgado.

Nesse quadro, embora muito ja se tenha discutido a respeito da definitivi-
dade e provisoriedade da execucio contra a Fazenda Publica, a imprescindibilidade
do transito em julgado em face desses conceitos para expedicdo do precatério ou da
requisicao de pequeno valor, tratada expressamente no diploma constitucional, ainda
expressa CONtroversias.

De se ponderar que, apesar de ndo serem suficientes os conceitos de provi-
soriedade e definitividade da execucdo para se aferir o momento e as condicoes da
expedicdo do oficio que requisita quantia do Poder Publico, por eles ndo se pode
deixar de passar.

Embora alguns autores tentem precisar os contornos da execucao provisoria,
o fato é que nao resulta da leitura da lei clareza no conceito.

Segundo Marcelo Abelha:

a execucdo provisoria corresponde ao instituto juridico processual, em
que se permite que sentencas ou acoérddos ainda ndo transitados em
julgado possam produzir a satisfacio do direito exequendo, reconhecida

16 STJ, REsp 1201255/ RJ - 2010/0129823-1, Rel. Min. Mauro Campbell Marques — julg. 02/09/2010.
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a possibilidade de desfazer o que foi executado caso seja provido o
recurso do devedor."”

As situagdes que ensejam execucdo provisoria sio indicadas por Arakem de
Assis, nos seguintes termos:

E relativamente facil catalogar as situacoes em que atos decisérios auto-
rizam a execucdo provisoria: a) a de qualquer decisdo interlocutéria,cuja
carga seja condenatodria, executiva ou mandamental (art. 497, 2% par-
te), principalmente a antecipacéo liminar da tutela (arts. 273, 287 e
461, p. 3°), ressalva feita a suspensao de sua eficacia (art. 558); b) a de
qualquer acorddo unanime e ndao embargado, pois os recursos especial
e extraordinario carecem de feito suspensivo (art. 542, p. 2°); ¢) a de
sentenca atacada por apelacao que o juiz de 1° grau, mediante decisao,
ndo recebeu e deste ato agravou o apelante; d) a de sentenca agredida
por apelacao destituida de efeito suspensivo (art. 520, T a VID). E de se
assinalar que o art. 520, VII, néo elimina a eficacia da deciséo antecipa-
toria, na pendéncia da apelacio contra a sentenca proferida no processo
do qual ela se originou.'®

Mas, ha varias outras hipoteses que admitem a execucdo provisoria, além
dessas reguladas pelo Codigo de Processo Civil, contempladas em leis extravagantes,
como, por exemplo, na Lei do Mandado de Seguranca (Art. 12, Lei n°® 1533/51), no
Habeas Data (Art.15, Lein® 9507/97), na Acdo Civil Publica (Art. 14, Lei n® 7347/85).

Fredie Didier Junior e outros!® lembram o tratamento dado anteriormen-
te a execucdo provisoria pelo Estatuto Processual (artigo 588, revogado pela Lei n°®
11.232, de 22 de dezembro de 2005) o qual trazia a ideia de que esta modalidade de
execucdo se distinguia da execugdo definitiva por ndo propiciar ao exequente chegar
a fase final, isto é, ao resultado material pretendido, dai sendo chamada inclusive de
execucdo incompleta.

O tratamento da matéria esta atualmente situado no Codigo de Processo Civil
no artigo 587, para os titulos extrajudiciais; e nos artigos 475-1, § 1°, e 475-O para os
titulos judiciais. Estabelecem referidos preceitos:

7 ABELHA, Marcelo. Manual de Execucdo Civil. 4* edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2009,
pag. 200.

18 ASSIS, Arakem. Manual da Execucao. 2009. 122 edicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009,
pag. 343

19 Didier Jr, Leonardo Carneiro da Cunha, Paula Sarno Braga e Rafael Oliveira, Curso de Direito Proces-
sual Civil, Execucio, vol 5, Editora Podvum, 2009, pag. 39.
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Art. 587 — E definitiva a execucdo fundada em titulo extrajudicial;
¢ provisdria enquanto pendente apelacido da sentenca de improce-
déncia dos embargos do executado, quando recebidos com efeito
suspensivo (art. 739).

Art. 475 -11..]

§ 1° - E definitiva a execucao de sentenca transitada em julgado e provi-
soria quando se tratar de sentenca impugnada mediante recurso ao qual
ndo foi atribuido efeito suspensivo.

Art. 475-0O. A execucdo provisoria da sentenca far-se-4, no que couber,
do mesmo modo que a definitiva, observadas as seguintes normas: (In-
cluido pela Lei n® 11.232, de 2005)

1 — corre por iniciativa, conta e responsabilidade do exequente, que se
obriga, se a sentenca for reformada, a reparar os danos que o executado
haja sofrido; (Incluido pela Lei n® 11.232, de 2005)

11 — fica sem efeito, sobrevindo acérdao que modifique ou anule a sen-
tenca objeto da execucéo, restituindo-se as partes ao estado anterior e
liquidados eventuais prejuizos nos mesmos autos, por arbitramento;
(Incluido pela Lein® 11.232, de 2005)

1T — o levantamento de depdsito em dinheiro e a pratica de atos que
importem alienacao de propriedade ou dos quais possa resultar grave
dano ao executado dependem de caucio suficiente e idonea, arbitrada
de plano pelo juiz e prestada nos proprios autos. (Incluido pela Lei n°®
11.232, de 2005)

§ 1o No caso do inciso 11 do caput deste artigo, se a sentenca provisoria
for modificada ou anulada apenas em parte, somente nesta ficara sem
efeito a execucdo. (Incluido pela Lei n® 11.232, de 2005)

§ 20 A caucao a que se refere o inciso III do caput deste artigo podera
ser dispensada: (Incluido pela Lei n® 11.232, de 2005)

I — quando, nos casos de crédito de natureza alimentar ou decorrente
de ato ilicito, até o limite de sessenta vezes o valor do salario-minimo,
o exequente demonstrar situacdo de necessidade; (Incluido pela Lei n°®
11.232, de 2005)

IT — nos casos de execucdo provisoria em que penda agravo de ins-
trumento junto ao Supremo Tribunal Federal ou ao Superior Tribunal
de Justica (art. 544), salvo quando da dispensa possa manifestamente
resultar risco de grave dano, de dificil ou incerta reparacéo. (Incluido
pela Lei n® 11.232, de 2005)

§ 30 Ao requerer a execucdo provisoria, o exequente instruira a peticao
com copias autenticadas das seguintes pecas do processo, podendo o
advogado valer-se do disposto na parte final do art. 544, § 1o: (Incluido
pela Lein® 11.232, de 2005)
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I — sentenca ou acérdao exequendo; (Incluido pela Lei n® 11.232, de
2005)

11 — certiddo de interposicéo do recurso nao dotado de efeito suspensi-
vo; (Incluido pela Lei n® 11.232, de 2005)

I1T — procuracodes outorgadas pelas partes; (Incluido pela Lei n® 11.232,
de 2005)

IV — decis@o de habilitacio, se for o caso; (Incluido pela Lei n® 11.232,
de 2005)

V — facultativamente, outras pecas processuais que o exeqiiente consi-
dere necessarias. (Incluido pela Lei n® 11.232, de 2005)

Na analise da distin¢do entre execucéo definitiva e execucdo provisoria, Fre-
die Didier Junior e coautores prosseguem, dizendo:

a diferenca substancial entre essas duas espécies de execucdo, como
se vé, ndo mais reside na possibilidade de chegar-se ou nao a fase final
do procedimento executivo, com a entrega do objeto da prestacdo ao
credor. Com o advento da Lei Federal n. 10.444/2002, que reformou
o artigo 588 do CPC (hoje revogado, vindo a ser substituido pelo atual
artigo 475-0), a distin¢do entre essas espécies de execu¢do passou a
ndo mais ser feita com base neste critério. Como agora é possivel que,
mesmo em execucdo provisoria, se atinja a fase final do procedimento
executivo, ainda que sob condi¢des um tanto diferentes, nao é possivel
mais distingui-las com base nisso; ambas podem ser completas, pois.
O critério, agora, ¢ a estabilidade do titulo executivo em que se funda a
execucao: se se tratar de decisdo acobertada pela coisa julgada material,
a execucao é definitiva; se se tratar de decisao judicial ainda passivel de
alteracdo (reforma ou invalidacdo), em razio da pendéncia de recurso
contra ela interposto, a que nao tenha sido atribuido efeito suspensivo,
a execucdo é provisoria. *°

Em 2005, o Superior Tribunal de Justica, em acérdao relatado pela Ministra
Eliana Calmon, estabeleceu que as regras relativas a execucdo provisoria devem ser
relativizadas quando em exame levantamento de valores incontroversos.*!

Clito Fornaciari Junior?? critica o entendimento adotado no referido aresto,
tecendo as seguintes consideragoes:

20 DIDIER JUNIOR, Fredie e CUNHA, Leonardo José Carneiro, e BRAGA, Paula Sarno, e OLIVEIRA, Rafael.
Curso de Direito Processual Civil. Execucdo. Volume 5, Salvador: Editora Podivm, 2009, pag. 39/40.

21 STJ, REsp 693.698/R], Rel. Ministra Eliana Calmon, julg. em 8/3/2005.

22 FORNACIARI JR, Clito Além da Execuc@o provisoria. Editora Magister Porto Alegre. Disponivel em
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O fato de existir recurso pendente de julgamento e sujeito apenas ao efeito
devolutivo nio é suficiente para transformar em execucdo provisoria
tudo quanto naquele processo se discute. Ha que se preservar somente
a matéria objeto do recurso. Quanto nao foi impugnado transita em
julgado e, dessa forma, autoriza execucdo definitiva, que se faz sem
limitacoes ou condi¢des de qualquer ordem, da-se com toda forca. Nao
é necessario relativizar-se o conceito de execucdo provisoria, para se
concluir que a pendéncia recursal possibilita a execucéo provisoria, mas
considerando-se, de modo imprescindivel, o ambito do recurso.

De fato, ndo é preciso a relativizacdo do conceito de execucido provisoria

para se atribuir valores que nao estdo sendo discutidos, pois estes, justamente por
ndo sofrerem ataque, ja constituiram parte passivel de execucdo definitiva. Alias, tal
ponderacdo ja foi feita pelo Ministro Luiz Fux*’.

Sobre essa questdo, Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart apre-

sentam a seguinte conclusao:

Nao ¢é possivel confundir a execucdo de decisdo provisoria com a
execucdo de parcela do crédito exeqiiendo que néo foi impugnada ou
controvertida nos embargos a execucdo apresentados pela Fazenda
Publica. Trata-se de hipotese em que os embargos deixam de controverter
parte do crédito exigido na execucéo.

Ora, se o processo deve continuar, ndo obstante a evidéncia de
parcela do direito, a impossibilidade de execucio imediata, evitando a
postergacdo da satisfacao desse direito, estaria em total desacordo com
os direitos fundamentais a tutela jurisdicional efetiva (art. 5°, XXXV, da
CF) e a duracéo razoavel do processo (Art. 5°, LXXVIII, da CF). Assim,
a execucdo de parcela do crédito nao controvertido nada mais é do
que a exigéncia imposta pelos direitos fundamentais processuais sobre
a estrutura técnica do processo e a sua compreensio pelo juiz. **

Clito Fornaciari tem a visao da provisoriedade sob o enfoque do efeito do

recurso interposto, mas com criticas a legislacao, notadamente por nao ter ela falado
propriamente desse efeito, mas, no caso do artigo 587, dos efeitos dos embargos,
embora ja fazendo mencio a existéncia de apelacdo. Afirma sobre o tema:

“www.editoramagister.com/doutrina-ler.php?id=618. Data de acesso 14/01/2010.

» STJ, REsp 1125582 / MG, Rel. Ministro Luiz Fux, jul. 21/09/2010.

2* MARINONI, Luiz Guilherme, e MITIDIERO, Daniel. Codigo de Processo Civil Comentado. Sao
Paulo:Editora RT 2010, pag. 409.
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a execucdo provisoria, que se desenhava tao claramente no texto origi-
nario do CPC vigente, foi sendo, ao longo desses anos todos, remontada
com defeitos, saliéncias, buracos e ondulacdes, a ponto de criar ques-
toes que antes nao se colocavam.

[...]

o artigo 587 ficou capenga, pois ndo mais disciplina a execucdo de ti-
tulo judicial, hoje cumprimento de sentenca. Nele consta somente que
a execucdo de titulo extrajudicial é definitiva, mas seria provisoria “en-
quanto pendente apelacdo da sentenca de improcedéncia dos embargos
do executado, quando recebidos com efeito suspensivo”. Atente-se que
a lei, nesse passo, nao cogita do efeito em que o recurso tenha sido
recebido, mas sim do efeito em que os embargos do executado, nes-
sa altura, ja tidos como improcedentes, foram recepcionados. Faz
supor, mas escrito nao esta, que, tendo os embargos sido recebidos
com efeito suspensivo, também a apelacéo o seria, o que colide com
a previsao do art. 520, V, que prevé como regra o efeito so6 devolutivo
do recurso contra a sentenca de improcedeéncia dos embargos.

Essa questdo a parte, o certo € que com isso se cria uma terceira sorte
de regime, pois tal disciplina contrapde-se ao principio de que o efeito
suspensivo é obice para a realizacao do titulo, enquanto nao decidido
o recurso. No caso, todavia, o efeito suspensivo nao ¢ impedimento a
execucao, que pode prosseguir, porém sob o signo da provisoriedade.
Relativamente aos titulos judiciais, a questao foi trazida para o p.
1°, do art. 475-1, nos mesmos termos anteriores: as sentencas tran-
sitadas em julgado ensejam execucao definitiva e as impugnadas
sem recurso no efeito suspensivo, s6 execucao provisoria. A clareza
dispersa-se com adornos. Assim, o efeito suspensivo concedido a
impugnacio (ex-embargos), que nido é recurso, autoriza o prosse-
guimento da execucao, que se faria provisoria, sujeita a prestaciao
de caucao (par. 1°, do art. 475-M): que suspensiao é esta? De outro
lado, se o recurso pendente de julgamento for agravo de instrumen-
to contra a negativa de seguimento ao especial e/ou extraordinario,
a execucdo provisdria pode ensejar levantamento de dinheiro sem
prestacao de caucio (art. 475-)- par. 2°, I1)”. (grifos nossos). »

Também em critica severa ao referido artigo 587, por entender absurda a

conversio de
celo Abelha:

uma execucdo definitiva em provisoria secundum eventus litis, diz Mar-

2 Idem, ibidem
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Comoseveé,anovaredacio doart. 587 (que Ihe foi atribuida pelalein. 11.382)
leva a incorreta conclusdo de que uma execugdo pode iniciar definitiva, mas,
dependendo de circunstancias da lide, tornar-se provisoria, e, algum tempo
depois, voltar a ser definitiva, tal como se o titulo executivo padecesse de
um atributo mimético. Tentando decifrar o que quis dizer o dispositivo,
que se refere apenas as execucdes fundadas em titulo extrajudicial, pretende
dizer que a execucdo é definitiva, salvo se forem interpostos embargos do
executado e a eles for atribuido efeito suspensivo. E, ainda que tais embargos
sejam julgados improcedentes, a mera interposicio de apelacdo manteria o
estado de provisoriedade da execucido. Um absurdo.

Primeiro porque o efeito suspensivo eventualmente atribuido aos
embargos ndo desnatura a natureza definitiva da execucdo fundada em
titulo extrajudicial, sendo apenas porque obstaculiza a marcha executiva.
Assim, o efeito suspensivo concedido nos embargos nao altera a natureza
do titulo e nem mesmo da execucdo neste lastreada. De outra banda,
disse ainda o legislador que esse efeito suspensivo concedido pelo juiz
de primeiro grau tem o poder ultra ativo, mantendo-se o estado de
ineficacia da execucdo, ainda que os embargos sejam improcedentes
e contra eles o executado maneje a apelacdo, que, em geral, nesses
casos, nao tem o efeito suspensivo (Art. 520, V). O mais absurdo dessa
regra é que da ao efeito suspensivo, revogado pela improcedéncia dos
embargos no julgamento da improcedéncia, e em um juizo exauriente,
um efeito além, ultra-ativo.?°

Ja Araken de Assis fala em execucdo provisoria secundum eventus litis do ar-

tigo 587, verbis:

A execucdo fundada em titulo extrajudicial (art. 585) inicia definitiva-
mente (art. 587, primeira parte, na redacdo da Lei 11.382/06); porém,
opostos embargos aos quais o 6rgao judiciario atribuiu efeito suspensi-
vo, a teor do art. 739-A, p. 1°, no todo ou em parte, e enquanto seme-
lhante ato nio for modificado (art. 739-A, p. 1°, no todo ou em parte),
a pendéncia da apelacdo contra a sentenca de improcedéncia autoriza
o seguimento da execucdo provisoriamente (art. 587, segunda parte),
no que tange ao capitulo objeto do efeito suspensivo. Esta é relevante
mudanca promovida pela Lei 11.382/2006, porque a Lei 11.232/2005
ndo alterara, substancialmente, o regime de execucdo provisoria estabe-
lecido pela lei 10.444/2002.

% ABELHA, Marcelo. Manual de Execugdo Civil. 4* edicao. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2009, pag. 211.
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Do conjunto dessas disposicoes se extrai a nocao de que a execucdo
dita “provisoria” ocorre na pendéncia de recurso reputado legalmen-
te idoneo a modificar, anular ou desfazer o titulo executivo. Se, no
direito brasileiro, o carater provisorio do procedimento in executivis
ficasse restrito ao titulo judicial, poder-se-ia afirmar que é provisoria a
execucdo baseada em titulo judicial que néo se reveste da autoridade
da coisa julgada.

Do art. 4751, p. 1° c/c art. 587 derivam duas consequéncias
imediatas:primeira, toda execugdo baseada em titulo extrajudicial inicia defi-
nitiva, porque s6 adquire a condi¢ao de provisoria secundum eventus litis; ade-
mais, apenas algumas execucdes de titulo judicial, quando ainda passivel o
titulo de reforma mediante recurso, iniciam e prosseguem provisoriamente.*”

No exame dos titulos extrajudiciais, é do Superior Tribunal de Justica *® acor-
dao que alude a ocorréncia de execucdo provisoria dependendo da oposicao dos em-
bargos e, a0 mesmo tempo, indica a mudanca de posicionamento em sentido diverso,
como se constata:

o art. 587 do CPC, na parte em que dispde ser definitiva a execucdo
quando fundada em titulo extrajudicial, deve ser interpretada com os
limites postos pelo § 1° do art. 739 do CPC,conforme a Lei n® 8.953/94,
ao afirmar serem sempre recebidos com efeito suspensivo os embargos
interpostos pelo devedor executado.

Surge como construcao interpretativa logica a conclusio de que a exe-
cucdo sera definitiva, tdo-somente, quando ndo forem interpostos em-
bargos do devedor ou estes tenham sido julgados definitivamente, quer
quanto ao mérito, quer por via de rejeicdo liminar. Pendente apelacéo
contra a sentenca que julga improcedentes, ou parcialmente proceden-
tes, embargos do devedor, a execucdo nio é definitiva, mas provisoria,
ndo podendo chegar, portanto, a atos que importem alienacdo. A alie-
nacdo de bens penhorados antes do julgamento da apelacido proposta
podera acarretar dano de dificil reparacéo, uma vez que, caso provido o
recurso, nao podera obter de volta os bens alienados, tendo em vista os
direitos assegurados ao adquirente de boa-fé. Este entendimento predo-
minou, de modo unanime na 1* Turma (REsp n° 371649/RS, AgREsp n°
277852/SP, REsp n® 243245/SP, REsp n® 172320/RS, REsp n® 440823/

27 ASSIS, Arakem. Manual da Execucdo. 2009. 122 edicdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009,
pag. 336/337.
%8 STJ, EDcl no AgRg no REsp 977922/MG -, Rel. Ministro José Delgado DO- Julg. 06/03/2008.
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RS e REsp n°® 417924/SP). Houve, porém, modificacdo de entendimen-
to da jurisprudéncia do STJ, conforme julgados da 12, 2% e 6* Turmas,
a saber: AgREsp 619828/RS; AGA 544193/R]J; REsp 245004/RS; REsp
468113/SP; REsp 593401/SP; REsp 514280/R] e REsp 515273/RS.

Em um desses julgados com posicionamento em sentido oposto, diz a Ministra
Eliana Calmon * que “o acorddo impugnado bem enfrentou a questao central da controvérsia, ao
rechacar a tese de que ¢ provisoria a execucdo sujeita a recurso recebido so no efeito devolutivo”.

Dentro do quadro apresentado, pode-se dizer que existem duas hipoteses de
execucdo provisoria: aquela anteriormente existente, envolvendo titulo provisorio (ex.
sentenca executada pendendo analise de agravo de instrumento interposto contra nega-
tiva de seguimento de recurso excepcional); e no caso de titulo executivo definitivo (ex.
execucdo de titulo extrajudicial na hipotese prevista no artigo 587 do CPC).

Conquanto ainda muito se discuta sobre a matéria, decorre da interpretacao
das normas processuais vigentes o entendimento no qual a provisoriedade ¢ ditada
pela existéncia de recurso sem efeito suspensivo. Este aspecto assume maior relevan-
cia quando se tem a execucdo provisoria de titulo definitivo, por exemplo, a existén-
cia de uma execucdo com com transito em julgado na acdo de conhecimento e que
se processa provisoriamente em razdo da apresentacdo de impugnacéo ou embargos
e de recurso a eles referentes sem efeito suspensivo.

Extrai-se dessas consideracdes, ao se falar em possibilidade de execucdo pro-
visoria contra a Fazenda Publica, que é preciso ter presente o que define esse carater,
porque o raciocinio que limita a compreensao de uma execuc¢do como definitiva ao
fato de ainda estar pendente de apreciacio recurso sem efeito suspensivo na a¢do de
conhecimento nao resolve a questao. E preciso que se situe a provisoriedade também
em vista da existéncia de defesa do executado e do recurso interposto nessa sede. E o
que decorre da interpretacao das regras vigentes (Arts. 475,1, e 587, ambos do CPC).

7.2. Da pendéncia de recurso em relacdo ao fracionamento de precatérios

Se a provisoriedade nao se define sem a questdo da existéncia de recurso sem
efeito suspensivo, também é certo que ela ndo pode ser vista sob o enfoque unico
da existéncia do apelo. Bem demonstra tal fato, a questdo que tem sido suscitada no
Judiciario paulista quanto a possibilidade de pagamento de requisicdes de pequeno
valor extraidas a partir do desmembramento de precatorios ja expedidos.

A se admitir raciocinio contrario teriamos que, se pende de apreciacdo re-
curso superior quanto a possibilidade de desmembramento — recurso este sem efeito

2 STJ, Resp 468113/SP, Rel. Ministra Eliana Calmon, julg.02.03.04
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suspensivo — ainda que ja exista decisdo com transito em julgado na acdo de co-
nhecimento e até mesmo certeza quanto aos valores da condenacao, o fato de haver
um provimento judicial interinal, ou seja, ainda néo sedimentado, também renderia
ensejo ao entendimento de uma execucdo provisoria, justificando-se dai o nao levan-
tamento de importancia ja paga em razio de precatorio. Tal ndo ocorre e o Judiciario
local ja tem se manifestado nesse sentido:

Como é incontroverso, a decisao judicial que determinou a expedicéo
do Oficio Requisitério de Pequeno Valor foi objeto de recurso, ao
qual, no entanto, ndo foi conferido efeito suspensivo. E tal situacéo
ndo subtrai do titulo judicial sua certeza e exigibilidade, tanto que do
recurso nao podera resultar a improcedéncia da acao.*

O Tribunal de Justica vem ratificando a posicao acima refletida, afastando a
alegacdo de impossibilidade de levantamento sem preenchimento dos requisitos do
artigo 475-0O do Codigo de Processo Civil, por entender que ndo ha que se falar na
hipotese de execucdo provisoria, uma vez que a pendéncia do exame do fracionamen-
to do precatorio néo afasta a definitividade do titulo executivo®.

Aligs, interessante notar nesse aspecto que, se o procedimento de pagamento
estd incorreto e assim vier a ser reconhecido por forca do recurso superior interposto, a
solucdo nao podera ser de reparacdo indenizatoria, uma vez que a obrigacdo existe e o
seu valor também ¢ incontroverso. Em decorréncia, acaba sendo inécuo aquele recurso
excepcional, ja que também nao faz sentido pensar no retorno do dinheiro somente para
postergar o pagamento, sob a forma de precatorio, e ndo de requisicao de pequeno valor,
uma vez que a quantia ja saiu dos cofres ptblicos e é mesmo devida aqueles credores.
Raciocinio diverso atentaria contra a efetividade tdo almejada pelo sistema processual.

8. DA EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DO TRANSITO EM JULGADO PARA A EXPEDI(,'[\O
DO PRECATORIO E DA REQUISICAO DE PEQUENO VALOR
8.1. O inicio da execucdo
O sistema processual permite a concep¢do da execuc¢do provisoria como

aquela passivel de satisfazer o direito material da parte, sujeitando-a, no entanto,
a consequéncias em caso de decisdo judicial em sentido diverso da respaldada o

30 Setor de Execucoes contra a Fazenda Publica- Autos 0408828-63.1997.8.26.0053 (053.97.408828-9)
- Procedimento Ordinario — Hiroshi Shirassu e outros — decisdo proferida pela Juiza Alexandra Fuchs
de Aratijo em 03 de dezembro de 2010, publicada no DOE de 02/05/11.

1 TJSP- Agravo de Instrumento n. 0032622-55.2011.8.26.0000:
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veiculado pelo titulo executivo, a0 mesmo tempo em que possibilita situar a proviso-
riedade em funcdo da mera existéncia de recurso sem efeito suspensivo.

Em relacdo a Fazenda Publica, é preciso que esse tema seja situado a luz do
disposto no artigo 100, § 5°, da Constituicao Federal.

Em relacido ao momento da expedicdo do precatorio, a doutrina apresenta
entendimentos divergentes, mesmo em se tratando de uma execucdo que ja conta
com transito em julgado da acdo de conhecimento. Discute-se nesse ambito: a) se
foram opostos embargos a execucio; b) se estes foram recebidos no efeito suspensivo;
e ¢) se os embargos a execucdo contam com transito em julgado.

A determinacido do § 5° do artigo 100 da Constituicdo Federal quanto a
exigéncia do transito em julgado da sentenca para a expedicdo do precatorio enseja
duplicidade de entendimentos.

A primeira corrente conclui pela possibilidade de inicio da execucao mes-
mo estando ainda pendente de apreciacdo recurso sem efeito suspensivo na agéo de
conhecimento, falando em execucado provisoria, ainda que esta nao culmine com a
expedicao do precatorio e da requisicdo de pequeno valor. Nesse tema, Leonardo
Carneiro da Cunha, Fredie Didier Junior, Paula Sarno Braga e Rafael Oliveira assim
se expressam:

O texto constitucional exige o prévio transito em julgado para a expedicéo
do precatdrio ou da requisicdo de pequeno valor. Néo se exige o prévio
transito em julgado para que se tenha inicio a execucéo. Logo, o que se
pode permitir, com o ajuizamento de uma execucdo provisoria, diante de
um recurso desprovido de efeito suspensivo, é, o processamento imediato
da execucdo, procedendo-se a citagio da Fazenda Publica para oferecimen-
to de embargos, os quais serdo processados e julgados, dai se seguindo a
interposicdo de eventual recurso de apelacao. Encerrado todo o processa-
mento da execucdo contra a Fazenda Publica, devera, entdo aguardar-se o
desfecho do processo de conhecimento. A partir do transito em julgado,
poder-se-a expedir o precatorio ou a requisicio de pequeno valor.

[..]

Significa, entdo, que é possivel a execucdo provisoria em face da
Fazenda Publica apenas para processamento da demanda executiva.
A expedicio do precatorio ou da requisicdo de pequeno valor é que fica
condicionada ao prévio transito em julgado da sentenca proferida no
processo de conhecimento. Nessa hipotese, a execucdo provisoria serve,
apenas, para adiantar o processamento da execucdo contra a Fazenda
Publica, eliminando uma etapa futura.*

32 DIDIER JUNIOR, Fredie e CUNHA, Leonardo José Carneiro, e BRAGA, Paula Sarno, e OLIVEIRA, Rafael.
Curso de Direito Processual Civil. Execucdo. Volume 5, Salvador: Editora Podivm, 2009, pag. 729.
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Nesse sentido, ja se decidiu:

FAZENDA PUBLICA. EXECUCAO PROVISORIA. OBRIGACAO DE
PAGAR. POSSIBILIDADE. LIMITES.

A execucdo provisoria contra a fazenda deve guardar consonancia com
as regras pertinentes a matéria, respeitando os principios da impenho-
rabilidade dos bens publicos e ndo podendo alcancar o momento da
expedicdo de precatério. Isso porque a inclusdo do precatério na or-
dem cronologica, e posteriormente em orcamento, antes que se efetive o
transito em julgado da demanda, impedira que o valor requisitado seja
utilizado para as finalidades essenciais do Estado. Ademais, a permissao
para expedir precatorio em sede de execucdo provisoria €, disfarcada-
mente, um meio de burlar a ordem de preferéncia, favorecendo aqueles
que tém expectativa de direito, em detrimento dos que ja obtiveram um
titulo definitivo. **

Em grupo de trabalho formado por juizes federais que participaram do pro-
grama de pesquisa “Execucdo contra a Fazenda Publica — razdes politicas do descum-
primento as ordens judiciais” desenvolvido pelo Departamento de Direito Privado da
Universidade Federal Fluminense (UFF), em parceria com o Centro de Estudos do
Judiciario (CEJ) do Conselho da Justica Federal, o Relator da proposta referente ao
tema “Emenda Constitucional n® 30, o Juiz Francisco Wildo Lacerda Dantas apresen-
tou entendimento no mesmo sentido, afirmando que “a execu¢do proviséria contra a
Fazenda Publica pode ser promovida; a exigéncia do transito em julgado da sentenca so é
necessdria para a expedicdo do precatorio”. **

Uma segunda corrente parte do pressuposto de que o texto constitucional
quis, sim, estabelecer a forma de execucéo cabivel contra a Fazenda Publica, e nao
apenas fixar o momento da expedicao do requisitorio.

Nesse sentido, Arakem de Assis ja se pronunciou, ao examinar o artigo 100
da Constituicio Federal na redacdo anterior 4 Emenda n°® 62/09 em cotejo com o
artigo 475-N do Codigo de Processo Civil, verbis:

Toda execucéo basear-se-a em titulo executivo judicial ou extrajudicial.
Em relacdo ao titulo hébil para realizar créditos pecunidrios perante a
Fazenda Publica, ha trés mencoes a sentenca (art. 475 N,I) no par. 1°-A,
no art. 100 da CF/1988. Em primeiro lugar, o caput alude a “sentenca ju-

3 TRT-22 - AGRAVO DE PETICAO: AP 1230200800422007 P1 01230-2008-004-22-00-7 Julgamento:
02/02/2010.

** DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Execucdo contra a Fazenda Publica- Regime de Precatério. 2* edicao.
Sao Paulo: Editora Método, 2010.
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diciaria”; ademais, o p. 1°-A, definindo as obrigacdes alimentares, alude a
“sentenca transitada em julgado”; finalmente, o p. 3°, agora relativamente
a divida de pequeno valor, exige “sentenca judicial transitada em julgado.
Esses textos, convergentes no sentido, insinuam que a execucao prevista
no Art. 730 do CPC somente iniciara com base em titulo judicial
definitivo (Art. 475 N,1,) relevando-se, naturalmente, o emprego pouco
técnico da palavra “sentenca” no texto constitucional. *°

Francisco Wildo Lacerda Dantas diz que Humberto Theodoro Junior filia-se

também a essa corrente, como se vé:

A esse respeito, HUMBERTO THEODORO JUNIOR entende haver sido
eliminada de nosso ordenamento a possibilidade de execucéo provisoria
contra a Fazenda Publica, por afirmar que a modificacdo constitucional
estampada no art. 100, paragrafo 1° (atual paragrafo 5°), da CF/1998
passou a exigir que o precatorio esteja lastreado em “sentenca transitada
em julgado. Em suas palavras, o que intentou o constituinte foi abolir
o entendimento até entdo acolhido pela jurisprudéncia de que a
execucdo de sentenca contra a Fazenda Publica poderia ser instaurada
antes do transito em julgado, se o recurso pendente néo tivesse efeito
suspensivo.” Isso agora — afirma, peremptorio — positivamente nao é
mais admitido pela Constituicdo.”®

De se ressalvar que o proprio Humberto Theodoro Junior faz, no entanto, a

seguinte observacao:

O Superior Tribunal de Justica, todavia, tem interpretado a vedacio cons-
titucional de maneira mais branda, ou seja, a EC n. 30 nao teria eliminado
totalmente a execucao provisoria, a qual poderia ser processada até a fase de
embargos, “ficando suspensa, dai em diante, até o transito em julgado do
titulo executivo, se os embargos nao forem opostos, ou forem rejeitados.’”

Tal entendimento veio exposto com mencao ao decidido pelo Superior Tri-

bunal de Justica na MC 6489, rel. Min. Teori Albino Zavaski, onde se destacou que

3 ASSIS, Arakem. Manual da Execucdo. 2009. 122 edicao. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009,

pag. 1041.

% DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Execucdo contra a Fazenda Publica- Regime de Precatorio. 2* edicao.
Sao Paulo: Editora Método, 2010, pag. 147.

3 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, Volume II. 452 edicdo. Rio de Ja-
neiro: Editora Forense, 2010, pag. 381.
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“ndo foi inteiramente extinta a execuc¢do provisoria” com a Emenda Constituicional n.
30/2000, podendo ser processada a execucdo até a fase de embargos.”

Nesse contexto, de se ter presente que, por vezes, as divergentes posicoes a
respeito do inicio da execucdo contra a Fazenda Publica (se ele pode ou deve se dar
antes do transito em julgado da acdo de conhecimento ou se deve aguardar neces-
sariamente a solucdo definitiva no processo cognitivo) partem de mencéo singela a
“execucdo provisoria”, quando esta, por ser vista sob varias interpretacdes, ndo con-
duz a uma conclusdo inequivoca.

O fato é que o primeiro conceito mencionado, no sentido de que é possivel
chegar, mediante execucéo provisoria, a satisfacio do direito material da parte (obti-
do em vista de uma interpretacao isolada do artigo 475-O do CPC), ndo é aplicavel
a Fazenda Publica, dada a vedacdo constitucional de expedicdo dos precatorios e
requisicoes de pequeno valor antes do transito em julgado.

Em relacdo a Fazenda Publica a expressdao “execucdo provisoria” somente é
admitida em decorréncia de uma interpretacao dos artigos 587 e 475- I do Estatuto
Processual, que aludem as etapas da execucéo permitidas enquanto pendente recurso
sem efeito suspensivo, admitindo-se que o “transito em julgado” diz respeito somente
a expedicdo da ordem de pagamento.

De qualquer forma, quer se mencione ou néo a expressao “execucao proviso-
ria”, de se concluir que a interpretacdo que melhor se coaduna com as determinacoes
constitucionais é no sentido de que o proprio inicio da execucao esta condicionado
ao transito em julgado da acao de conhecimento.

8.2. O efeito suspensivo dos embargos a execucdo e do recurso de apelacéio

A discussio sobre ser provisoria ou definitiva uma execucdo também se em-
baralha com o efeito suspensivo dos embargos a execucao.
Nesse aspecto, merecem destaque as consideracdes de Marcelo Abelha:

Tema que frequenta com assiduidade os nossos tribunais é a confusao
que se faz entre o efeito suspensivo da oposicdo oferecida pelo executa-
do e a definitividade/provisoriedade da tutela executiva.

Antes de mais nada, deve-se dizer que a qualificacio da execucéo em “pro-
visoria” ou “definitiva” decorre, na verdade, do titulo que a fundamenta.
Quando a execucdo ¢é lastreada em titulo executivo provisorio, denomina-
-se entdo provisoria a execucdo. Quando é lastreada em titulo executivo
definitivo, denomina-se definitiva a execucéo. Claro que, quando se trata
da primeira hipotese, ha certos rigores e exigéncias em relacéo a obtencao
da satisfacdo do direito exequiendo, mas em ambos os casos (fundada em
titulo provisorio ou definitivo) a execucio podera chegar ao seu final.
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Por outro lado, diz-se ser provisorio o titulo quando ainda estd em for-
macao, e definitivo quando ja esta formado. Sao titulos definitivos o
provimento judicial transitado em julgado e todos os titulos extrajudi-
ciais. Por isso, quando servem de base a uma execucio, ela sera defi-
nitiva. De outra banda, sio provisorios todos os provimentos judiciais
interinais, ou seja, que ainda nio estdo sedimentados, e que podem
ser substituidos por um provimento definitivo. Portanto, estes ensejam
uma execucdo provisoria.

Observe-se que o fato de serem opostos remédios ou medidas judiciais
a um titulo definitivo, ou a uma execucdo fundada em titulo definitivo,
portanto, execucio definitiva, ndo se lhes retira (do titulo e da execu-
¢do) o carater de definitividade, porque, repita-se, sdo titulos que ja
foram formados. *

Estabelece o § 1.° do artigo 739-A do Codigo de Processo Civil:

Art. 739 — A. Os embargos do executado nio terdo efeito suspensivo.

Paragrafo 1° — O juiz podera, a requerimento do embargante, atribuir
efeito suspensivo aos embargos quando, sendo relevantes seus funda-
mentos, o prosseguimento da execuc¢do manifestamente possa causar ao
executado grave dano de dificil ou incerta reparacdo e desde que a exe-
cucdo ja esteja garantida por penhora, deposito ou caucao suficientes.”

A lein®11.382, de 6 de dezembro de 2006, ao introduzir esse dispositivo,
alterou a sistematica consubstanciada na concessao de efeito suspensivo automatico
aos embargos, condicionando a atribuicado ao preenchimento dos requisitos genéricos
das cautelares (fumus boni iuris e periculum in mora), a garantia do juizo e ao requeri-
mento do executado.

Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de Andrade Nery* acrescentam, ainda, a esses
requisitos a tempestividade dos embargos.

Tal alterac@o na sistematica da concessdo do efeito suspensivo aos embargos
a execucdo — de ex lege a ope judicis — implicou a transferéncia dos 6nus da demora do

processo. Os

riscos da morosidade do processo, que eram do exequente mediante a

simples oposicdo dos embargos a execucdo, passaram a ser do executado.

Com

muita propriedade, explica Marcelo Abelha que:

¥ ABELHA, Marcelo. Manual de Execucao Civil. 4* edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2009,

pag. 208/209.

% NERY JUNIOR, Nelson e NERY, Rosa Maria de Andrade.Codigo de Processo Civil comentado e legislacdo

extravagante.1

0% edicdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007,pag. 1081.
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um dos motivos pelos quais houve uma irresignacéo contra o efeito
suspensivo ex lege dos embargos foi o fato de que era absolutamen-
te paradoxal que uma tutela antecipada tivesse uma execucéo imedia-
ta, mesmo em um juizo de probabilidade, e que a sentenca de mérito
transitada em julgado, com coisa julgada material e cognicdo mais que
exauriente, ainda tivesse de se submeter ao efeito suspensivo dos em-
bargos do executado. Era inexplicavel. *

Ha, no entanto, quem entenda que o § 1.° do artigo 739 do Estatuto Proces-
sual ndo se aplica a Fazenda Publica, o que conduz a conclusdo pela manutencio do
sistema anterior, com efeito suspensivo automatico aos embargos. Tal entendimento
vem lastreado no fato de que a Fazenda Publica nio se sujeita a constri¢éo judicial na
execucdo contra si proposta.

Essa é a posicdo de Leonardo Carneiro da Cunha *', ao concluir pela inapli-
cacao do referido preceito a execucdo proposta contra a Fazenda Publica, porque esta
nao precisa garantir o juizo, e, o efeito suspensivo nele tratado esta condicionado a
prévia penhora, depdsito ou caucdo. Ademais, a expedicdo do precatorio ou da requi-
sicao de pequeno valor dependeria do transito em julgado da sentenca dos embargos
a execucdo. Somente quando ndo houvesse mais duvidas sobre o valor executado é
que seria possivel a expedicao da ordem de pagamento expressa através do precatorio
ou da requisicao de pequeno valor.

Em consonancia com tal posicionamento, esta Freddie Didier Junior, com as
seguintes ponderacdes:

O paragrafo 1° do Art. 739-A do CPC néo se aplica a execucdo proposta
contra a Fazenda Publica, pelos seguintes motivos: a) o efeito suspensi-
vo depende de penhora, depésito ou caucio. A Fazenda Publica nao se
sujeita a penhora, depdsito nem caucéo, nao precisando garantir o juizo
para opor seus embargos; e b) a expedicdo de precatorio o requisicio
de pequeno valor depende do prévio transito em julgado (CF/88, Art.
100, paragrafo 1° e 3°), de sorte que somente pode ser determinado o
pagamento, se ndo houver mais discussdo quanto ao valor executado. *

Entendimento hd, no entanto, em sentido contrario, partindo do pressu-
posto de que a exigéncia da garantia do juizo, apresentada pelo § 1.° do artigo 739

0 ABELHA, Marcelo. Manual de Execucao Civil. 4* edicao. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2009,
pag. 589.

1 CUNHA, Leonardo Carneiro. A Fazenda Publica em Juizo. 9% edicao. Sao Paulo: Dialética, 2011, pag. 288.

* DIDIER JUNIOR, Fredie e CUNHA, Leonardo José Carneiro, e BRAGA, Paula Sarno, e OLIVEIRA, Rafael.
Curso de Direito Processual Civil. Execucdo. Volume 5, Salvador: Editora Podivm, 2009, pag. 710.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.227 a264



256 Regina Maria Rodrigues da Silva Jacovaz

do Codigo de Processo, nio justifica o afastamento do comando desse preceito em
relacdo a Fazenda Publica.
Nesse enfoque, ja se decidiu:

as inovacoes legislativas inseridas no Codigo de Processo Civil, que
facilitam a satisfacdo do crédito do exequente, devem ser utilizadas no
processo de execucado contra a Fazenda, sob pena de a execucio contra
a Fazenda se tornar menos eficaz que as execucdes comuns. *

O fato de estar silente o dispositivo sobre a Fazenda Publica também tem
sido invocado para a aplicacdo do efeito suspensivo dos embargos a execucio contra
esta oposta.

Sob esse pensar, nos comentarios ao artigo 741 do Codigo de Processo Civil,
de Theotonio Negrao e José Roberto E Gouvea, restou consignado:

Nao obstante a execucdo contra a Fazenda Publica obedeca a regras
especiais, elas nada dispdoem acerca da eficacia suspensiva dos
respectivos embargos. Logo, para esse assunto, valem as normas gerais,
com a redacdo dada pela Lei n° 11.232/06. Assim, embargos da Fazenda
Publica somente serdo aptos a suspender a execucéo se preenchidos, no
que couber, os requisitos previstos no Art. 739-A, p. 1°.#

O Tribunal de Justica de Sao Paulo também ja entendeu aplicavel o preceito
em exame nas acdes de embargos opostos pela Fazenda Puablica, sob a mesma premissa
de que ndo mais ha o efeito suspensivo automatico, devendo também o ente publico
provar o preenchimento dos requisitos do grave dano de dificil ou incerta reparacéo, ou
seja, 0s requisitos genéricos das cautelares, embora néo esteja compelido a apresentar
as garantias indicadas nesse dispositivo (penhora, depdsito ou cauc¢éo). Nesse sentido:

No tocante a alegacdo de nao ser aplicavel o art. 739, § 1.° do CPC nas
execucoes contra a Fazenda Publica infundada a tese. Embora a execu-
¢éo contra a Fazenda Publica obedeca a regras especiais, é ela regida pe-
las disposicoes do codigo de Processo Civil. Assim, inexistindo previsao
expressa acerca dos efeitos do recebimento dos embargos 4 execucao,
atribuia-se a eles o efeito suspensivo, aplicando-se de imediato o antigo
artigo 739, paragrafo 1° do CPC.

3 STJ, REsp 1103965/RS, Rel. Min Humberto Martins, DJ de 14/04/2009,
#* NEGRAO, Theotonio e GOUVEA, José Roberto E . Codigo de Processo Civil e legislacao processual em
vigor. 40 edicao. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2008, pag. 919.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.227 a264



Execucdio contra a Fazenda Piiblica por obrigacdes pecunidrias decorrentes de titulos judiciais 257

Todavia, com a revogacéo do referido dispositivo legal pelaLein. 11382,
de 06 de dezembro de 2006, é necessario averiguar se os embargos da
Fazenda Publica ainda suspendem a execucéo.

O novo artigo 739-A, “caput”, do CPC, dispde expressamente que “0s
embargos do executado nao terao efeito suspensivo” (grifei)

Ora, com a revogacao do paragrafo 1° do Art. 739 do CPC, e a intro-
ducdo do art. 739-A, do mesmo diploma legal, resta evidente que a
concessdo automatica do efeito suspensivo aos embargos a execucao,
ndo mais encontra amparo na legislacdo em vigor.

E certo que o paragrafo 1° do referido dispositivo legal preve a conces-
sdo do efeito suspensivo aos embargos.

Todavia, é necessario nao so o requerimento do embargante, como tam-
bém a exposicdo de fundamentos relevantes no sentido de que o prosse-
guimento da execucdo possa causar ao executado grave dano de dificil
ou incerta reparacao.

[...]

E nédo aproveita a agravante a alegacio de que néo cabe execucéo provi-
soria contra a Fazenda Publica.

No caso dos autos, nao se trata de execucao provisoria, mas de execucao
de sentenca transitada em julgado, porquanto, do acérdao encartado a
fls. 28/32, nao consta tenha havido interposicao de qualquer recurso. *

No Superior Tribunal de Justica ha posicionamento no mesmo sentido, como
se constata®:

EXECUCAO CONTRA A FAZENDA PUBLICA. AGRAVO REGIMEN-
TAL CONTRA DESPACHO INICIAL QUE INDEFERIU A CONCES-
SAO DE EFEITO SUSPENSIVO AOS EMBARGOS A EXECUCAO. LEI
N° 11.382/2006. APLICABILIDADE. EFEITO SUSPENSIVO. NECES-
SIDADE DE COMPROVACAO DOS REQUISITOS PREVISTOS NO
ART. 739-A, § 1.°, DO DIPLOMA PROCESSUAL. VALORES IMPUG-
NADOS. INVIABILIDADE DE PAGAMENTO IMEDIATO. NECESSI-
DADE DE TRANSITO EM JULGADO DOS EMBARGOS. AUSENCIA
DE DANO DE DIFICIL OU INCERTA REPARACAO.

1. A Lei n® 11.382/2006, ao revogar o § 1.° do Art. 739 do Codigo de
Processo Civil, eliminou a automatica concessdo de efeito suspensivo
a execucdo pela oposicdo dos embargos a execucéo. De acordo com a

* TJSP, A1 722.727-5/0, Rel. Des. Reinaldo Miluzzi, julg. 11.02.2008.
0 STJ, AgRg nos EmbExe MS 6864 / DF — Rel. Ministra Laurita Vaz — jul. 13/10/2010.
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nova disciplina estabelecida pela novel legislacéo, que introduziu o art.
739-A no Diploma Processual, a concessio de efeito suspensivo aos em-
bargos do devedor dependera de provimento judicial, a requerimento
do embargante, quando demonstrado que o prosseguimento da execu-
¢do possa acarretar ao executado dano de dificil ou incerta reparacéo.
2. As disposicdes gerais sobre excesso de execucdo sdo aplicaveis ao pro-
cedimento dos embargos a execucio contra a Fazenda Publica, a teor da
jurisprudeéncia desta Corte corroborada pela doutrina sobre o tema.

3. A oposicio de embargos a execucio pela Fazenda Publica néo configura
a possibilidade de dano de dificil ou incerta reparacao capaz de ensejar a
suspensdo da execucdo, na medida em que, por imposi¢ao legal contida na
Lei de Diretrizes Orcamentarias, os valores impugnados somente poderao
ser pagos apos o transito em julgado dos referidos embargos a execucao.
4. Agravo regimental desprovido.

Bem de se ver, no entanto, em relacao a este ultimo julgado, diversamente do
que faz parecer a ementa transcrita, no esta alicercado o entendimento na desneces-
sidade do transito em julgado dos embargos a execucdo. O raciocinio exposto levou
em conta somente a parte incontroversa do débito para tratar do efeito suspensivo,
como se constata:

“Ora, o proprio INSS, nos termos da simula n. 31/AGU, reconhece que
“E cabivel a expedi¢do de precatorio referente a parcela incontroversa,
em sede de execucdo ajuizada em face da Fazenda Publica.” E, no
tocante a parcela impugnada pelos embargos a execucao, é certo
que, somente apos o julgamento dos referidos embargos, sera definido
o quantum debeatur;, tornando exigivel o crédito devido pela Fazenda

Publica. (grifo do autor).

Nio se olvida ter sido o objetivo da extincdo do efeito suspensivo automatico
dos embargos a execucdo foi afastar a demora da satisfacdao do crédito para o credor,
que ja se viu compelido a aguardar todo o tramite da acao de conhecimento. Tal pro-
posito esta lancado em toda a atual dinamica de efetividade do direito.

Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart, analisando caso com parte
incontroversa do valor propugnado na execucéo, tratam do efeito suspensivo dos
embargos da seguinte forma:

Atualmente nao ha mais duvida que o crédito nao embargado pode ser
imediatamente executado, e que a execucdo, neste caso, é de decisiao
definitiva e nao de decisao provisoria. A novidade da Lei n. 11.382/06
esta em relacdo a possibilidade de execucdo do crédito embargado.
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Este crédito poderd ser integralmente executado quando ndo for
atribuido efeito suspensivo aos embargos, e além disto, executado em
parte quando o juiz atribuir efeito suspensivo aos embargos apenas em
relacéo a parte do objeto da execucido. Apenas neste tltimo caso é que
existira “execucdo provisoria” de parcela de crédito.”

Quando os embargos a execucdo forem acolhidos, o recurso de apelacao
sera recebido no duplo efeito. Em se tratando de rejeicdo liminar dos embargos ou
julgamento de improcedéncia dos mesmos, o efeito do recurso estara sujeito a regra
do Art. 739-A do Codigo de Processo Civil.

Vale lembrar que os embargos a execucdo podem ser rejeitados liminarmente
quando forem intempestivos, quando forem manifestamente protelatorios, quando
versarem sobre matéria nio prevista no rol do artigo 741 do Codigo de Processo Civil
e quando for inepta a inicial.

Tanto no caso de rejeicdo liminar, quanto no caso julgamento de improce-
déncia, a apelacdo nos embargos a execucio, segundo a regra do 520, inciso V, do
Estatuto Processual, néo tem efeito suspensivo. No entanto, a necessidade de compa-
tibilizagéo do sistema processual com a sistematica dos precatorios conduz a solucdo
diversa nesse aspecto.

Nesse sentido, conclui Leonardo Carneiro da Cunha (2011, 292), partindo
do pressuposto de que a execucdo nao pode chegar a expedicao do precatorio/requi-
sitorio antes de estabelecidos definitivamente os respectivos valores, que “a apelacao
contra a sentenga que rejeita os embargos a execucdo contra a Fazenda Publica, merceé das
referidas exigencias constitucionais, hd de ser recebida no duplo efeito”.

Na verdade, o referido artigo 520, inciso V, ndo teria mais aplicacido para
qualquer hipoétese, ja que para a Fazenda Publica o impedimento decorreria do
texto constitucional e para os particulares decorreria do fato de ndo mais existir
defesa mediante acéo de embargos, mas somente através de impugnacdo (cumpri-
mento de sentenca).

8.3. 0 trdnsito em julgado nos embargos a execucdo

Cassio Scarpinella Bueno assevera que o transito em julgado exigido para a
expedicdo do precatorio ndo é aquele que se configura com a solucdo do processo de
conhecimento, “mas em relacdo a sentenca que rejeita os embargos opostos pela Fazenda
Publica”.*

" MARINONI, Luiz Guilherme, e MITIDIERO, Daniel. Processo de Execucdo. 3 edicao, Editora RT, 2011, pag. 409.
% (Bueno, 2001, apud Cunha, 2011, 288).
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Necessario mesmo para a expedicdo do precatorio é o transito em julgado
de ambas as acoes (do processo de conhecimento e da execucdo). Cumpre atentar,
nesse enfoque, que, mesmo para aqueles que admitem a possibilidade de inicio da
execucdo na pendéncia de recurso sem efeito suspensivo na acao de conhecimento (v.
item 8.1 retro), necessario se faz o transito em julgado dos embargos para os fins de
expedicdo do precatorio. Raciocinio diverso faria por implicar no que Marcelo Abelha
denomina “precatorio provisorio”, o que € inaceitavel, principalmente quando se tem
presente ser obrigatoria a inclusao dos créditos na dotacdo orcamentaria.

O condicionamento feito pela ordem constitucional (Art. 100) da expedi-
cao do precatorio e das requisicoes de pequeno valor ao transito em julgado deve
ser compatibilizado com as normas processuais, ou melhor, as regras processuais
devem ser amoldadas as determinacdes constitucionais atinentes aos pagamentos
dos débitos fazendarios.

E certo que o legislador constituinte pretendeu impedir a insercao do va-
lor de um titulo fragil na ordem de pagamento de créditos, vale dizer, passivel de
desconstituicdo. A exigéncia da definitividade decorre do principio orcamentario
segundo o qual o poder putblico ndo deve ser instado ao desembolso de quantias
que nem mesmo tem um titulo definitivo como lastro. Também é certo, néo jus-
tificar-se o pleito por quantias que ainda nao restaram definidas, principalmente
porque a insercdo de uma ordem cronolédgica de pagamento nao estaria sendo
totalmente respeitada se pudesse um dos credores se antecipar em pedir valores
ainda passiveis de alteracao.

9. DAS DISPOSICOES DO PROJETO DO NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

O projeto do Codigo de Processo Civil, atualmente em tramite, sob o n°®
8046/2010, trata da matéria aqui apreciada, nos artigos 519 e 520.*

% DO CUMPRIMENTO DE OBRIGACAO DE PAGAR QUANTIA CERTA PELA FAZENDA PUBLICA

Art. 519. Transitada em julgado a sentenca que impuser a Fazenda Publica o dever de pagar quantia
certa, ou, se for o caso, a decisao que julgar a liquidacéo, o exequente apresentara demonstrativo dis-
criminado e atualizado do crédito contendo:

I — 0 nome completo, o numero do cadastro de pessoas fisicas ou do cadastro nacional de pessoas
juridicas do exequente;

II — o indice de correcido monetaria adotado;

111 — a taxa dos juros de mora aplicada;

IV — o termo inicial e o termo final dos juros e da correcio monetaria utilizados;

V — especificacao dos eventuais descontos obrigatorios realizados.

§ 1° Havendo pluralidade de exequentes, cada um devera apresentar o seu proprio demonstrativo,
aplicando-se a hipotese, se for o caso, o disposto nos §§ 1° e 2° do art. 112.

§ 2° A multa prevista no § 1° do art. 509 nao se aplica a Fazenda Publica.
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Determinacdes constitucionais quanto ao transito em julgado e a requisicao
de pequeno valor passaram a compor a legislacao infraconstitucional.

O novo Codigo de Processo Civil estabelece no artigo 520 expressamente
a necessidade de se apontar de imediato a diferenca do alegado como excesso de
execucdo; aspecto esse que no passado gerou muito discussao, pois muitas vezes,
principalmente quando se discutia critério de atualizacdo monetaria (indices correti-
vos), deixava a Fazenda de indicar os valores que julgava devidos, postergando o mo-
mento de apresentacdo da memoria de calculo, sob alegacdo de que, por se tratar de
dinheiro publico, justificava-se a elaboracio da conta de liquidacéo pela Contadoria
Judicial. Observa-se que esse mesmo dispositivo também estabelece que a Fazenda
sera intimada, portanto, ndo mais citada; e para impugnhar a execucdo, ndo mais opor
embargos, apontando, assim, para a ado¢do do modelo sincrético. O preceito silencia
quanto ao efeito que sera recebida a impugnacdo, mas, permite a conclusio, em vista
do disposto no seu § 3.°, que na parte impugnada nao sera possivel o prosseguimento
das medidas para a ordem de pagamento até seu julgamento.

De se notar que a propria localizacdo topografica da matéria - no Titulo II,
denominado cumprimento de sentenca — ja induz a derrubada da autonomia do pro-
cesso de execucio para a Fazenda Publica.

No ambito da defesa a ser apresentada nos embargos a execucao, permanece
o elenco restritivo de matérias do artigo 741 do diploma legal vigente.

Art. 520. A Fazenda Publica sera intimada para, querendo, no prazo de trinta dias e nos proprios
autos, impugnar a execucdo, cabendo nela arguir:

I — falta ou nulidade da citacdo, se o processo correu a revelia;

I — ilegitimidade de parte;

111 — a inexigibilidade do titulo;

IV — 0 excesso de execucao;

V — cumulacio indevida de execucdes;

VI — incompeténcia do juizo da execucdo, bem como suspeicao ou impedimento do juiz;

VII — qualquer causa impeditiva, modificativa ou extintiva da obrigacdo, como pagamento, novacao,
compensaco, transacdo ou prescricdo, desde que supervenientes a sentenca.

§ 1° Quando se alegar que o exequente, em excesso de execucdo, pleiteia quantia superior a resultante
do titulo, cumprira a executada declarar de imediato o valor que entende correto, sob pena de nao
conhecimento da arguicao.

§ 2° Nao impugnada a execucao ou rejeitadas as arguicoes da executada:

I — expedir-se-a por intermédio do presidente do tribunal competente, precatério em favor do exe-
quente, observando-se o disposto na Constituicdo da Republica;

11— por ordem do juiz, dirigida a autoridade citada para a causa, o pagamento de obrigacdo de pequeno
valor sera realizado no prazo de sessenta dias contados da entrega da requisicao, mediante depésito na
agéncia mais proxima de banco oficial.

§ 3° Tratando-se de impugnacao parcial, a parte nao questionada pela executada sera, desde logo,
objeto de cumprimento.

§ 4° Para efeito do disposto no inciso III do caput deste artigo, considera-se também inexigivel o titulo
judicial fundado em lei ou ato normativo declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal,
ou fundado em aplicacao ou interpretacao da lei ou ato normativo tidas pelo Supremo Tribunal Federal
como incompativeis com a Constituicao da Republica em controle concentrado de constitucionalidade
ou quando a norma tiver sua execugao suspensa pelo Senado Federal.”
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A decisdo sobre a impugnacio sera desafiada mediante recurso de agravo,
lembrando-se que hoje os embargos a execucao, como constituem a¢do autdénoma
decidida mediante sentenca, sujeitam-se a interposicdo de apelacio.

Tratou, ainda, o novo CPC de regular a possibilidade de execucio contra a Fazenda
Publica fundada em titulo extrajudicial, elevando a status de lei o entendimento cristalizado
na Stmula n° 279 do Superior Tribunal de Justica, através da norma do artigo 866. O pro-
cedimento para os titulos extrajudiciais é o de oposi¢io de embargos a execucio.

Nada restou estabelecido no Projeto quanto as medidas a serem adotadas
em caso de falta de pagamento das requisicoes de pequeno valor, cabendo a apli-
cacdo analogica do artigo 12 da Lei dos Juizados contra a Fazenda Publica, que
estabelece que “desatendida a requisicdo judicial, o juiz, imediatamente, determinard o
sequestro do numerdrio suficiente ao cumprimento da decisdo, dispensada a audiéncia da
Fazenda Publica.”

10. CONSIDERAGOES FINAIS

10.1 As caracteristicas dos bens publicos — inalienabilidade, imprescritibi-
lidade e impenhorabilidade — tornam impossivel a aplicacéo das regras processuais
tradicionais para a execucao dos devedores solventes de obrigacoes por quantia certa.
Nzo ha na execucido por quantia certa quanto a Fazenda Publica a possibilidade de
adimplemento voluntario e a violéncia patrimonial que caracteriza essa modalidade
de execucio, a qual, para os particulares, inicia-se com a penhora e termina com a
expropriacao em hasta publica.

10.2 Como a execucdo por quantia certa contra a Fazenda Publica tem pecu-
liaridades decorrentes da natureza dos interesses publicos, ndo foi adotado o modelo
sincrético, consubstanciado na execuc¢do como etapa seguinte a condenacéo, no que
pese algumas das determinacdes referentes ao cumprimento de sentenca possam lhe
servir (ex. norma do Art. n° 4751 ,CPC).

10.3. A execucdo contra a Fazenda Publica tem peculiaridades proprias, disso-
ciadas do conceito tradicional de execucio, lembrando-se que tal concepcio esta inexora-
velmente relacionado a violéncia realizada pelo Estado no patrimonio de um devedor. No
caso da Fazenda Publica, como nao ha atividade substitutiva (pratica de atos de subroga-
¢40), ndo ha cabimento na afirmacio de ter a sentenca condenatoria tenha forca executiva.

10.4. A Constituicdo Federal, a partir da Emenda n® 30/2000, estabeleceu
para a expedicdo dos precatorios a necessidade de “sentencas transitadas em julga-
do”, propiciando, com tal redacio, posicdes doutrinarias e jurisprudenciais diversas.
Doutrina e jurisprudéncia utilizam os conceitos de definitividade e provisoriedade da
execucdo para situar o momento da expedicao da ordem de pagamento em vista da
referida exigéncia constitucional.
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10.5. Existem dois tipos de execucdo provisdria, concebida esta em vista da
existéncia de recurso pendente de apreciacio — (i) a que resulta da existéncia de recurso
sem efeito suspensivo na acdo de conhecimento e (ii) a que decorre de providéncias in-
terinais no curso dos embargos a execucio e da propria oposicdo destes —, os conceitos
confundem-se no momento da interpretacéo da exigéncia constitucional do transito em
julgado para fins de expedi¢do da ordem de pagamento ao poder publico.

10.6. A posicdo doutrinaria que admite falar em execucéo provisoria para
a Fazenda Publica ndo parte da premissa de ser a provisoriedade um procedimento
que se completa com a satisfacdo do credor, sujeitando-o a determinadas consequ-
éncias em caso de pronunciamento judicial diverso, mas adota entendimento de que
a provisoriedade esta relacionada a adocao de providéncias no ambito da execucéo,
todavia impedidas, em razdo da inexisténcia de solucdo definitiva na acéo de conhe-
cimento, da oposicdo de embargos a execucdo ou da interposicdo de apelacdo nessa
sede, de propiciar a realizacdo do direito material da parte.

10.7. Para alguns pode-se falar em execucio provisoria, na pendéncia de
recurso sem efeito suspensivo na acao de conhecimento, apenas para adiantar o pro-
cessamento da execucdo. Ja para outros autores, a redacéo do artigo 100 do diploma
constitucional teria proibido a instauracdo da execucdo antes do transito em julgado.
O Superior Tribunal de Justica utiliza a expressao “execucdo provisoria” contra a Fa-
zenda Publica, mas relativiza o respectivo conceito, levando em conta, na maioria das
vezes, a existéncia de parte incontroversa do débito.

10.8. O efeito suspensivo ex legis dos embargos a execucao passou a ser ope
judicis, mas nao para a Fazenda Publica, a qual esta submetida a ditames constitu-
cionais que excepcionam as regras processuais. Ha, no entanto, posicdao em sentido
contrario, entendendo que, para obter tal efeito, a Fazenda Publica também deve se
sujeitar a demonstracdo do preenchimento dos requisitos do artigo 739-A, §1.°, do
Codigo de Processo Civil (requisitos genéricos das cautelares, garantia do juizo e re-
querimento do executado). Em sede jurisprudencial, também ha adocdo dessa linha
de entendimento, servindo de exemplo casos do Judiciario Paulista.

10.9. O projeto do Novo Codigo de Processo Civil fez alteracdes de modo
a subtrair da Fazenda Publica o processo autonomo de execucio, estendendo-lhe
outras regras do cumprimento de sentenca (algumas regras do modelo sincrético ja a
alcancam atualmente).
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resposta a requerimento administrativo. 4.3.2. Falta de cumprimento de dever legal. 5.
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RESUMO O estudo analisa as hipoteses de admissdo da acio constitucional de mandado de seguran-
ca contra atos omissos do Poder Publico. Aborda os casos com previsao legal de prazo para
a pratica do ato; com auséncia de prazo fixado para a pratica do ato; a auséncia de resposta
ao requerimento administrativo e, por fim, a falta de cumprimento de dever legal.

ABSTRACT  The present study analyzes the appliance for Mandamus and its hypothesis as a
constitutional writ against the Public Power omission. Addressing cases for an
absence on a legal term for a state action, or for a public response to the administrative
requests, or finally to the public administration to compliance with a legal duty.
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Administrativo. Hipoteses. Prazo Decadencial.
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1. MANDADO DE SEGURANGA - BREVE HISTORICO

O mandado seguranca, como instrumento processual-constitucional de prote-
c¢do judicial contra lesoes a direitos subjetivos publicos, foi consagrado inicialmente na
Constituicao de 19342, sob influéncia dos writs do direito americano, apos a restricio
do habeas corpus as hipoteses de ofensa ao direito de locomocao feita pela Emenda
Constitucional de 1926.

A Carta de 1934, em seu art. 113, 33, previa o mandado de seguranca como
remédio para a defesa de “direito, certo e incontestavel”, nos seguintes termos:

33) Dar-se-a mandado de seguranca para defesa de direito, certo
e incontestavel, ameacado ou violado por ato manifestamente
inconstitucional ou ilegal de qualquer autoridade. O processo sera

! Procuradora do Estado. Especialista em Direito Processual Civil e Direito do Estado pela Escola Supe-
rior da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo ( ESPGE)

MENDES. Gilmar Ferreira et al. Curso de Direito Constitucional. 5* ed. rev. e atual. Sio Paulo: Saraiva,
2010, p.632.
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o mesmo do habeas corpus, devendo ser sempre ouvida a pessoa de
direito publico interessada. O mandado de seguranca nao prejudica as
acoes petitorias competentes.

A previsdo constitucional manteve-se em quase todos os textos posteriores, cons-
tando de modo semelhante do Art. 141, §24, da Constituicao de 1946, do Art. 150, 8§21,
da Constituicao de 1967 e do Art. 153, §21, da Emenda Constitucional n° 01/1969:

Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1946

Art. 141 [...] §24 - Para proteger direito liquido e certo nao amparado
por habeas corpus , conceder-se-a mandado de seguranca, seja qual for
a autoridade responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967

Art. 150 [...] 821 - Conceder-se-a mandado de seguranca, para proteger
direito individual liquido e certo ndo amparado por habeas corpus , seja
qual for a autoridade responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder.
Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969

Art. 153.[...] § 21. Conceder-se-a mandato de seguranca para proteger
direito liquido e certo ndo amparado por habeas corpus, seja qual for a
autoridade responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder.

Excecdo se deu na Carta de 1937, que apenas previu o habeas corpus. No
entanto, conforme ressalta André Ramos Tavares’, apesar da falta de assento constitu-
cional, o instituto permaneceu disciplinado, a época, no ambito infraconstitucional:

[...] o Decreto-lei 6, de 16 de novembro de 1937, reafirmou a medida,
praticamente nos termos do que dispunha a antiga Lei n® 191/1936,
embora perdendo o assento constitucional e as garantias que lhe eram
inerentes por forca dessa insercdo normativa maxima.

O Codigo de Processo Civil nacional de 1939 acolheu o instituto,
considerando-o um processo especial e disciplinando-o no art. 319.

Atualmente o mandado de seguranca esta previsto no Art. 5°, LXIX, do
Capitulo I — Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, do Titulo II — Dos
Direitos e Garantias Fundamentais, da Constituicio Federal de 1988, que dispoe
expressamente que:

> TAVARES, André Ramos. Manual do Novo Mandado de Seguranca: Lei 12.016/2009. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2009, p.26.
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LXIX — conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito
liquido e certo, ndo amparado por “habeas-corpus” ou “habeas-data”,
quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade
publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicoes do
Poder Publico.

Trata-se de garantia instrumental, que visa assegurar a efetividade dos direitos
fundamentais, classificada doutrinariamente como cldusula pétrea e protegida pelo Art.
60, § 4°%, da Constituicao da Republica, nao podendo, portanto, ser suprimida ou ter
seu espectro de protecdo alterado ou alijado, por meio de Emenda Constitucional®.

Ademais, o assento constitucional deste instrumento processual também im-
pede uma interpretacdo restritiva de seu cabimento e veda a imposicio de novos
condicionamentos por lei regulamentadora.

Importante notar que a Constituicdo Cidada inovou ao expressamente pre-
ver a possibilidade de impetracdo de mandando de seguranca coletivo, em seu Art.
5°, LXX®, que pode ser proposto por partido politico com representacdo no Congres-
so Nacional ou por organizacio sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente
constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses de
seus membros ou associados.

No ambito infraconstitucional o mandado de seguranca esta hoje disciplina-
do pela Lei n® 12.016/2009, que normatizou completamente o instituto, revogando
expressamente a legislacdo anterior” sem, contudo, implementar grandes alteracoes,
visto que se limitou a repetir os antigos dispositivos, acrescentando entendimentos ja
consagrados na doutrina e jurisprudéncia patria.

* “Art. 60. [...] § 4° - Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
'— a forma federativa de Estado;
- o voto direto, secreto, universal e periodico;
' a separacéo dos Poderes;
V— os direitos e garantias individuais.”
“A garantia de permanéncia em que consiste a clausula pétrea, em suma, imuniza o sentido dessas
categorias constitucionais protegidas contra alteracoes que aligeirem o seu nticleo basico ou delimitem
a protecéo que fornecem. Nesse sentido se deve compreender o art. 60, §4°, da Constituicdo Federal,
como proibicdo a deliberacao de proposta tendente a abolir, isto ¢, a mitigar, a reduzir, o significado e
a eficacia da forma federativa do Estado, do voto direto, secreto, universal e periodico, a separacéo de
Poderes e os direitos e garantias individuais.” (MENDES. Gilmar Ferreira et al. Curso de Direito Consti-
tucional. 5% ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 297 — grifo do autor)
¢ Art. 5°. [...] “LXX — 0 mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por:
@ partido politico com representacio no Congresso Nacional,
Y organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em funcionamento hd
pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados;”
7 Foram expressamente revogados pelo Art. 29, da Lei n° 12.016/2009, a Lei n° 1.533/1951, a Lei n°
4.166/1962, a Lei n° 4.348/1964 e a Lei n° 5.021/ 1966, além do Art. 3°, da Lei n° 6.014/ 1973, do
Art. 1°, da Lein® 6.071/1974, do Art. 12, da Lei n° 6.978/1982, e do Art. 2°, da Lei n® 9.259/ 1996.
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Este novo diploma legal foi elaborado por uma Comissdo de Juristas, com-
posta em 1996, por Caio Tacito, Arnoldo Wald, Menezes Direito, entre outros, no-
meados pela Advocacia Geral da Unido, com o proposito de consolidar as regras exis-
tentes em uma unica lei, compatibilizar o uso deste remédio ao modelo processual
previsto na Constituicdo Federal de 1988 e a jurisprudéncia consolidada, bem como
disciplinar o mandado de seguranca coletivo, que ainda nao tinha regéncia propria.
A sua aprovacdo constava como meta do II Pacto Republicano de Estado, firmado
pelos Presidentes, da Reptblica; do Senado Federal; e da Camara dos Deputados e do
Supremo Tribunal Federal, em 13 de abril de 2009, por um sistema de Justica mais
acessivel, agil e efetivo®.

2. HIPOTESES DE CABIMENTO

De acordo com a legislacao de regéncia, Lei n® 12.016/2009, sera concedi-
da a seguranca para protecdo de direito liquido e certo, ndao amparavel por habeas
corpus ou habeas data, quando seu titular estiver sofrendo, ou na iminéncia de
sofrer, violacdo em razdo de ilegalidade ou abuso de poder praticado por ato ou
omissdo de Autoridade:

Art. 1°. Conceder-se-a mandado de seguranca para proteger direito
liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data,
sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pessoa
fisica ou juridica sofrer violacao ou houver justo receio de sofré-la
por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais fo-
rem as funcoes que exerca.

A lei, portanto, repetiu o conceito constitucional contido no Art. 5°, LXIX,
apenas explicitando a ja consagrada possibilidade de cabimento do mandamus de
forma preventiva.

Assim, o mandado de seguranca podera ser impetrado tanto repressiva como
preventivamente, em face de ato ou fato comissivo ou omissivo de autoridade, ilegal
ou abusivo, desde que nao seja exclusivamente violador da liberdade de locomocao e
da tutela de dados pessoais — carater residual da acio mandamental.

O mandado de seguranca repressivo é aquele impetrado contra ato vigente e
eficaz, que produz atual violacdo a direito liquido e certo do autor. Ja o denominado

% GAJARDONI, Fernando da Fonseca et al. Comentdrios a Nova Lei do Mandado de Seguranca: Lei n°®
12.016, de 7 de agosto de 2009. Sao Paulo: Método, 2009, p. 18.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.265a290



Mandado de seguranca e siléncio administrativo 269

mandado de seguranca preventivo visa a resguardar direito liquido e certo que esta
sendo ameacado por ato futuro e iminente ou, ainda, por ato atual, mas sem eficacia.

Todavia, nao é qualquer ameaca que enseja tal protecdo, a ameaca precisa ser
real, objetiva e atual, consoante adverte José dos Santos Carvalho Filho’:

Advirta-se apenas, quanto a tutela preventiva, que ndo é qualquer ameaca
que habilita o interessado a propositura da acdo, até porque existem
posturas que s6 representam ameaca a espiritos frageis. Desse modo, a
ameaca reclama: a) realidade, para que o interessado demonstre se é efetiva
a pratica iminente do ato ou de seus efeitos; b) objetividade, indicando-
se que a ameaca deve ser séria, e ndo fundada em meras suposicoes; e ¢)
atualidade, significando que a ameaca é iminente e deve estar presente ao

momento da a¢do, ndo servindo, pois, ameacas pretéritas e ja ultrapassadas.

Atente-se que o carater residual desta acdo constitucional, em relacéo ao ha-
beas corpus e ao habeas data, deve ser analisado com o devido critério, pois se a defesa
da liberdade de locomocao e de dados pessoais for apenas um meio ou condi¢éo para
resguardar outro direito, objeto principal da seguranca, sera cabivel o mandamus em
detrimento dos outros remédios constitucionais.

Também sera cabivel a impetracdo da seguranca nos casos de punicdes disci-
plinares militares, que nao se sujeitam a impugnacao via habeas corpus, por expressa
vedacdo constitucional (Art. 142, §2°'° da Constituicido Federal).

Ainda dentro da andlise do cabimento, cumpre indicar que a mencéo feita
pela lei ao abuso de poder!, ao lado da ilegalidade, como hipoteses de impetracio da
seguranga, é criticada por parte da doutrina. Isto porque nao ha conduta abusiva que
nao seja ilegal, portanto:

[...] amelhor interpretacio ha de ser aquela segundo a qual o mandado de se-
guranca visa a atacar a ilegalidade, seja ela praticada ou nao com abuso de po-
der. Afinal, ilegalidade é género do qual o abuso de poder constitui espécie.
Pretendeu-se apenas dar énfase a necessidade de conter condutas abusivas. 2

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24* ed. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2011, p. 950.

10 “Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, sdo ins-
tituicoes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob
a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos
poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.

1§ 2° - Nao cabera habeas-corpus em relacdo a punicoes disciplinares militares.”

' O abuso de poder foi incluido como causa a justificar a impetracao apenas na Constituicao de 1946,
visto que a Constituicao de 1932 restringia o remédio a “ilegalidade manifesta”.

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24* ed. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2011, p. 947.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.265a290



270 Marina de Lima Lopes

Ademais, a ilegalidade aludida deve ser entendida da maneira mais ampla
possivel, para também abranger a inconstitucionalidade e a violacao a lei em sentido
formal. Além disso, conforme destaca Michel Temer'?, esta relacionada, como regra, a
ato vinculado, pois o abuso de poder refere-se, de modo geral, a atos discricionarios.

Relevante, ainda, destacar que o remédio constitucional, em analise, nao foi
previsto pela Constitui¢io para defesa de toda e qualquer lesio a direito liquido e certo,
mas somente para combater abuso ou ilicitude praticada, em linhas gerais, pelo Estado.

Nesse sentido, ndo pode ser impetrado mandado de seguranca em face do
particular, a excecdo se da quando este exercer funcéo publica, pois ndo basta o ato
em si para a propositura desta acao especial, sendo necessario ainda que tenha sido
praticado pelo Poder Publico ou por quem lhe faca as vezes (Art. 1°, §§8 1°e 2°1, da
Lei n® 12.016/2009).

Entretanto, a Lei n°® 12.016/2009 estabelece, em seu art. 5°, algumas hipote-
ses em que Nao se impora a seguranca:

Art. 5° Nao se concedera mandado de seguranca quando se tratar:

I — de ato do qual caiba recurso administrativo com efeito suspensivo,
independentemente de caucio;

11 — de decisdo judicial da qual caiba recurso com efeito suspensivo;

III — de decisdo judicial transitada em julgado. [...]

a) Primeira Hipotese: interessante ressaltar, a respeito da primeira hipotese
(Art. 5°, 1), que a opcdo pela via administrativa, antes da judicial, cabe exclusivamen-
te ao interessado, visto que facultativa, em razdo do principio da inafastabilidade da
jurisdicdo (Art. 5°, XXXV, da Constitui¢ao Federal).

Assim, a existéncia de recurso administrativo com efeito suspensivo somente sera
impeditiva da seguranca caso o impetrante tenha optado inicialmente por aquela via e tam-
bém se, por obvio, tratar-se de ato comissivo da Autoridade'. Isto porque nesses casos nao
estara configurado o interesse de agir, pois o ato, até entéo, ndo terd produzido efeitos.

Admite-se, no entanto, que o interessado renuncie expressamente ao direito
de recorrer e impetre diretamente a seguranca ou o faca depois de transcorrido in albis
o0 prazo recursal.

Observa-se, por oportuno, que a Lei n® 9.784/1999, que regula o pro-
cesso administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, prevé a pos-
sibilidade de ser atribuido excepcional efeito suspensivo ao recurso, de oficio

3 TEMER, Michel, 1991:183 apud TAVARES, André Ramos. Manual do Novo Mandado de Seguranca: Lei
12.016/2009. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 37.

'* Neste ponto merece destaque o enunciado da Sumula 429, do E. Supremo Tribunal Federal: “A exis-
téncia de recurso administrativo com efeito suspensivo nao impede o uso do mandado de seguranca
contra omissao da autoridade.”
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pela Autoridade Administrativa responsavel ou mediante provocacio, desde que
haja receio de prejuizo de dificil ou incerta reparacio decorrente de sua execucdo
— Art. 61, paragrafo unico®. Nesta hipotese, verificar-se-a o cabimento do man-
damus e o prazo para sua impetracdo a partir da decisao que receber o recurso,
concedendo-lhe os regulares efeitos.

b) A segunda hipotese, prevista no Art. 5°, II, acima transcrito, prevé a
impossibilidade da impetracdo para impugnar decisdo judicial da qual caiba recurso
com efeito suspensivo, pois o mandado de seguranca nao pode ser utilizado como
simples sucedaneo recursal. Nada obstante, convém destacar a ressalva feita pela pro-
fessora Maria Sylvia Zanella Di Pietro':

Contudo, aceita-se ainda mandado de seguranca para imprimir efeito
suspensivo a decisdo judicial se o impetrante tiver indeferido o pedido
de efeito suspensivo a que se refere o artigo 558 do CPC; por outras
palavras, tendo sido interposto o agravo de instrumento, com pedido de
seu recebimento com efeito suspensivo, se indeferido esse pedido, ai sim
¢ cabivel o mandado de seguranca contra o despacho de indeferimento,
objetivando o efeito suspensivo denegado.

Também tem a doutrina e a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores admiti-
do a impetracao da seguranca, independente da existéncia de recurso com efeito sus-
pensivo, nas hipoteses de decisdo teratologica e quando o mandamus for de terceiro,
que deveria ter sido parte na acéo - litisconsorcio necessario — e nao o foi, para evitar
que sofra os efeitos da decisdo."”

Note-se, entretanto, que diferentemente da hipotese anterior — recurso ad-
ministrativo com efeito suspensivo —, se o interessado deixar transcorrer em branco o
prazo para interposicéo de recurso judicial nao lhe sera permitida, subsidiariamente,
impetrar a seguranca como sucedaneo recursal, visto que a impossibilidade de uti-
lizacdo desta via decorre da simples previsdo legal de recurso judicial e ndo de seu
efetivo exercicio, como na seara administrativa.

¢) A terceira hipotese (Art. 5°, I1I) retrata entendimento que ja estava con-
solidado na Sumula 268, do E. Supremo Tribunal Federal: “ndo cabe mandado de
seguranca contra decisao judicial com transito em julgado”.

5 “Art. 61. Salvo disposicao legal em contrario, o recurso ndo tem efeito suspensivo.

Paragrafo tinico. Havendo justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparacao decorrente da exe-
cucdo, a autoridade recorrida ou a imediatamente superior podera, de oficio ou a pedido, dar efeito
suspensivo ao recurso.”

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24* ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 793.

7 GAJARDONI, Fernando da Fonseca et al. Comentdrios a Nova Lei do Mandado de Seguranca: Lei n°
12.016, de 7 de agosto de 2009. Sao Paulo: Método, 2009, p. 46.
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Justifica-se a vedacdo em razdo do principio da estabilidade/seguranca das
relacdes juridicas. Todavia, também nesse caso, excepciona-se a possibilidade de im-
petracdo por terceiro, que nao foi parte na relagdo processual'®.

Oportuno destacar que o projeto de lei, que redundou no texto da atual
norma que rege o mandado de seguranca, continha um paragrafo tnico, neste art. 5°,
supratranscrito, que foi vetado e previa que:

Art. 5°. [...] Paragrafo unico. O mandado de seguranca poderd ser
impetrado, independentemente de recurso hierarquico, contra omissoes
da autoridade, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, apds sua notificacéo
judicial ou extrajudicial.

A razdo do veto foi retirar a necessidade de notificacao prévia, como con-
dicdo para utilizacdo desta acio mandamental, nos casos de omissao e, com isso,
evitar duvidas, que poderiam surgir, a respeito do inicio da contagem do prazo para
impetracao. Tais questionamentos poderiam derivar, segundo constou da motivacao
do veto, da auséncia de tempo razoavel para a pratica do ato ou da incompeténcia da
Autoridade notificada.

Insta salientar que também restard prejudicada a impetracio caso a situacio,
mesmo com a concessao da seguranca, nao possa ser reposta ao status quo ante. Isto
porque em se tratando de acdo especial, de rito mais célere, nao se justifica demanda-
-la para reparar uma situacéo ja devassada, ou seja, quando néo seria mais possivel
resguardar o direito liquido e certo invocado:

Ainda que possa ser invocada, alguma urgéncia para fins de reparacdo
(necessidade financeira do interessado), trata-se, aqui, de situacéo
diversa daquela para a qual foi cogitada a celeridade do mandado de
seguranca, que ¢ aquela referente ao direito “principal”, e néo a solucao
em perdas e danos."

Da mesma forma, ndo se admite mandado de seguranca contra lei ou ato
normativo em tese, conforme entendimento ja assentado no Enunciado da Sumula
n° 266, do E. Supremo Tribunal Federal pois, “enquanto regras gerais e abstratas, nao
atingem os direitos individuais e permanecem inatacaveis por acdes ordinarias ou,
mesmo, por mandado de seguranca”.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24* ed. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2011, p. 951.

19" TAVARES, André Ramos. Manual do Novo Mandado de Seguranca: Lei n° 12.016/2009. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p.44. nota de rodapé 10.
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E cabivel, porém, a impetracao contra norma de efeitos concretos ou auto-
-executorias, “porque ja trazem em si os resultados administrativos objetivados. Nao
sd0 atos normativos gerais, mas sim deliberacoes individualizadas revestindo a forma
anomala de lei ou decreto.”® Nesses casos, as autoridades coatoras serdo o Legislativo
e o Chefe do Executivo que sancionou a lei (ato complexo).

Também é possivel a impetracio da seguranca nos casos de violacao do pro-
cesso legislativo, inclusive o constitucional. Trata-se de utilizacdo diferenciada do
mandamus, através da qual nao se estaria assegurando direito liquido e certo do par-
lamentar, mas sim resolvendo peculiar conflito de atribuicoes ou de érgaos e resguar-
dando a regularidade juridico-constitucional do processo politico de deliberacao e
aprovacao de leis e emendas constitucionais®'.

Todavia, os atos interna corporis®, que sdo aqueles que regulam internamente
determinado Poder ou 6rgao, e os atos politicos, que tém previsdo constitucional e
podem ser proferidos no ambito de discricionariedade do administrador, também
nao sao passiveis de impugnacao via mandamus, desde que regularmente editados.
Isto porque o Judiciario ndo pode substituir, nesses casos, a vontade do Executivo ou
de outros orgdos e somente podera fazer o controle de legalidade. Destarte, por exem-
plo, ndo pode ser impetrado mandado de seguranca contra veto de lei, ato politico
do chefe do Executivo.

Alein®12.016/2009, em seu art. 23, também estabelece prazo para impetra-
cao da seguranca: “O direito de requerer mandado de seguranca extinguir-se-a decorri-
dos 120 (cento e vinte) dias, contados da ciéncia, pelo interessado, do ato impugnado.”

A discussio a respeito da constitucionalidade da previsdo de tal limitacdo tem-
poral, por lei infraconstitucional, ja foi travada na égide da legislacio anterior e sedi-
mentada no sentido de que esta ndo configura qualquer ofensa a Constituicio Federal®*:

A orientacdo do Supremo Tribunal Federal sempre caminhou no sen-
tido de reconhecer a constitucionalidade da norma que fixava a pre-
clusdo processual para impetracio do mandado de seguranca, sob o
fundamento de que se cuida de providéncia consentanea com a singu-
laridade e especialidade da garantia. O perfil de garantia institucional
do mandado de seguranca nao parece excluir a adocdo de formula de

2

MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito Administrativo Brasileiro. 36* ed. Sao Paulo: Malheiros Editores
Ltda. ..., 2010, p. 749.

MENDES. Gilmar Ferreira et al. Curso de Direito Constitucional. 5* ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 637.
“Sao atos especificos produzidos no ambito da competéncia reservada a determinados 6rgaos do Esta-
do e decorrem de valoracao de conveniéncia e oportunidade marcada pela discricionariedade. Assim,
sdo inidoneos para ofender direitos individuais ou transindividuais. E o caso das normas de regimentos
de Tribunais e Casas Legislativas.” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administra-
tivo. 24* ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2011, p. 951).

¥ Enunciado da Stmula 632, do E. Supremo Tribunal Federal: “E constitucional lei que fixa o prazo de
decadéncia para a impetracao de mandado de seguranca.”

~

2.

N1
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preclusio, especialmente se ela ndo dificulta ou impossibilita o exerci-
cio do direito.**

Trata-se de prazo decadencial que ndo admite, portanto, suspensdo ou
interrupcao.

A contagem do prazo inicia-se da ciéncia do ato lesivo pelo interessado, quer
seja pela sua notificacdo, publicacio, quer, ainda, quando decidido o ultimo recurso
administrativo interposto com efeito suspensivo.

Nos casos de omissdo, conforme serd melhor exposto a seguir, iniciar-se-a
pelo decurso do prazo regularmente previsto para a atuacdo administrativa ou, na
falta deste, desde que transposto prazo razoavel para tanto.

3. SILENCIO ADMINISTRATIVO

O estudo do siléncio administrativo, embora seja escasso na doutrina brasilei-
ra, pelas suas repercussoes, tem curial importancia pratica para a administracio e para
os administrados, especialmente nas hipoteses ensejadoras de mandado de seguranca.

No entanto, ndo se trata de tema novo, pois Marcelo Sciorilli*> refere-se a
artigo publicado, ja em 1939, intitulado “A Teoria do Siléncio Administrativo™®, de
autoria de Themistocles Brandao Cavalcanti, advertindo que nao poderiam ser uti-
lizadas, no ambito administrativo, as solucdes dadas ao siléncio na esfera privada:

Isso porque as formas de manifestacdo da vontade estatal sio mais com-
plexas; dependem, muitas vezes, do concurso de diversas autoridades,
de formalidades burocraticas, indispensaveis a determinacio da vonta-
de do Estado, por meio de um ou mais 6rgdos competentes.

O autor identificava a época 02 (duas) hipoteses de siléncio administrativo, a
primeira consistiria na inércia da Administracéo na defesa de seus direitos e da coleti-
vidade e a segunda na auséncia de decisdo de pedido administrativo. A consequéncia,
no primeiro caso, para Cavalcanti, seria interpretar o siléncio como consentimento
tacito e, no segundo, como recusa tacita.

2* MENDES. Gilmar Ferreira et al. Curso de Direito Constitucional. 5* ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 640.

2 SCIORILLI, Marcelo. Silencio e Administracdo Publica. In: Revista Eletronica Justitia — A Revista do Mi-
nistério Publico de Sao Paulo, Sdo Paulo. Disponivel em <http:/www.justitia.com.br/artigos/6850x7.
pdf>. Acesso em: 17 nov. 2011, p. 03/11.

26 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. A Teoria do Silencio Administrativo. In: Revista Forense, marco de
1939, p. 171. apud SCIORILLI, op. cit., p. 03/4..
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Anota, ainda, que o siléncio no caso de recurso de decisdes administrativas
implicaria a confirmacéo implicita destas e na hipotese de inércia no fornecimento
de certidoes conferiria ao administrado o direito de exigi-la judicialmente. Contudo,
ja advertia o autor, a época, que seria desejavel a regulamentacio do assunto pelo
Direito Positivo, para um tratamento geral e igualitario das questdes.

O tema néo evolui muito, especialmente em razao da auséncia da ja reclama-
da regulamentacao geral dos efeitos do siléncio administrativo. Todavia, a doutrina,
em grande parte, insurgiu-se contra os chamados efeitos tacitos, resultantes do silén-
cio imotivado da Administracéo e, ao mesmo tempo, foram promulgadas algumas
leis esparsas que qualificaram a omissdo administrativa nesses casos, identificando o
momento da caracterizacdo da inacéo e atribuindo certos efeitos legais a esta.

Na verdade, para analisar o siléncio administrativo é preciso, em contrapar-
tida, ter em foco o dever de resposta da Administracdo, que segundo André Saddy*’,
seria decorrente do previsto no Art. 37, da Constituicio Federal, em especial dos
comandos derivados dos principios da legalidade, da publicidade e da moralidade
administrativa.

Resultaria, também, do principio da motivacio dos atos administrativos, im-
plicito nas garantias constitucionais do direito ao recebimento de informacées dos or-
gdos publicos (Art. 5°, XXXIII), do direito de peticdo (Art. 5°, XXXIV, a e b), do direito
ao amplo acesso ao Judiciario (Art. 5°, XXXV) e do direito ao contraditorio, ampla de-
fesa e razoavel duracio dos processos administrativos e judiciais (Art. 5°, LV e LXXVIL):

Tal resposta, tendo em vista o principio da legalidade, da publicidade (em
sua vertente da transparéncia) e da motivacao exige que a Administracao
expresse, por escrito, num prazo razoavel, de maneira eloquente o
“porqué” de seus atos. Faz-se necessaria, portanto, as razdes de todos seus
comportamentos, nao bastando que exista um motivo para a atuacdo
administrativa, sendo necessaria sua enunciacdo, ou seja, sua motivacao,
caso contrario, estara implicando um cerceamento de defesa do
administrado, ferindo direitos que lhe sdo fundamentais, além de tornar
impossivel o controle da Administracido. Além do mais, a inafastabilidade
da prestacdo jurisdicional confirma a impossibilidade de se admitir o
siléncio como um comportamento administrativo sustentavel, uma vez que
possuiria essa uma auséncia de motivacdo a qual acarretaria um obice a
apreciacdo judicial.*®

* SADDY, André. Efeitos Juridicos do Siléncio Positivo no Direito Administrativo Brasileiro. In: Revista Ele-
tronica de Direito do Estado — REDE, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico n® 20, outubro/
novembro/dezembro, 2009. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-20-OU-
TUBRO-2009-ANDRE-SADDY.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2011, p. 02.

8 SADDY, op. cit., p.02.
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Todavia, tais dispositivos constitucionais, ao mesmo passo em que assegu-
ram o direito ao administrado de obter uma resposta da Administracdo, também
impoem a ela a obediéncia ao devido processo administrativo, consistente no respeito
as etapas indispensaveis para a pratica dos seus atos.

A Administracdo sempre deve pautar sua atuacdo no ordenamento juridico
vigente — principio da legalidade — tanto para que seja proferida uma decisao, como
para seja fornecida uma resposta a requerimento administrativo.

Neste cenario, somente estara caracterizado o siléncio administrativo ou si-
lencio da Administracdo quando verificada a inagdo desta, quer seja pela auséncia de
efetiva resposta a provocacao do administrado, quer seja pela falta de cumprimento
do dever de oficio, desde que ultrapassado o prazo regulamentar para tanto.

Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello®:

Se a Administracdo nao se pronuncia quando deve fazé-lo, seja porque
foi provocada por administrado que postula interesse proprio, seja
porque um 6rgao tem de pronunciar-se para fins de controle de ato de
outro 0rgao, esta-se perante o siléncio administrativo.

Destaca-se, ainda, que esta omissao, conforme ja adiantado, podera ser ainda qua-
lificada pela propria lei, quando lhe for atribuido um efeito, ou seja, quando o siléncio
implicar efetiva resposta da administracdo, positiva ou negativa, por expressa disposicio
legal que denega — “siléncio negativo” — ou concede — “siléncio positivo” — o requerido, se
decorrido determinado prazo para a administracio se pronunciar e esta permanecer inerte.

Nesse caso, para a doutrina portuguesa, terfamos a pratica de um ato ad-
ministrativo tacito®™. Contudo, adverte Celso Antonio que, na verdade, a natureza
juridica do siléncio administrativo nao é de ato juridico, tampouco de ato adminis-
trativo, mas sim de fato juridico’, pois quem se absteve, nada declarou, portanto,

29 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Malheiros Edi-
tores Ltda.., 2011, p. 413.

* “Em alguns casos a lei atribui dado efeito ao silencio. Estabelece que, decorrido in albis o prazo nela
previsto para pronunciamento da Administracéo, considera-se deferida ou indeferida (que é mais co-
mum) a pretensdo do administrado ou, entdo, que o ato sob controle esta confirmado ou infirmado.

Yo Direito portugués ambas as hipoteses sdo denominadas ‘atos tacitos’. [...]” (MELLO, op. cit., p. 413)

! Contudo a questao nao é pacifica conforme adverte Bonifacio: “Consideram o siléncio um fato adminis-
trativo: Celso Antonio Bandeira de Mello (op. cit.), Temistocles Brandao Cavalcanti (In: Revista Forense
03/1939, APUD Revista da Faculdade de Direito de Sao Paulo, vol. XXXIV, fasc. II, p. 122-130), Renato
Alessi [...], André Gongalves Pereira (Erro e Ilegalidade no Ato Administrativo, Sao Paulo, Atica, 1962),
Eduardo Garcia de Enterria (Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo, RT, 1991) e Agustin Gordillo (op.
cit.), entre outros. Consideram-no ato administrativo Alberto Xavier (apud Antonio Carlos Cintra, Extincao
do Ato Administrativo), Sérgio Ferraz (In: Curso de Direito Administrativo, Instrumentos de Defesa dos Ad-
ministrados, Sao Paulo, Saraiva, 1986), José Wilson Ferreira Sobrinho (In Siléncio Administrativo e Licenca
de Construcio, RT, Revista de Direito Publico, n® 99). Atribuem-no o carater de ato administrativo condi-
cionando a expressa previsao legal ou a fixacao de prazo para sua emanacao, respectivamente, Neyde Falco
Pires Corréa (em O Siléncio da Administracao, RT, Revista de Direito Ptblico, n° 69) e Régis Fernandes de
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nenhum ato praticou, ainda que a lei tenha imposto uma conseqiiéncia a este silén-
cio - “imputacao legal™:

Alias, se fora possivel, em tais casos, considerar o siléncio como ato (e
ja se viu que ndo pode sé-lo), além de se ter que admitir a existéncia
de um ato sem formalizacdo — pior ainda, sem forma sequer (o que é
logicamente impossivel) — tratar-se-ia de um ato ilicito. Com efeito, a
formalizacio é, de regra, uma garantia, quer para a Administracao, quer
para o administrado, pois cumpre a funcéo de conferir seguranca e certeza
juridicas, as quais, destarte ficariam suprimidas. Além disto, o pseudo-ato
incorreria no vicio de falta de motivacio. Frustraria uma formalizacio que
¢ uma garantia do administrado e um direito descendente do principio de
que todo o poder emana do povo, o qual, bem por isto, tem o direito de
saber as razdes pelas quais a Administracdo se decide perante dado caso.*

No entanto, uma vez configurado este fato, o siléncio administrativo, resta
ainda a analise da possibilidade de sua impugnacio via acio mandamental.

4. MANDADO DE SEGURANGA EM FACE DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

O mandado seguranca, consoante ja exposto, ¢ um instrumento processual-
-constitucional de protecdo judicial contra lesdes a direito subjetivo ptblico, desde
que esse direito seja qualificado como liquido e certo e ndo esteja protegido por
habeas corpus ou habeas data e que o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder,
decorrente de ato comissivo ou omissivo, seja autoridade publica ou agente de pessoa
juridica no exercicio de atribuicdes do Poder Publico.

Todavia, a configuracdo da hipotese que pode ser agasalhada por tal remé-
dio constitucional, nos casos de lesdes oriundas de omissio da autoridade tida por
coatora, € bastante tormentosa, sobretudo em razao da dificuldade em distinguir o

Oliveira (Ato Administrativo, 4* ed., Sao Paulo, RT, 2002). Lucia Vale Figueiredo (Disciplina Urbanistica da
Propriedade, Sao Paulo, 1980), referindo-se a licenca para construir, admite o siléncio, como ato adminis-
trativo de deferimento sob condico resolutéria. Entéo, do siléncio tem-se por deferida a continuidade das
obras mediante comunicacdo, a fim de se constituir a administraco em mora, marcando-se o0 prazo para
preclusio. Hely Lopes Meirelles (Direito de Construir, 1987) sustenta ser o silencio uma conduta omissiva
da Administracao” (BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de Peticao: garantia constitucional. Sao Paulo: Método,
2004, p. 149, nota 47 apud SADDY, André. Efeitos Juridicos do Siléncio Positivo no Direito Administrativo Brasi-
leiro. Revista Eletronica de Direito do Estado — REDE, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico n° 20,
outubro/novembro/dezembro, 2009. Disponivel em <http:/www.direitodoestado.com/revista/REDE-20-
-OUTUBRO-2009-ANDRE-SADDY.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2011, p. 05).

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28* ed. Sao Paulo: Malheiros Edi-
tores Ltda.., 2011, p. 415.

3.
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que caracterizaria a real omissao, também denominada de siléncio da Administracéo,
dentro do procedimento administrativo que deve ser observado para a pratica do ato.

Destarte, visando a melhor analisar a matéria, podemos identificar e separar
03 (trés) hipoteses distintas de siléncio administrativo, tendo em vista seus efeitos e
repercussoes legais.

A primeira ocorre quando a lei prevé um prazo para a pratica do ato admi-
nistrativo, ja impondo as consequéncias ao seu descumprimento. A segunda hipotese
estara configurada quando a lei, embora estabeleca um prazo para a acao adminis-
trativa, ndo prevé sancoes ou consequeéncias explicitas ao seu descumprimento. E,
por fim, temos a terceira hipotese, quando nao ha previsao especifica de prazo para a
pratica do ato nem dos efeitos que serdo atribuidos a omissao.

Insta ressaltar que em todas essas hipoteses o manejo da seguranca serd, em
tese, possivel, dentro do prazo decadencial de 120 (cento e vinte) dias. Por isso, o
exato momento em que nasce a omissao da administracdo, embora néo seja de sim-
ples identificacdo — como ocorre na hipotese de ato comissivo — tem crucial impor-
tancia para fins de impetracéo, pois é a partir da sua caracterizacdo que tem inicio o
computo deste prazo decadencial.

Destarte, passaremos a andlise de cada uma das hipoteses acima elencadas,
visando exatamente identificar este exato momento em que surge a omissao admi-
nistrativa, para que possa ser avaliado se, no caso concreto, este siléncio ainda sera
passivel de impugnacao pelo mandamus ou se o interessado tera que se valer das vias
ordindrias para a protecao de seu direito, porque preclusa a via especial.

4.1. Primeira hipotese: previsdo legal de prazo para a pratica do ato e das
consequéncias da omisséo

Neste primeiro caso, ha uma limitacdo temporal para a pratica do ato com
explicitacao das consequéncias da inacdo administrativa, por exemplo, deferimento
ou indeferimento do pedido.

A Lei de Parcelamento de Solo Urbano, Lei n® 6.766/1979, que prevé, em seu
Art. 16, §1° e 2°, que uma vez transcorrido o prazo previsto, sem a manifestacio do
Poder Publico, o projeto de parcelamento apresentado sera considerado rejeitado e as
obras recusadas, pode ser indicada como exemplo desta hipotese:

Art. 16. A lei municipal definira os prazos para que um projeto de par-
celamento apresentado seja aprovado ou rejeitado e para que as obras
executadas sejam aceitas ou recusadas.

§ 1° Transcorridos os prazos sem a manifestacdo do poder publico, o
projeto sera considerado rejeitado ou as obras recusadas, assegurada a
indenizacdo por eventuais danos derivados da omisszo.
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§ 2° Nos municipios cuja legislacao for omissa, os prazos serdo de no-
venta dias para a aprovacdo ou rejeicdo e de sessenta dias para a aceita-
cao ou recusa fundamentada das obras de urbanizacio.

A caracterizacdo da omissao, para fins de mandado de seguranga, neste caso,
¢ mais simples. Durante o prazo previsto em lei para execuc¢do do ato, ndo podera
ser imputada a2 Administracdo qualquer ilegalidade ou abuso de poder decorrente de
sua inacdo, pois lhe é licito usufruir todo este periodo para regularmente pratica-lo.

Findo este, caso a Administracdo se omita, a inércia importara na consequeén-
cia legal imposta, o que da mesma forma néo implicara, em principio, na pratica de
qualquer ilegalidade ou abuso de poder que pudesse ser impugnada via mandamus,
pois a propria lei interpreta esta inacdo, impondo a ela determinada repercussao juri-
dica. Todavia, podera ser apurada eventual responsabilidade das autoridades omissas,
a depender do caso concreto.

Portanto, nesta primeira hipotese, somente apés o término do prazo disposto
em lei para a pratica do ato é que se inicia a contagem do prazo decadencial, de 120
(cento e vinte) dias, para a impetracio do mandado de seguranca.

Contudo, entendemos que tal impetracdo ndo podera ter por fundamen-
to a simples omissdo, mas sim devera servir para impugnar os efeitos concretos
dados pela lei ao siléncio administrativo, por exemplo, deferimento ou indeferi-
mento do pedido.

Todavia, caso a lei conceda um efeito positivo ao siléncio da administracao —
como temos no exemplo do deferimento do pedido —, faltara ao beneficiado interesse
de agir para propor eventual acdo impugnando os efeitos desta omissédo, antes de se
ver ameacado por algum questionamento da sua posicio juridica, pois ndo pode re-
querer que o Judiciario conceda aquilo que a lei ja lhe concedeu.

4.2. Seqgunda hipétese: previsdo legal de prazo para a pratica do ato, sem
imposicdo de consequéncias para a omisséo

Ja nesta segunda hipotese em que, embora haja uma limitacio quanto ao
momento para a pratica do ato, a lei ndo prevé expressamente os efeitos da omissao,
somente podera ser utilizada a via mandamental depois de exaurido o tempo conce-
dido a administracao. Isto ocorre, por exemplo, na Lei n° 11.457/2007, que dispoe
sobre a administracdo tributaria federal e fixa prazo, em seu Art. 24, para que a ad-
ministracdo profira decisdo, sem imputar, todavia, nenhuma consequéncia a inacio:

Art. 24. E obrigatério que seja proferida decisio administrativa no
prazo maximo de 360 (trezentos e sessenta) dias a contar do protocolo
de peticoes, defesas ou recursos administrativos do contribuinte.
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Dessa forma, o prazo de 120 (cento e vinte) dias para a impetracio terd inicio
com o fim do prazo legalmente previsto para a pratica do ato administrativo.

Nesse caso, o mandamus devera impugnar o siléncio em si, visto que a pro-
pria omissao estaria causando les@o a direito liquido e certo. O impetrante deman-
dard ao juizo que determine a autoridade impetrada a prontincia administrativa, em
prazo razoavel, pois ndo é possivel que o Poder Judiciario pratique diretamente o ato
omitido.

Entretanto, nao se olvida a existéncia de posicionamento doutrinario no sen-
tido de que, nesses casos, o impetrante poderia também demandar ao Juizo que fosse
suprida a inacdo administrativa, quando se tratasse de ato de conteudo vinculado,
reservando as hipoteses de ato discricionario, a mera determinacao judicial de pro-
nunciamento administrativo®.

Contudo, com o devido respeito aos defensores desta tese, ndo seria possivel
ao Judiciario substituir a vontade da Administracio, mesmo que seja esta vinculada,
conforme adverte José dos Santos Carvalho Filho**:

Caso ndo tenha éxito na via administrativa para obter manifestacéo co-
missiva da Administracdo, ndo restara para o interessado outra alter-
nativa sendo recorrer a via judicial. Diferentemente do que sucede na
hipotese em que a lei indica que a omissdo significa denegacao - hipo-
tese em que se pretende desconstituir relacéo juridica -, o interessado
deduzira pedido de natureza mandamental (ou para alguns, condenato-
ria para cumprimento de obrigacdo de fazer), o qual, se for acolhido na
sentenca, implicara a expedicdo de ordem judicial a autoridade admi-
nistrativa para que cumpra seu poder-dever de agir e formalize mani-
festacao volitiva expressa, sob pena de desobediéncia a ordem judicial.
Ha juristas no entanto, que sustentam que, se a Administracdo estava
vinculada ao conteudo do ato néo praticado (ato vinculado), e tendo o
interessado direito ao que postulara, poderia o juiz suprir a auséncia de
manifestacdo. Ousamos dissentir desse entendimento, porquanto nao
pode o orgio jurisdicional substituir a vontade do 6rgao administrativo;
pode, isto sim, obriga-la a emiti-la, se a lei o impuser, arcando o
administrador com as consequiéncias de eventual descumprimento.

Interessante, nesse ponto, mencionar a disposi¢do contida na Constituicao
do Estado do Rio Grande do Norte, que prevé uma espécie de “interpelacdo judicial”,

33 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 282 ed. Sao Paulo: Malheiros Edi-
tores Ltda.., 2011, p. 416.

3* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24* ed. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2011, p. 95/96.
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quando a informacao requerida néo for prestada, pelos drgaos publicos estaduais, no
prazo de 10 (dez) dias, desde que nao seja hipotese de habeas data:

Art. 7°. Quem néo receber, no prazo de dez (10) dias, informacoes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, requeridas a 6rgaos
publicos estaduais, pode, nao sendo hipotese de habeas data, exigi-las, ju-
dicialmente, devendo o Juiz competente, ouvido quem as deva prestar, no
prazo de vinte e quatro (24) horas, decidir, em cinco (5) dias, intimando o
responsavel pela recusa ou omissao a fornecer as informacoes requeridas,
sob pena de desobediéncia, salvo a hipotese de sigilo imprescindivel a se-
guranca da sociedade ou do Estado.

4.3. Terceira hipétese: auséncia de previsdo legal de prazo para a pratica do ato
e das consequéncias da omissdo

Por fim, temos a tltima hipotese, que ocorre quando a Administracdo nao
esta sujeita a prazo especifico para a pratica do ato e também nao hd, em principio,
consequéncia juridica desta inacao.

Todavia, neste caso, sera preciso distinguir se a inacdo imputada se refere a
auséncia de resposta a requerimento de administrado ou a falta de cumprimento do
dever de oficio.

Em ambos os casos, porém, o mandado de seguranca também impugnara
a propria omissdo administrativa, geradora de lesdo a direito liquido e certo, reque-
rendo-se judicialmente a prontuncia administrativa, pois, como ja salientado, o Poder
Judiciario nao pode substituir a vontade da Administracao e determinar diretamente
a pratica do ato, ainda que se trate de atuagdo vinculada.

4.3.1. Auséncia de resposta a requerimento administrativo

Caso se trate de omissdo em relacdo a pedido administrativo, formulado por
interessado, devera ser aplicada a regra prevista em lei para regular os procedimentos
administrativos de modo geral, que nestes casos possui carater subsidiario.

Isto porque a Administracdo esta sempre adstrita ao principio da legali-
dade — art. 37, caput, da Constituicao Federal —, porquanto so lhe ¢é exigivel que
faca o que é previsto em lei e, assim, se ndo houvesse prazo regulamentando o
momento de sua acdo em determinada hipdtese, poderia se argumentar que o
tempo de tal resposta estaria dentro do ambito de sua discricionariedade — con-
veniéncia e oportunidade administrativa — e, portanto, nenhuma omissio lhe
poderia ser imputada.
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Todavia, nao se olvida do dever de decidir que tem a Administracao e do
principio da eficiéncia, que também rege sua atuacdo, e impode a célere resolucio
dos procedimentos administrativos. Dessa forma, nestas hipéteses, deverdo incidir
as regras gerais de procedimento administrativo, de observancia obrigatoria pela Ad-
ministracdo, que disciplinam genericamente o direito de resposta dos administrados.

Nesse contexto, temos a Lei Federal n°® 9.784/1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, e prevé em seus arts.
48 e 49 o prazo de até 30 (trinta) dias, apos a conclusdo da instrucao administrativa,
para que a Administracdo decida. Tal norma, entretanto, néo confere nenhum efeito
ao silencio se ultrapassado esse periodo:

Art. 48. A Administracdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo
nos processos administrativos e sobre solicitacdes ou reclamacoes, em
matéria de sua competéncia.

Art. 49. Concluida a instrucéo de processo administrativo, a Adminis-
tracéo tem o prazo de até trinta dias para decidir, salvo prorrogacéo por
igual periodo expressamente motivada

Ressalta-se, por oportuno, o carater nacional e subsidiario da referida lei
federal, que estabeleceu normas basicas para os procedimentos administrativos em
geral, dando aplicacdo aos principios constitucionais que garantem os direitos do
cidaddo perante a Administracdo, consoante leciona Maria Sylvia Zanella de Pietro,
que, no entanto, adverte:

Note-se que a Lei ndo estabeleceu procedimento especifico a ser adotado
pelos 6rgaos administrativos. Ela estabeleceu normas basicas sobre processos
administrativos em geral. O objetivo da Lei ndo foi apenas estabelecer nor-
mas sobre processo; se fosse o caso, a Lei poderia ser considerada de ambito
federal apenas. Ocorre que ela ndo se limitou a isso. Ela foi além. O seu prin-
cipal objetivo foi o de dar aplicacio a principios constitucionais pertinentes
aos direitos do cidadao perante a Administracao Publica. Ora, quando se fala
em principios constitucionais e em direitos do cidadéo, entra-se na esfera de
temas de interesse nacional e, portanto, de competéncia da Unido. [...]

Isso ndo impede que Estados e Municipios também legislem sobre a maté-
ria de processo administrativo, com vistas a aplicacdo dos mesmos princi-
pios constitucionais. Com relacdo as leis estaduais e municipais validamen-
te promulgadas, a Lei Federal tera aplicacao subsidiaria, da mesma forma
que ocorre com relagdo as leis federais sobre procedimentos especificos®.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A Lei de Processo Administrativo: sua ideia matriz e dmbito de aplicacao.
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No Estado de Sdo Paulo o procedimento administrativo esta disciplinado
pela Lei Estadual n°® 10.177/1998, que prevé em seu Art. 33 o prazo maximo de 120
(cento e vinte) dias para a decisdo de requerimentos administrativos, findo este deve-
ra ser considerado rejeitado o pedido (“siléncio negativo™):

Artigo 33 - O prazo maximo para decisio de requerimentos de qualquer
espécie apresentados 2 Administracdo sera de 120 (cento e vinte) dias,
se outro ndo for legalmente estabelecido.

§ 1° - Ultrapassado o prazo sem deciséo, o interessado podera considerar
rejeitado o requerimento na esfera administrativa, salvo previsao legal
ou regulamentar em contrario.

§ 2° - Quando a complexidade da questdo envolvida ndo permitir o
atendimento do prazo previsto neste artigo, a autoridade cientificara
o interessado das providéncias até entdo tomadas, sem prejuizo do
disposto no paragrafo anterior.

§ 3° — O disposto no § 1° deste artigo nao desonera a autoridade do
dever de apreciar o requerimento.

Portanto, no caso do Estado de Sao Paulo, o prazo para a prolacio de decisio
administrativa sera, em regra, de no maximo de 120 (cento e vinte) dias, indepen-
dentemente da conclusido ou nao da instrucio, salvo previsdo especial. A Lei Nacional
n°® 9.784/1999 — somente tera aplicacdo subsidiaria em relacéo a Lei Estadual — Lei
Estadual n° 10.177/1998.

Destaca-se que o prazo de 30 (trinta) dias previsto no Art. 114°°, da Consti-
tuicdo deste Estado, somente se aplica ao fornecimento de informacdes ou certidoes,
ndo abrangendo, portanto, a hipotese acima mencionada, que pode ter prazo diverso
também por expressa previsdo do Constituinte Estadual (Art. 113°7).

Dessa forma, temos que neste tltimo caso de omissdo administrativa, em
relacdo a requerimentos formulados pelo administrado, somente estara identifi-
cada a inacdo da administracio se, depois de findo o prazo previsto em lei que
regula os procedimentos administrativos de modo geral, ndo houver nenhuma
resposta administrativa.

In NOHARA, Irene Patricia; MORAES FILHO, Marco Antonio Praxedes de (organizadores). Processo
Administrativo: temas polémicos da Lei n° 9.784/99. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 190/191.

“Artigo 114 — A administracao é obrigada a fornecer a qualquer cidadéo, para a defesa de seus direitos
e esclarecimentos de situacdes de seu interesse pessoal, no prazo maximo de dez dias uteis, certidao
de atos, contratos, decisdes ou pareceres, sob pena de responsabilidade da autoridade ou servidor que
negar ou retardar a sua expedicao. No mesmo prazo devera atender as requisicoes judiciais, se outro
nao for fixado pela autoridade judiciaria.”

> “Artigo 113 — A lei devera fixar prazos para a pratica dos atos administrativos e estabelecer recursos

adequados a sua revisdo, indicando seus efeitos e forma de processamento.”

36
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Caracterizada desse modo a inacéo, inicia-se, a partir dela, o computo do
prazo de 120 (cento e vinte) para impetracéo, sob pena de, uma vez exaurido, ndo
mais poder ser utilizada a via mandamental, restando aos administrados apenas as
vias ordindrias.

4.3.2. Falta de cumprimento de dever legal

Considerando, ainda, esta terceira hipotese (item 3), caso se trate de omissao
relacionada a dever decorrente de lei — e ndo de auséncia de resposta a requerimento
administrativo —, quando nao houver prazo expressamente previsto para a atuacao
da Administracéo, como regra, esta devera ser tida por omissa a partir da vigéncia da
propria norma, que deveria ter sido observada e nao foi, ou desde quando o impe-
trante fizesse jus ao beneficio nela previsto que néo lhe foi concedido.

Ora, como ja salientado, a administracao esta adstrita ao principio da legali-
dade, portanto, entrando em vigor uma lei que comine a pratica de determinado ato
administrativo e uma vez caracterizada a hipotese de incidéncia, sua observancia é obri-
gatoria e imediata, revestindo-se de ilegalidade a injustificada inacio administrativa.

Assim, caracterizada a omissdo, terd inicio o prazo decadencial para utiliza-
cao da via mandamental.

E conveniente, no entanto, destacar, pelas suas peculiares caracteristicas, as
hipoteses de omissao diante de legislacoes que impoem a administracao prestacoes
de natureza continuada ou de trato sucessivo, relativas aos administrados ou aos
proprios servidores. Isso ocorre, por exemplo, em relacdo as leis que prevéem o paga-
mento mensal de determinada gratificacdo aos funcionarios publicos.

A jurisprudéncia remansosa de nossos tribunais se revela no sentido de que,
nesses casos, por haver a determinacdo legal de pagamento periddico de tais pres-
tacoes, o descumprimento da obrigacdo imposta seria constatado em cada um dos
periodos, renovando-se também periodicamente o prazo decadencial.

Nesse sentido, trazemos a colacdo os julgados a seguir transcritos:

MANDADO DE SEGURANCA. RECURSO ORDINARIO. SERVIDORES
DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE RONDONIA. VANTA-
GEM PESSOAL. REAJUSTE. RELACAO DE TRATO SUCESSIVO. DE-
CADENCIA. INOCORRENCIA.

1. Servidores publicos buscam, na impetracdo, tutela jurisdicional em
face de omissdo da autoridade impetrada, que se nega a reajustar vanta-
gem pessoal na mesma proporcao do aumento concedido por lei estadual
ao vencimento basico. Tratando-se de impetracdo contra omissiao admi-
nistrativa de efeitos continuados, nao esta configurada a decadéncia.

2. Recurso ordinario provido.
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(Superior Tribunal de Justica - RMS 32982 / RO - Recurso Ordinario
em Mandado de Seguranca - 2010/0179369-7 - Relator: Ministro Teori
Albino Zavascki - Orgao Julgador: T1 - Primeira Turma - Data do Julga-
mento: 27/09/2011)

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.
RECURSO ESPECIAL. ACORDAO RECORRIDO. OMISSAO. INEXIS-
TENCIA. SERVIDOR PUBLICO. VANTAGEM PESSOAL. ATO OMISSI-
VO DA ADMINISTRACAO. DECADENCIA. INOCORRENCIA.

[...] 2. A jurisprudéncia desta corte firmou entendimento no sentido
de que, tratando-se de mandado de seguranca no qual se impugna ale-
gada omissdo da autoridade coatora em pagar parcela remuneratoria,
o prazo de decadéncia para a impetracio do mandado de seguranca
renova-se mes a mes.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.

(Superior Tribunal de Justica — AgRg no REsp 949523 / MS — Agravo
Regimental no Recurso Especial — 2007/0102725-6 — Relator: Ministro
Og Fernandes — Orgao Julgador: T6 — Sexta Turma — Data do Julgamen-
to: 21/05/2009)

Por outro lado, também nao se olvida que em determinadas hipéteses a acéo
imposta pela lei precede necessariamente da adocio de determinadas medidas admi-
nistrativas para a sua pratica.

No exemplo hipotético de uma lei que determinasse, a partir de sua vigén-
cia, que todas as reparti¢des publicas dispusessem de ar refrigerado, para maior
conforto dos administrados, tal atuacio, para ser implementada, dependeria de
regular procedimento licitatorio prévio dentre outros atos necessariamente antece-
dentes a sua pratica.

Nestes casos, por nao tratar-se de ato isolado, a Administracdo deveria dar
inicio aos varios procedimentos que o precedem em “prazo razoavel”. Ultrapassado
este estaria caracterizada a omissdo, dando ensejo, da mesma forma, a decadéncia
da via especial.

Isto porque nao é admissivel a utilizacio de uma acédo emergencial, como
¢ o mandado de seguranca, para impugnar uma situacdo que tenha se prolongado
no tempo, em Muitos casos por anos e anos, sem qualquer contestacdo. O uso deste
excepcional remédio constitucional deve ser reservado, pela sua propria natureza, a
situagoes prementes.

Com isso, destaca-se, novamente, que ndo se estd impossibilitando o acesso
ao Judiciario, pois a imposicao de prazo decadencial, para impetracdo, nao atinge o
direito substantivo que a fundamenta e podera ser defendido pelas vias ordinarias.
Apenas haverd a decadéncia do direito a utilizacao deste remédio constitucional pelo
decurso de prazo superior a 120 (cento e vinte) dias:
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No caso do mandado de seguranca, ha um direito subjetivo publico
(constitucional), de defesa dos direitos liquidos e certos feridos ou
ameacados, utilizando-se a via do mandamus, e é desse direito que decai
o interessado que ndo a utiliza nos cento e vinte dias, nao do direito
substantivo que fundamenta a impetracéo, o qual pode, eventualmente,
ser defendido por outros meios processuais.*®

Assim, podemos indicar que seria, como regra, prazo “razoavel” se aguardar
a atuacdo administrativa por 120 (cento e vinte) dias, por analogia ao préprio prazo
previsto para impetracao da seguranca®. Excecdo logicamente deve haver nas hipo-
teses mais urgentes, em que o interesse pereceria em menor prazo, ou nas hipoteses
que dependessem de atos anteriores complexos, que demandariam, de forma sempre
justificada, maior tempo para seu cumprimento.

A utilizacé@o, por analogia, do prazo previsto para a impetracdo do mandado
de seguranca esta amparada, mais uma vez, na propria natureza do remédio cons-
titucional, que visa resguardar ofensas prementes a direito e néo a situacdes que se
prolongaram no tempo.

Deste modo, o interessado deveria aguardar o prazo de 120 (cento e vinte) dias
para a atuacdo administrativa, sendo que ultrapassado este estaria caracterizada a omisszo,
o que daria ensejo ao inicio do prazo decadencial, também de 120 (cento e vinte) dias, para
sua impugnaczo via mandamus. Findos estes 240 (duzentos e quarenta) dias, somente resta-
ria ao interessado o uso das vias ordinarias para a defesa de seu pretenso direito.

Interessante, neste ponto, consignar o posicionamento de Vicente Greco Fi-
lho que defende que, nas hipoteses em que nao ha norma legal reguladora para ca-
racterizar a omissdo e a consequente violacdo a direito liquido e certo de alguém, ndo
haveria alternativa sendo provocar a mora administrativa, interpelando por escrito,
por meio de peticio administrativa ou notificacéo judicial ou extrajudicial, para que
a autoridade se manifeste em prazo estabelecido pelo prejudicado™®.

Talvez seja essa a postura mais segura ao administrado, para garantir o uso da
via constitucional. Cumpre porém, salientar, que por tratar-se de prazo decadencial
tal interpelacdo nao teria o condao de interrompé-lo ou suspendé-lo.

3 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5* ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, 1228.

¥ Este era o posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Mello até 16 edicao de seu Curso de Direito Ad-
ministrativo, contudo, alterou seu entendimento nas edi¢des posteriores, consignando que “onde faltar lei
disciplinando a matéria haver-se-a de entender como prazo razoavel, por analogia ao disposto na lei federal
de processo, 0 mesmo prazo nela estabelecido” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Ad-
ministrativo. 28* ed. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda.., 2011, p. 416). Todavia, ressalvado nosso respeito
pelo mestre, ndo acompanhamos a alteracao de seu posicionamento, pois entendemos que o prazo contido
na lei federal de processo administrativo somente se aplica as hipoteses de inacao frente a pedidos adminis-
trativos e nao quando houver omisso relativa a dever de oficio, por se tratar de hipotese distinta.

0 GRECO FILHO, Vicente. O novo mandado de seguranca: comentdrios a Lei n. 12.016, de 7 de agosto de
2009. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 25.
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Anota-se, no entanto, posicionamento divergente de Maria Sylvia Zanella de
Pietro, que defende que nessa terceira hipotese de siléncio administrativo, de modo
geral — visto que a professora nao faz essa distin¢éo entre os casos de auséncia de res-
posta a requerimento de administrado e de falta de cumprimento do dever de oficio
—, ndo se cogitaria em decadéncia para o mandado de seguranca, “por inexisténcia de
um termo a quo; enquanto persistir a omissdo, ¢ cabivel o mandado™'.

Este também ¢é o entendimento de Humberto Theodoro Junior que leciona
que quando o ato ilegal ou abusivo é praticado de forma omissiva nao ha termo inicial
para abertura do prazo decadencial em comento. *

Oportuno, por fim, consignar que, no Estado de Sao Paulo, a discussao acima se
torna, em principio, despicienda, pois a ja mencionada Lei n® 10.177/1998, que regula
o0 processo administrativo no ambito da Administracio Publica Estadual, estabelece, em
seu art. 18, prazo para a pratica de atos que nao sejam derivados de processos adminis-
trativos, mas que decorram diretamente da aplicacdo da lei ou de decisao administrativa:

Artigo 18 — Sera de 60 (sessenta) dias, se outra néo for a determinacao
legal, o prazo maximo para a pratica de atos administrativos isolados,
que ndo exijam procedimento para sua prolacdo, ou para a adocio, pela
autoridade publica, de outras providéncias necessarias a aplicacdo de lei
ou decisdo administrativa.

Paragrafo tinico — O prazo fluird a partir do momento em que, a vista
das circunstancias, tornar-se logicamente possivel a producao do ato ou
a adocdo da medida, permitida prorrogacéo, quando cabivel, mediante
proposta justificada.

Merece transcricio o comentario do professor Edmir Netto de Aragjo a res-
peito da norma em destaque:

Verifica-se que, no Estado de Sao Paulo, ultrapassados os sessenta dias,
para os atos que ndo tenham “outra determinacdo legal”, contados da
operacionalidade mencionada no paragrafo tnico, podera caracterizar-
se a decisao implicita de rejeicdo, coibindo a centenaria pratica do
“engavetamento de processos” e possibilitando o mandado de seguranca.
Fica o exemplo para outras Administracdes.*

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24* ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 802.

“ THEODORO JUNIOR, Humberto. O mandado de seguranca segundo a Lei n® 12.016, de 07 de agosto de
2009. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 30/31.

# ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5° ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 1230.
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Portanto, estara configurada a omissdo da Administracao Paulista, passivel
de impugnacao via mandamus, quando ultrapassado o prazo previsto de 60 (sessenta)
dias, sem a pratica do ato que decorra diretamente de lei ou decisdo administrativa e
desde que preenchidos os requisitos legais para sua prolacio.

5. CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, concluimos que nas hipoteses de mandado de
seguranca contra omissdo, tem especial importancia a identificacdo do siléncio admi-
nistrativo, que decorre da inacdo da Administracéo, caracterizada tanto pela auséncia
de efetiva resposta a provocac¢do do administrado, quanto pela falta de cumprimento
do dever de oficio.

Assim, caso a lei preveja um prazo para a pratica do ato administrativo, ja
impondo as consequéncias do seu descumprimento, somente depois de findo este é
que podera se cogitar da impetracao, que devera impugnar os efeitos concretos dados
pela lei ao siléncio e nao propriamente a omissdo. Caso a lei, embora estabeleca um
prazo para a acdo administrativa, ndo preveja san¢des ou conseqiiéncias explicitas
do seu descumprimento, depois de exaurido o tempo concedido a Administraco,
podera ser utilizada a via mandamental para impugnar a prépria omissao e exigir a
prontncia administrativa.

Por fim, se ndo houver previsao especifica de prazo para a pratica do ato
nem dos efeitos que serdo atribuidos a omissio e se ela estiver relacionada a pedido
administrativo, somente estard caracterizada a inacdo da Administracdo e tera inicio o
prazo decadencial se, depois de findo o prazo previsto em lei que regula os procedi-
mentos administrativos de modo geral, nao houver qualquer resposta administrativa.

Mas se a hipdtese acima disser respeito a omissao relativa a dever decorrente
de lei, a Administracdo, como regra, devera ser tida por omissa a partir da vigéncia
da propria norma, que deveria ter sido observada e nao foi, ou desde quando o impe-
trante fizesse jus ao beneficio nela previsto que nao lhe fora concedido.

Adverte-se, todavia, que nos casos de omissao diante de legislacio que im-
ponha a Administracéo prestacdes de natureza continuada ou de trato sucessivo, por
haver a determinacao legal de pagamento periddico de tais prestacoes, o descumpri-
mento da obrigacdo imposta sera constatado em cada um dos periodos, renovando-se
também periodicamente o prazo decadencial.

Por fim, caso se trate de lei que imponha uma acdo que preceda necessa-
riamente da adocdo de determinadas medidas administrativas para a sua pratica,
estas deverdo ser adotadas pela Administracao em “prazo razoavel”, sob pena de
ensejar a impugnacao judicial da omissdo via mandado de seguranca. E conside-
rado razoavel se aguardar a atuacdo administrativa por 120 (cento e vinte) dias,
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por analogia ao proprio prazo previsto para impetracao da seguranca, visto que tal
remédio constitucional visa resguardar ofensas prementes a direito e nao situacoes
que se prolongam no tempo.
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Este artigo tem por objetivo analisar, discutir e, ao final, concluir pela impossibilidade
de se proceder a compensacao de débitos tributarios com créditos decorrentes de pre-
catérios em face do novo regime instituido pela Emenda Constitucional n°® 62/2009,
editada em 11 de novembro de 2009, a mingua da lei do ente federativo competente,
prevista no artigo 170, do Codigo Tributario Nacional.

The objective of this paper is analyze the applicability of the new constitutional
framework imposed by the 62° Amendment, precluding the use of Court-ordered
payments to solve tax debits, previously predict on Rule 170 — Brazilian National Tax
Code.

Palavras-chaves: Compensacéo. Precatorios. Emenda Constitucional n® 62/09.
Necessidade de lei. Art. 170, CTN.

Keyword: tax offset — Court-ordered payments — 62.° Constitutional Amendment —
Mandatory law — Rule 170, Brazilian National Tax Code.

1. O INSTITUTO DA COMPENSAGAO

1.1. A compensacdo no Direito Civil

Nos moldes do artigo 368, do Codigo Civil Brasileiro, “se duas pessoas forem
ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra, as duas obrigacoes extinguem-se, até onde
se compensarem”.

Trata-se de meio especial de extincdo de obrigacoes até onde se equivalerem.
E uma variacio de pagamento. E forma de pagamento indireto entre pessoas que so,

! Procuradora do Estado de Sao Paulo; Mestre em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Cato-
lica de Sao Paulo — PUC-SP; Especialista em Direito Tributario pela Escola Superior da Procuradoria
Geral do Estado de Sao Paulo.
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ao mesmo tempo, devedoras e credoras uma da outra.” Resolver-se-a a obrigacao até
a concorréncia dos valores das prestacoes devidas.
Séo trés as espécies de compensacao admitidas em nosso Direito, a saber:

a) compensacio legal: éaadotada pelo Codigo Civil Brasileiro. Elaatua por forca
de lei, vale dizer, seus efeitos operam de pleno direito, independentemente
de convencdo entre as partes, agindo mesmo que uma delas se oponha.
Assim, no momento em que se constituirem créditos reciprocos entre duas
pessoas a compensacao realiza-se automaticamente;

b) compensacdo convencional: ou compensacdo voluntaria, resulta de
acordo de vontade entre as partes. Tem a peculiaridade de poderem
as mesmas transigir quando a auséncia de algum dos pressupostos
da compensacio legal impedir a extin¢do dos débitos por essa via; e

¢) compensacdo judicial: determinada por ato decisorio do juiz. De-
pende de alegacdo das partes e se for alegada pelo réu, tem natureza
reconvencional.

Entre elas, a mais importante e a adotada pelo Codigo Civil patrio é a com-
pensacéo legal.

De conformidade com o ordenamento juridico brasileiro, encontra-se su-
bordinada a determinados pressupostos de admissibilidade, tais a reciprocidade das
obrigacdes; a liquidez das dividas; a exigibilidade atual das prestacoes e a fungibili-
dade dos débitos.

Por reciprocidade das obrigacoes entende-se que somente se pode falar em
compensacdo quando ha obrigacoes e créditos reciprocos entre as mesmas partes.

Diz-se liquida a divida quando a obrigacéo for certa quanto a sua existéncia
e determinada quanto ao seu montante. Segundo Silvio Rodrigues, “seria inconcebivel
ocorrer compensacdo de pleno direito, automaticamente, sem que houvesse a certeza quanto
ao montante de uma das dividas”.?

Relativamente 2 exigibilidade atual das prestacdes, nio pode ser compensado um
débito vencido com outro a vencer. De fato, se o devedor ainda dispoe de prazo para efetuar
pagamento de sua divida, nédo pode ser compelido, antecipadamente, a compensacao.

Por fim, na compensacio legal, exige-se que as dividas sejam de coisas fun-
giveis entre si, isto é, da mesma natureza. Dinheiro compensa-se com dinheiro, por
exemplo. A lei ndao admite que se compense dinheiro com outro objeto, pois ninguém
¢ obrigado a receber prestacio diversa do pactuado.*

2 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, 2° vol., 20% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 311. No mesmo
sentido, RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: Parte Geral das Obrigacdes, 30* ed., Sao Paulo: Saraiva, 2002, p.209.

> RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: Parte Geral das Obrigacoes, 30* ed., Sao Paulo: Saraiva, 2002, p.217.

* GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil: Obrigacoes, 7 ed.,
Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 195.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.291a320



A compensacgdo tributdria e o regime constitucional 293

Hipoteses ha em que é inadmissivel a compensagéo para a extin¢do das obriga-
coes. Tal pode ocorrer quer por imposicao legal, tal qual previsto no artigo 373, do Co-
digo Civil, quer pela vontade das partes, nos termos do artigo 375, do mesmo estatuto.’

1.2 A compensacdo em matéria tributaria

Em matéria fiscal, a compensacdo possui caracteristicas distintas da prevista
no Codigo Civil.

Esta regulada no artigo 156, inciso II, do Codigo Tributario Nacional, como
modalidade de extin¢do da obrigacio tributaria. Exsurge quando o sujeito passivo da
obrigacéo tributaria ¢, ao mesmo tempo, credor do erario.

A vista da indisponibilidade dos recursos publicos, e sendo o tributo ex lege, o
Estado s6 pode realizar a compensacao legal. Enquanto os particulares tém livre disposi-
cao de seus bens e direitos, tal nao ocorre com o Estado, adstrito que estd ao principio da
estrita legalidade, s6 podendo agir nos estreitos limites que lhe permite a moldura legal.

O Codigo Tributario Nacional, que veicula normas gerais de Direito Tributa-
rio, e busca fundamento de validade no artigo 146, 111, da Constituicio Federal, esta-
belece, em seu artigo 170 que, para a realizacido da compensacio, ha necessidade de
autorizacdo por lei especifica dos entes publicos dotados de competéncia tributaria.®

Luciano Amaro, discorrendo sobre o instituto da compensacao tributaria, é preciso:

no direito tributdrio, ndo obstante sua inegavel utilidade, tem aplicacdo
restrita aos casos em que a lei expressamente a preveja, nos termos do Art. 170
do Codigo Tributdrio Nacional.(..)A compensacdo, quando coubet; é modo
alternativo de satisfacao do débito tributario. O sujeito passivo da obrigacdo
tributaria tem, pois, a faculdade legal de extingui-la por compensagdo, nos
termos do que for previsto pela lei. Por outro lado, embora o Codigo diga que
a lei pode atribuir a autoridade administrativa competéncia para autorizar
a compensagdo, € claro que o legislador pode também, na propria lei, ja
permitir a compensacdo, independentemente de qualquer ato da autoridade

> Estabelecem citados preceitos do Codigo Civil: “Art. 373. A diferenca de causa nas dividas ndao impede a

compensacdo, exceto: I - se provier de esbulho, furto ou roubo; I - se uma se originar de comodato, depdsito ou
alimentos; III - se uma for de coisa ndo suscetivel de penhora. Art. 375. Nao havera compensacao quando as
partes, por miituo acordo, a excluirem, ou no caso de rentincia prévia de uma delas”

© Dispoe efetivamente citado dispositivo: “Art. 170 — A lei pode nas condicdes e sob as garantias que estipular; ou
cuja estipulacdo em cada caso atribuir a autoridade administrativa, autorizar a compensacao de créditos tributdrios
com créditos liquidos e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda Publica. Pardgrafo tini-
co — Sendo vincendo o crédito do sujeito passivo, a lei determinard, para os efeitos deste artigo, a apuracao do seu
montante, ndo podendo, porém, cominar reducdo maior que a correspondente ao juro de 1% um por cento) ao mes
pelo tempo a decorrer entre a data da compensagao e a do vencimento.”
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administrativa. Mas ndo pode, quando conferir a autoridade competéncia
para ‘autorizar’ a compensacdo, outorgar-lhe poderes discriciondrios. Ensina
Pontes de Miranda que, na compensacdo, ndo existe arbitrium; por isso,
onde couber a compensacdo, sua alegacdo produz efeitos ipso jure.’

A compensacio tributdria assemelha-se a prevista no Codigo Civil. Mas, no Direito
Tributario tem a particularidade de ser aplicada também em relacéo a créditos vincendos.

Logo, em matéria tributdria, a compensac@o, por se submeter ao regime ju-
ridico de direito publico tem matizes diferentes daquela operada no tocante as obri-
gacdes privadas, submetidas ao regime juridico de direito privado. Dai, seu carater
peculiar no campo do Direito Tributario.

Tais observacoes sio importantes, na medida em que parte significativa da
doutrina sustenta, a nosso ver, em franca violacdo aos principios da indisponibili-
dade dos recursos putblicos e da estrita legalidade, ja mencionados, que o instituto
da compensacio de tributos foi contemplado na Constitui¢do Federal, conferindo,
implicitamente, ao sujeito passivo da relacéo juridico-tributaria o direito subjetivo de
realiza-la com precatorios nao pagos pelo Estado, sendo desnecessaria a lei autoriza-
dora prevista no artigo 170, do CTN.

E, entre outros, o pensamento de Leandro Paulsen, para quem:

nao ha nenhuma clausula geral de compensacado no texto constitucional.
Via de regra — e por for¢ca da norma geral de Direito Tributario (art. 170
do CTN) -, a compensacio depende de lei autorizadora. Pode-se extrair
diretamente do Texto Constitucional, isto sim, a submissdo do Estado
a jurisdicdo e sua obrigacdo de efetivamente cumprir as condenacoes,
restituindo valores indevidamente recebidos, o que se faz pelo sistema
de precatorio. Assim, na hipotese em que a restituicio de indébito
tributario nao é efetiva, em face do ndo-pagamento de precatorios (como
ocorre com varios Estados e Municipios), abre-se a possibilidade para
que seja buscado diretamente no Texto Constitucional o fundamento
para a compensacdo, de modo a impedir que haja uma ruptura dos
pilares do Estado de Direito. Os fundamentos serdo, justamente, o
acesso a jurisdicéo e o principio do Estado de Direito. Efetivamente,
néo efetuado o pagamento, tem o Judiciario de encontrar outro modo
de dar cumprimento as suas decisoes, satisfazendo o credor. A garantia
de acesso a jurisdicdo tem de ser efetiva, mesmo contra o Estado.®

7 AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro, 15 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 388/389.
% in Direito Tributario: Constituicdo e Codigo Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia, 11 ed.,
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2009, p. 1149.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.291a320



A compensacgdo tributdria e o regime constitucional 295

Hugo de Brito Machado é adepto dessa corrente de pensamento. Segundo o jurista:

o direito do contribuinte a compensacio tem inegavel fundamento
na Constituicdo. Isto quer dizer que nenhuma norma inferior pode,
validamente, negar esse direito, seja diretamente, seja por via obliqua,
tornando impraticavel o seu exercicio. Assim, a questdao de saber se
o direito a compensag¢do tem, ou ndo, fundamento constitucional, é
em outras palavras a questdo de saber se valem as normas juridicas
inferiores que de algum modo inviabilizam a compensacao.

O direito de compensar ¢ decorréncia natural da garantia dos direitos de
crédito, que consubstanciam parcelas do direito de propriedade, combinada
com outros preceitos constitucionais. Seria absurdo pretender que alguém,
sendo credor e, também, devedor da mesma pessoa, pudesse exigir daquela o
pagamento de seu crédito, sem que estivesse também obrigado a pagar o seu
débito. A compensacio é, na verdade, um efeito inexoravel das obrigacoes
juridicas, e desse contexto no se pode excluir a Fazenda Publica.’

Todavia, em sentido contrario rivaliza Eudimar Alves Ferreira:

(..)para que o contribuinte possa pretender a compensacdo do crédito
tributario de que é devedor, ndo basta que possua um crédito contra
a Fazenda Publica. E necessdrio também que exista uma lei que acolha a
hipétese pretendida. Mais ainda, deve o mesmo observar todas as exigéncias
previstas nessa mesma lei, sob pena de, a bem do principio da legalidade e da
indisponibilidade do interesse ptiblico, ndo ser possivel o encontro de contas.
.)

Nao pode prosperar o argumento de que existem principios
constitucionais impositores, de per si, da compensacdo tributdria,
conferindo ao contribuinte um verdadeiro direito individual haurido
diretamente da Constituicdo. A partir dele poder-se-ia declarar a
desnecessidade do legislador infraconstitucional, nao somente para
a indispensavel autorizacdo, como para fixar as condi¢des e garantias
da operacédo, o que, certamente, prejudicaria a seguranca juridica e a
indispensavel protecao ao interesse publico.”°

E ainda o entendimento esposado por Diva Malerbi:

° in Curso de Direito Tributdrio, 31* ed., Sio Paulo: Malheiros, 2010, p. 224.

10

in Um Estudo sobre a Compensacéo Tributaria. Direito Tributario e Financeiro Aplicado (coord. Fer-
nando Facury Scaff), Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 234/235.
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(...)como norma geral, a Lei n° 5.172/66 nao cria por si direito subjetivo
a compensacdo tributaria. Este é o fruto exclusivo da lei, da pessoa
politica competente, que contera a previsdo das condicdes e garantias
sob as quais as dividas reciprocas serdo compensadas. Sdo, assim,
requisitos da compensacdo tributaria: a) a existéncia de crédito do
Fisco; b) a existéncia de débito do Fisco; ¢) ato, quer do Fisco, quer do
particular, que realize esse encontro de relacdes juridicas; e d) lei, da
pessoa politica competente, que autorize.'!

Antes de tecermos comentarios a respeito desta celeuma, analisemos o siste-

ma dos precatorios, bem como as normas constitucionais a ele aplicaveis.

2. REGIME CONSTITUCIONAL DOS PRECATORIOS

Ensina Fernando Facury Scaff que precatorio é “uma ordem de pagar quantia
certa decorrente de decisdo judicial transitada em julgado contra a Fazenda Publica.
Segundo De Placido e Silva:

»]2

é a carta de sentenca remetida pelo juiz da causa ao Presidente do
Tribunal para que este requisite ao Poder Publico, mediante previsio
na lei orcamentaria anual, o pagamento de quantia certa para satisfazer
obrigacdo decorrente de condenacio das pessoas politicas, suas
autarquias e fundacoes.”

Ainda, nas palavras de Antonio Flavio de Oliveira:

(..)é ato administrativo de comunicacdo, possuindo, mais
especificamente, a caracteristica de ato de comunicacio interna, por
intermédio do qual o Estado-Poder Judiciario comunica-se com Estado-
Poder Executivo, dando-lhe noticia da condenacio a fim de que, ao
elaborar orcamento--programa para o proximo exercicio, o valor
correspondente tenha sido incluido na previsdo orcamentaria.'*

" in A clausula pétrea da legalidade tributaria e o instituto da compensacao, Revista de Direito Tributario n

o

67, Séo Paulo: Malheiros, 1995, p. 280.

12° SCAFF, Fernando Facury. Grandes Questoes Atuais de Direito Tributdrio — 13° volume. Valdir de Oliveira
Rocha (coord.). Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 102.

B DE PLACIDO E SILVA. Vocabuldrio Juridico, 28 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 1070.

* OLIVEIRA, Antonio Flavio de. Precatorios: Aspectos Administrativos, Constitucionais, Financeiros e Proces-
suais, 1* ed., Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 46
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Trata-se de ato administrativo praticado no ambito do Poder Judiciario, posto
nio haver carga decisoria. Tal natureza foi, inclusive, definitivamente reconhecida pelo
Supremo Tribunal Federal, consoante Stmula 311: “os atos do presidente do tribunal que
disponham sobre o processamento e pagamento de precatorio ndo tém cardter jurisdicional”.

E criacio exclusivamente brasileira, sem similar em nenhuma outra parte do
mundo.” No direito comparado, a matéria nao é objeto de disciplina em nivel cons-
titucional e ndo merece tratamento diferenciado daquele reservado para o pagamento
das dividas dos particulares.'®

Originariamente, tal instituto, diante da impenhorabilidade e inalienabili-
dade dos bens publicos, visava a instrumentalizar a cobranca de débitos do Poder
Publico, resguardando os direitos de seus credores e assegurando igualdade entre eles
ao estabelecer a observancia de uma ordem cronologica na sua quitacio.

De acordo com os escolios de Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra da Silva Martins:

(...)é de notar-se que se os bens publicos fossem penhoraveis, como sao os
bens dos particulares, nao haveria necessidade de precatorio. Este s6 foi criado
em virtude da impenhorabilidade desses bens. A proposito, o precatorio
tem sua origem no direito processual civil, mais precisamente na pratica
forense. Ao que parece, sua forma mais rudimentar nasceu da imaginacao
de um juiz diante de um problema surgido na execucao da sentenca contra
uma Camara Municipal, em que um particular pleiteava o pagamento de
certa quantia. A impenhorabilidade dos bens puiblicos nao poderia isentar a
Fazenda Publica de pagar o seu débito. O engenhoso magistrado resolveu a
questdo expedindo precatoria de vénia, com o que determinou a penhora do
proprio dinheiro da tesouraria da Camara. Surgia, assim, a forma primitiva
de requisicéo que seria mais tarde encampada pelo precatério.!”

O precatorio, assim, deita suas origens na pratica forense, na area proces-
sual civil. O Direito Processual Civil veio legaliza-lo através do Decreto n° 3.084 de
5.11.1898, art. 41, parte quinta, representando, nas palavras de Wladimir Souza
Carvalho, solucio a luta de varios séculos visando a derrubar a irresponsabilidade do
Estado, para compeli-lo a pagar seus débitos, sem que isso viesse a diminuir a sobe-
rania estatal, mas apenas submeter o Estado as regras da ordem juridica.'®

> Cf. DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Execucdo Contra a Fazenda Publica: Regime de Precatério, 2% ed.,
Sao Paulo: Método, 2010, p. 86.

10 JUSTEN FILHO, Marcal, Estado Democrtico de Direito e Responsabilidade Civil do Estado: a questdo dos precato-
rios. Biblioteca Digital Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n°® 19, jul. 2007

17 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios a Constituicdo do Brasil, 4° vol,
tomo I1I, 2% ed.,Séo Paulo: Saraiva, 2000, p. 116.

'8 CARVALHO, Wladimir Souza. Iniciacdo ao estudo do precatorio, Separata da Revista de Informacao
Legislativa do Senado Federal, Brasilia, ano 19, n. 76, out-dez. 1982, p. 331/332.
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Da legislacao processual so foi assumir foros constitucionais com a promul-
gacdo da Constituicao Federal de 1934, art. 182.

Wladimir de Souza Carvalho reproduz as razdes citadas por Castro Nunes,
pelas quais tal matéria foi inserida no plano constitucional:

(...) E uma medida moralizadora, disse eu referindo-me ao anteprojeto do
Itamaraty, de onde passou a Constituicio de 1934, visando, com base em an-
tecedentes conhecidos, coibir a advocacia administrativa que se desenvolvia
no antigo Congresso para obtencao de créditos destinados ao cumprimento
de sentencas judiciarias. Nao raro, deputados levaram o seu desembaraco ao
ponto de obstruirem o crédito solicitado, entrando no exame das sentencas,
pratica viciosa de que da noticia o Sr. CARLOS MAXIMILIANO no seguinte
comentario: ‘Este (o Congresso), provocado por proposta de um dos seus
membros ou por mensagem do Executivo a votar verba para o cumprimen-
to de sentenca, examinava os fundamentos desta e, se lhe nao agradavam,
negava o rédito solicitado. Assim se sobrepunha um julgamento politico ao
Judicidrio; era um poder exaustorado no exercicio de suas funcdes."

Figurou também na Constituicio Federal de 1937, mas, assim como a de
1934, apenas aplicava-se, o regime de precatorios, a Fazenda Publica Federal, inovan-
do apenas na previsdo da necessidade de inserir no orcamento quantia suficiente para a
satisfacao dos débitos da Fazenda Nacional. Com a Constituicao Federal de 1946, art.
204, tal regime foi estendido as Fazendas Publicas Estaduais e Municipais. E, a partir
da Constituicdo Federal de 1967, tal sistema foi aperfeicoado, tornando obrigatoria a
inclusdo, no orcamento das entidades de direito publico, de verba necessaria ao pa-
gamento de seus débitos constantes de precatorios judiciarios, quando estes tivessem
sido apresentados até primeiro de julho (Art. 112, § 1°). A Emenda Constitucional n°
01/1969, nio trouxe nenhuma modificacdo de fundo ao regime dos precatorios.

Sob a égide da Constituicao Federal de 1988, o regime de precatorios sofreu
profundas modificacdes, por forca da notdria incapacidade de Estados e municipios
de saldar suas dividas advindas de decisdes judiciais transitadas em julgado, como
veremos no topico seguinte.

3. DISCIPLINA ATUAL. CONSTITUICAO DE 1988

O legislador constituinte originario previu o regime dos precatérios no artigo
100. Em seu texto original, dispunha:

19" CARVALHO, Wladimir Souza. Iniciacdo ao estudo do precatorio, com remissao a obra de Castro Nunes, cit. p. 332.
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A excecao dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos devidos
pela Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de sentenca
judiciaria, far-se-ao exclusivamente na ordem de apresentacdo dos pre-
catorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designacao de ca-
sos ou de pessoas nas dotacdes orcamentarias e nos créditos adicionais
abertos para este fim.

Todavia, diante das dificuldades financeiras ja entdo existentes, excepcio-
nou tal sistematica, por ele proprio introduzida, e previu moratéria na liquidacéo
dos débitos das Fazendas Publicas, introduzindo o artigo 33 no Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias.

Tal dispositivo estabeleceu parcelamento dos débitos fruto de precatorios
pendentes na data da promulgacido da CF/88, em oito prestacoes anuais, ressalvados
os créditos de natureza alimentar.

Nesta oportunidade, nada previu acerca da possibilidade de compensacio de
tais débitos com créditos oponiveis ao seu credor.

Assim estabelece o citado preceito:

Art. 33. Ressalvados os créditos de natureza alimentar, o valor dos pre-
catorios judiciais pendentes de pagamento na data da promulgacao da
Constituicao, incluido o remanescente de juros e correcio monetaria,
podera ser pago em moeda corrente, com atualizacdo, em prestacdes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de oito anos, a partir de 1°
de julho de 1989, por decisio editada pelo Poder Executivo até cento e
oitenta dias da promulgacdo da Constituicao.

Alvo da acdo direta de inconstitucionalidade n® 815-3-DF, posto excepcionar
varios principios nucleares deduzidos na parte permanente, notadamente o princi-
pio da isonomia, o do direito adquirido e o da justa indenizacao, entre outros, tal
dispositivo restou mantido, uma vez que o Supremo Tribunal Federal consolidou
entendimento segundo o qual, embora as disposi¢des transitorias e permanentes fos-
sem antagdnicas, o Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias continha mera
excecdo aos principios citados, excecdo esta criada pelo proprio poder constituinte
originario. Assim sendo, néo tinha ele jurisdicéo para fiscalizar tal poder, razdo pela
qual a acdo nao foi conhecida por impossibilidade juridica do pedido.?®

Em 13 de setembro de 2000, foi promulgada a Emenda Constitucional n
30/2000, que criou, ao introduzir o artigo 78 no ADCT, novo sistema, paralelamente
a sistematica anterior, que previu, em face do crescimento imoderado das dividas

o

20 decisdo publicada no DJ em 10.05.96.
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decorrentes de precatorios, novo parcelamento aos precatérios pendentes na data
da sua promulgacdo e aos que decorrerem de agoes iniciais ajuizadas até 31 de de-
zembro de 1999, em prestacdes anuais, no prazo maximo de dez anos, permitida a
cessdo dos créditos. Ressalvou de tal sistema os créditos definidos como de pequeno
valor, os de natureza alimenticia, os de que trata o artigo 33 do ADCT e os que ja
tiverem os respectivos recursos liberados ou depositados em juizo.

Previu, ainda, em seu paragrafo 2°, o poder liberatério do pagamento de tri-
butos da entidade devedora, caso suas prestacdes anuais nao tivessem sido liquidadas
até o final do exercicio a que se referissem.?!

Nos termos do dispositivo constitucional transitorio, foi aberta aos credores
das Fazendas Publicas a possibilidade de, em caso de ndo pagamento das parcelas
anuais, utilizarem seus créditos para pagamento de débitos tributarios, ressalvados
deste sistema os precatorios alimentares, os débitos de pequeno valor e os precatorios
parcelados pelo art. 33 do ADCT.*

Este ¢ o significado do poder liberatério acima mencionado. O credor do
Estado, titular de um precatério, em caso de atraso ou ndo pagamento do valor
da parcela por parte da entidade devedora no prazo fixado no dispositivo, fica
liberado do pagamento de seu débito com o ente federativo de que é credor, até
o limite de seu crédito.

Por forca de tal dispositivo passou-se a interpretar tal poder liberatério como
sindnimo da possibilidade de se realizar a compensacéo tributaria.

21 “Art. 78. Ressalvados os créditos definidos em lei como de pequeno valor, os de natureza alimenticia, os
de que trata o art. 33 deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias e suas complementacdes e
0s que ja tiverem os respectivos recursos liberados ou depositados em juizo, os precatorios pendentes na
data de promulgacdo desta Emenda e os que decorram de acoes iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de
1999 serao liquidados pelo seu valor real, em moeda corrente, acrescido de juros legais, em prestacoes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de dez anos, permitida a cessao dos créditos.

.)

§ 2° As prestacoes anuais a que se refere o caput deste artigo terdo, se nao liquidadas até o final do
exercicio a que se referem, poder liberatorio do pagamento de tributos da entidade devedora.”

Antes de tal EC n° 30/2000 nédo havia previsao que permitisse fossem compensados valores con-
substanciados em precatorios judiciais proprios ou de terceiros com débitos tributarios. O STF havia
firmado entendimento, segundo o qual tal procedimento implicava afronta a ordem de precedéncia
dos precatérios, a teor do disposto no artigo 100, caput, da CE Foi o que restou consignado na ADI
n°® 2099-4, proposta em face da Lei n® 5.742/98 do Estado do Espirito Santo, rel. Min. Marco Aurélio,
j. 17.12.1999. Esta questdo, nao ¢ aqui objeto de andlise, mas, a nosso ver, néo se encontra superada.
Ha ainda questionamentos sobre qual o momento em que se pode apresentar o precatorio vencido e
ndo pago para a compensacao: se a qualquer tempo, em virtude da mora da entidade devedora ou se
no exato momento em que poderia ser pago, obedecendo-se a ordem prevista no artigo 100, da CE A
doutrina dominante entende que ap6s a edicdo da EC n° 30/2000 e mesmo com o advento da EC n°®
62/09, descabe a exigéncia de impor pagamento na ordem cronologica de apresentacéo dos precatorios
para fins de compensacdo. E, entre outros, o pensamento de DANTAS, Francisco Wildo Larcerda.
Execucao contra a Fazenda Publica: Regime de Precatorios, 2% ed., Sao Paulo: Método, 2010, p. 331. Em
sentido contrario, OLIVEIRA, Antonio Flavio de. Precatorios: Aspectos Administrativos, Constituciondis,
Financeiros e Processuais, 1* ed., Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 94/95.

2.
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Tal emenda foi objeto de varias acdes judiciais. Alvo de duas acoes diretas
de inconstitucionalidade ajuizadas pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil e pela Confederacao Nacional da Industria, em 25.11.2010, em julgamento
conjunto das medidas cautelares propostas nas ADIs 2356 e 2362, obteve, apos dez
anos de tramitacdo, em voto paradigmatico de desempate do Ministro Celso de Mello,
a suspensdo, pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, da expressdo constante do
caput do citado artigo 78, do ADCT, — “os precatorios pendentes na data da promulgacdo
desta emenda”, até julgamento final das acoes diretas.

Entendeu o Ministro Celso de Mello, na mesma direcao do Ministro Néri da
Silveira, relator originario das acoes diretas, que ja havia, inclusive, proferido voto
que deferia a medida liminar em 18.02.2002, que o Congresso Nacional, ao impor
o parcelamento aos precatorios pendentes de liquidacdo na data de publicacio da
emenda, teria incorrido em diversas violacdes a Constituicdo. A procrastinacdo no
tempo do pagamento dos precatorios judicidrios pendentes na data da promulgacéo
da EC n® 30/2000, com os respectivos valores parcelados em até 10 anos, culminaria
por privar de eficacia imediata a decisdo amparada pela autoridade da coisa julgada,
o que vulneraria o postulado da separacido de poderes, bem como afetaria um valor
essencial ao Estado Democratico de Direito, a seguranca juridica.?

Mas ainda ha muita discussao girando em torno da possibilidade de se con-
ferir poder liberatorio aos precatorios vencidos. Tem sido objeto de questionamento a
necessidade de lei veiculadora de autorizacéo para a compensacio, a teor do disposto
no artigo 170, do CTN, ou se a compensacdo, agora erigida a status constitucional
segundo alguns, é autoaplicavel.

Também relativamente ao poder liberatorio dos precatorios alimentares ven-
cidos. Tém prevalecido decisoes em sentido contrario, diante da literalidade do texto
constitucional.**

E que, com a reiterada inadimpléncia das Fazendas Publicas e como o caput
do artigo 78 introduzido pela EC n°® 30/2000 permitiu a cessdo de créditos, os cre-
dores originais, titulares de direitos decorrentes de precatorios vencidos, inclusive e
principalmente de precatorios alimentares, excepcionados do parcelamento ali auto-
rizado, passaram a alienar seus direitos creditorios, com desconto. Os adquirentes,
devedores de tributos, passaram a adquiri-los para fins de compensacéo.

» A suspensdo da mencionada expressao, por certo, ira influenciar o resultado do julgamento das ADIs
propostas contra a Emenda Constitucional n® 62/09, pois a mesma padece dos mesmos vicios de in-
constitucionalidade, na medida em que alcancou situacdes pendentes, consoante o artigo 97 do ADCT,
por ela introduzido, como veremos.

* Como os precatorios alimentares nao se sujeitam ao parcelamento constitucional, nos termos do art. 78, § 2°,
do ADCT, inaplicavel a eles o poder liberatorio do pagamento de tributos, inclusive no tocante a compensacao.
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E as Fazendas Publicas, invocando o artigo 170 do CTN, passaram a inde-
ferir tal pleito de compensacio de seus débitos com créditos adquiridos através de
cessdo. E o caso do Estado de Sao Paulo.

O fato é que os Tribunais tém reconhecido a impossibilidade do uso de pre-
catorios para pagamentos de tributos, sob o fundamento, dentre outros, da necessi-
dade de lei autorizadora para a almejada compensacio, apesar de existirem decisoes
em sentido contrario, bem como de respeitaveis opinides na doutrina pugnando pela
aplicacdo da compensacio a partir do texto constitucional,

De qualquer forma, pende de julgamento o RE 566349-MG, no qual ja hou-
ve pronunciamento reconhecendo a existéncia de repercussdo geral, em que se discu-
te justamente estas questdes, a saber, a extensdo do poder liberatorio de pagamento
de tributo da entidade devedora aos precatorios de natureza alimenticia e a autoapli-
cabilidade do § 2°, do Art. 78 do ADCT.

Analisemos, a partir de agora, a nova sistematica de precatérios implantada
pela Emenda Constitucional n°® 62/09.

4. A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 62/09

Foi editada, em passado recente, a ja mencionada Emenda Constitucional
n°62/09, que criou terceira sistematica de pagamento de precatorios. Deu nova re-
dacdo ao artigo 100, da Constituicao Federal, e acrescentou o artigo 97 ao Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias™.

Trouxe importantes inovagoes, que exporemos em breves linhas.

4.1. 0 Art. 100 da CF, com a nova redacdo dada pela EC n° 62/09

Primeiro, no artigo 100, reafirma-se a regra geral de pagamento pela ordem
cronologica de apresentacdo dos precatorios.

Define o que entende por débito de natureza alimentar como sendo aquele de-
corrente de salarios, vencimentos, proventos, pensoes e suas complementacoes, beneficios
previdenciarios e indenizacdes por morte ou por invalidez, fundadas em responsabilidade
civil, em virtude de sentenca judicial transitada em julgado. Dispde também que tais débitos
serdo pagos com preferéncia sobre todos os demais, com excecio dos referidos no § 2°%.

» Desde a promulgacéo da Constituicio Federal de 1988, foram concedidas trés moratorias as Fazendas Publicas:
ado Art. 33, do ADCT, a do Art. 78 do ADCT e agora a do art. 97 do ADCT, que sera explicitado em seguida.
Basicamente, os precatorios ndo alimentares sao todos os demais que nao se encontram definidos como
alimentares no dispositivo. Sao formados por condenacdes resultantes de desapropriacdes, rescisoes
contratuais e indenizacdes de cunho patrimonial.

26
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Este § 2° cria uma preferéncia sobre a preferéncia relativa aos débitos de na-
tureza alimentar, na medida em que prestigia as pessoas com 60 anos ou mais e os
portadores de doenca grave, as quais terdo prioridade sobre todos os outros débitos,
mas até o valor equivalente ao triplo fixado em lei como obrigacdo de pequeno valor.*”

O § 3° deixa de fora da sistematica dos precatorios o pagamento das obriga-
coes definidas em lei como de pequeno valor®.

O § 4° estabelece que para os fins do § 3°, poderdo ser fixados por leis
proprias, valores distintos as entidades de direito publico, mas estabeleceu um valor
minimo que é igual ao valor do maior beneficio do regime de previdéncia social.’

Estabelece a obrigatéria inclusdo no orcamento das entidades de direito pu-
blico da verba necessaria ao pagamento de seus débitos e o § 6° prevé que as dotacoes
orcamentarias e os créditos abertos serdo consignados ao Poder Judiciario, cabendo
ao Presidente do Tribunal que proferiu a decisdo exequenda determinar seu paga-
mento integral. Prevé também, o sequestro da quantia respectiva, a requerimento
do credor, se houver preterimento do seu direito de preferéncia ou em caso de nao
alocacdo orcamentaria do valor necessario a satisfacao do seu débito.

Estabelece ainda crime de responsabilidade ao Presidente do Tribunal com-
petente que retardar ou tentar frustrar a liquidacdo de precatorios.

Em sintese, assim se processa a expedicdo do precatorio. Havendo sentenca
transitada em julgado que condene a Fazenda Publica a pagar determinada quantia,
inicia-se o processo de execucdo, que difere da execucdo relativa aos particulares.
Extraidas copias das pecgas processuais pertinentes a sua instrucdo, o magistrado,
incumbido da execucdo da sentenca, oficia ao Presidente do Tribunal ao qual esta
vinculado, solicitando providéncias no sentido ndo da requisicao da importancia ne-
cessaria a satisfacdo do débito, mas sim de sua previsio orcamentaria. O Presidente
do Tribunal, entdo, de posse da solicitacio do juiz encaminha a Fazenda Publica
competente um oficio dito requisitorio para que se faca a inclusao, no orcamento, da

" No ambito do Estado de Sao Paulo, a ordem cronolégica criada em funcao dos portadores de doenca grave
esta sendo organizada de acordo com o artigo 6°, inciso XIV, da Lei n® 7.713/88, nos termos da Ordem de
Servico n°® 03/2010, expedida para orientar e padronizar os servicos internos do DEPRE, no que afeta ao
cumprimento das regras e principios trazidos com a EC n® 62/2009, do Tribunal de Justica bandeirante.

%8 No Estado de Sao Paulo, nos termos da Lei n® 11.377/03 este valor é de 1.135,2885 Ufesp’s. O paga-
mento é feito através de Requisicéo Direta de Pagamento de Obrigacao de Pequeno Valor, cujo paga-
mento ocorre em até 90 (noventa) dias da data de apresentacio a entidade devedora.

2 AECn° 30/2000 excluiu do regime de expedicéo de precatorios os pagamentos que a lei definisse como de
pequeno valor. Posteriormente, a EC n° 37/02, acrescentou o Art. 87 ao Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias, a qual indicou tais montantes, até que se desse a publicacao das leis dos respectivos entes da
Federacao definidoras das obrigacoes de pequeno valor (40 salarios-minimos para as Fazendas dos Estados
e Distrito Federal e 30 salarios-minimos para a Fazenda dos Municipios). O § 12 do artigo 97, do ADCT,
introduzido pela EC n° 62/09, revogou o sobredito artigo 87 regulando ele proprio a matéria, estabelecendo
que, se a lei referida no § 4°, do artigo 100 ndo estivesse publicada em até cento e oitenta dias da publicacao
desta emenda, os valores para os entes federativos, omissos nesta regulamentacio, seriam de 40 salarios
minimos para Estados e Distrito Federal e 30 salarios minimos para os municipios.
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importancia destinada a saldar o débito. A obrigacdo de pagar provém de sentenca
condenatoria transitada em julgado contra a Fazenda Publica.

Pois bem, os pagamentos sdo feitos atendendo-se a ordem cronologica da
apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos respectivos. Esta ordem (na ver-
dade sdo duas: precatorios alimentares e nao alimentares) é a das datas em que os
oficios requisitorios ddo entrada na reparticao fazendaria competente e, para que haja
o0 pagamento até o final do exercicio seguinte, é obrigatorio que os precatorios sejam
apresentados até 1° de julho.

Desta forma, ha tempo suficiente para o crédito requisitado ser incluido no projeto
de lei orcamentaria anual, cuja apresentacdo ao Poder Legislativo devera ocorrer até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro, ou seja, até 31 de julho, a teor do
disposto no artigo 35, § 2°, inciso 111, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

Os pagamentos sao realizados a conta dos créditos respectivos porque nao
pode haver na lei orcamentaria previsao de despesas sem a correspondente receita.

Cabe ao Presidente do Tribunal que proferiu a decisio exequenda determinar o
pagamento integral.*® Os pagamentos serdo, assim, por ele liberados. Por isso é que é pre-
vista a sua responsabilidade quando tal dispositivo ndo é por ele cumprido corretamente.

Veda, ainda, o dispositivo, a expedicdo de precatorios complementares ou
suplementares de valor pago, bem como o fracionamento, reparti¢do ou quebra do
valor da execucao.

Esta vedacdo reside no fato dos precatorios consubstanciarem valores liqui-
dos e certos. Seu cumprimento significa pagamento do débito. Dai resulta, ao menos
em tese, ndo poder haver resto a ser complementado ou suplementado. Isto em caso
de pagamento do valor integral. Se existir outro débito em face do mesmo credor, tera
que ser objeto de outro precatorio, sujeito aos mesmos tramites pelos quais se subme-
te 0 novo pagamento. Até porque, se houvesse complementacio ou suplementacio,
importaria em quebra inconstitucional da ordem cronologica de pagamento.

Da mesma forma o fracionamento. Se tal fosse possivel, todos os créditos
existentes contra as Fazendas Publicas, ao menos em parte, se enquadrariam no con-
ceito de obrigacdo de pequeno valor, incidindo o disposto no § 3°, do artigo 100.

A tinica excecao prevista esta consubstanciada no § 2° deste dispositivo, que
permite o fracionamento relativamente a débitos de natureza alimenticia de pessoa
maior de 60 anos de idade ou portadora de doenca grave.

Cria a figura da compensac@o automatica, prévia e compulsoria, a favor das
Fazendas Publicas. Neste sentido, se o credor de precatorios tiver débito liquido e
certo, inscrito ou nao em divida ativa, em favor da Fazenda Publica devedora, o
Presidente do Tribunal, tendo disto ciéncia, devera abater de seu valor a importancia
correspondente ao débito do credor, a titulo de compensacao. Para tanto, o Tribunal

** ndo mais “segundo a possibilidade do depésito” como dispunha o antigo § 2°, do art. 100.
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respectivo solicitara a Fazenda Publica devedora, informacéo sobre os débitos que
preencham tais condicoes, para que o faca em 30 dias, sob pena de perda do direito
ao abatimento.

Trés observacoes merecem referéncia em relacéo ao dispositivo. A primeira é
que o dispositivo é autoaplicavel por expressa disposicao constitucional. A segunda
¢ que permite a compensacdo nio s6 com relacio a débitos vencidos, mas a parcelas
vincendas também, ressalvadas aquelas cuja execucio esteja suspensa em virtude de
contestacdo administrativa ou judicial. E a terceira é que, também por expressa dis-
posicéo constitucional é que a compensacdo somente podera ocorrer em relacio ao
credor original da Fazenda, excluindo-se dai o credor cessionario.

Em que pese ser admitida a cess@o de créditos, nos termos dos §§ 13 e 14 do
artigo 100, se o credor original ceder seu crédito a terceiro nao havera abatimento de
tal valor a titulo de compensacio, ainda que este terceiro, o cessiondrio, tenha divida
liquida e certa em face da Fazenda Publica.

A cessdo é permitida independentemente da concordancia da Fazenda Publi-
ca devedora, cessdo esta que produzira efeitos apenas apos comunicacdo ao tribunal
de origem e a entidade devedora.”

Ainda, o dispositivo possibilita ao credor, de acordo com lei editada pela
entidade devedora, a entrega de créditos em precatérios para a compra de imoéveis
publicos do respectivo ente.

Estabelece que a atualizacdo de valores apos a expedicdo dos precatorios até
o efetivo pagamento sera feita pelo indice oficial de remuneracao basica da caderneta
de poupanga, e, para fins de compensacdo de mora, incidem juros simples no mesmo
percentual de juros incidentes sobre a caderneta de poupanca, excluidos os juros
compensatorios.

Tal sistematica foi alterada em relacdo ao regime anterior, que dispunha que os
débitos deveriam ser pagos até o final do exercicio, momento em que teria seus valores
atualizados monetariamente, sem indicar, contudo, parametros para tal atualizaco.

Por fim, atribui a Unifo a prerrogativa de, na forma da lei, assumir e refinanciar
diretamente débitos oriundos de precatorios dos Estados, Distrito Federal e municipios.

4.2. 0 artigo 97 do ADCT, criado pela EC n° 62/09

Relativamente a parte transitoria, o artigo 2° acrescentou o artigo 97 ao Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias.*

’! Entendemos que os direitos do cedente passam ao cessionario, mas néo é transmitido o direito de, em
relacdo a Fazenda, abater do crédito cedido eventual divida do cessionario, a titulo de compensacio,
como serd oportunamente abordado.

2 Art. 97: “Até que seja editada a lei complementar de que trata o § 15 do art. 100 da Constituicao Federal, os Estados, o
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O dispositivo institui regime especial para pagamento de precatorios para os
Estados, Distrito Federal e Municipios em mora na quitacao dos precatorios vencidos
na data da promulgacdo da emenda e nos seguintes, até edicao de lei complementar
que tratara do mesmo assunto.

Esta lei complementar estd previstano § 15 do artigo 100. Logo, tal transito-
riedade ira vigorar até a promulgacédo desta lei.”?

Passivel de critica tal dispositivo transitério, pois, paradoxalmente, de certa
forma, perpetua uma situacdo. Ou porque vai perdurar até a edicao da lei comple-
mentar que talvez nunca venha a ser criada, ou porque vai perdurar por, pelo menos
15 anos, nos termos do § 14, do artigo 97.°*

Pois bem. Tal regime especial normatiza duas possibilidades de pagamento
para as entidades com estoque de precatorios, a sua escolha.

A primeira op¢éo é o depdsito mensal em conta especial aberta para tal fim,
de acordo com percentuais fixados entre 1% e 2% da receita corrente liquida se o es-
toque de precatorios for superior a 35% da receita corrente liquida. Vigorara até que o
valor dos precatorios deixe de ser superior ao valor dos recursos vinculados, quando
passara a incidir o artigo 100 da Constituicdo Federal.”

Servimo-nos do exemplo de Flavio C. de Toledo Jr. para elucidar esta opcao:

Baseando-se em exemplo otimista, certo Municipio que, a titulo de
precatorios, deve R$1 milhdo e dispde de uma receita corrente liquida de
R$20 milhoes, tal Comuna precisara depositar, na conta especial, todo
meés, a quantia de R$ 16.666,66, ou seja, R$200.000,00 no ano todo
(1% da RCL). Nessa trilha e caso ndo comparecam novos precatorios,

Distrito Federal e os Municipios que, na data de publicacao desta Emenda Constitucional, estejam em mora na quitacdo
de precatcrios vencidos, relativos a sua Administracdo direta e indireta, inclusive os emitidos durante o periodo de vigén-
cia do regime especial instituido por este artigo, fardo esses pagamentos de acordo com as normas a seguir estabelecidas,
sendo inaplicavel o disposto no art. 100 desta Constituicdo Federal, exceto em seus §§ 2°, 3% 9°, 10,11,12,13 ¢ 14, ¢,
sem prejuizo dos acordos de juizos conciliatdrios jd formalizados na data de promulgacao desta Emenda Constitucional.”
Art. 100, § 15: “Sem prejuizo do disposto neste artigo, lei complementar a esta Constituicdo Federal poderd
estabelecer regime especial para pagamento de crédito de precatorios de Estados, Distrito Federal e Municipios,
dispondo sobre vinculacoes a receita corrente liquida e forma e prazo de liquidacdo.”

Art. 97, § 14: “O regime especial de pagamento de precatorio previsto no inciso I do § 1° vigorard enquanto
o valor dos precatorios devidos for superior ao valor dos recursos vinculados, nos termos do § 2°, ambos deste
artigo, ou pelo prazo fixo de até quinze anos, no caso da op¢do prevista no inciso II, do § 1°.”

Esta é também a opinido de SILVA, José Afonso da, in Comentdrio Contextual a Constituicao, 7* ed.,
Malheiros: Sao Paulo, 2010, p. 537.

Esta foi a opcéo feita pelo Estado de Sao Paulo, conforme o Decreto 55.300, de 30.12.2009. Os 50%
restantes, nos termos do § 8°, II, do art. 97 do ADCT, destinou ao pagamento a vista de precatorios nao
quitados, em ordem tnica e crescente de valor por precatorio, para o exercicio de 2010, consoante o
Decreto n° 55.529/10, e para o exercicio de 2011, conforme o Decreto n° 56.646, de 06.01.2011. Para
o exercicio de 2012, o Decreto 57.658, de 21/12/2011, destinou 47% ao pagamento por meio de leildo,
e 3% ao pagamento em ordem unica e crescente do valor por precatorio.
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a respectiva Fazenda, em cinco anos, terd liquidado sua divida judicial,
nisso considerando que a atualizacdo monetaria dos precatorios se dé
em nivel semelhante a evolucao anual da receita corrente liquida.
Agora, sob uma 6tica pessimista, pode-se ter outro Municipio, que deve
R$10 milhoes de precatorios e arrecada R$15 milhoes. Em tal hipotese,
tal localidade precisara depositar, na conta especial, R$225.000,00 por
ano (R$18.750,00 por més), levando nada menos que 44 anos para
saldar seu passivo judicial e, ainda assim, caso nao sobreviessem outras
requisicoes judiciais no periodo de ajuste.

Assim, essa ora comentada primeira alternativa ha de ser exercida por
Estados e Municipios que muito devam em face do tamanho de sua
receita corrente liquida.’’

A segunda opcdo € o parcelamento do estoque de precatdrios em até 15 anos,
corrigido e remunerado pelo indice das cadernetas de poupanca, pagando 1/15 avos
de seu saldo, anualmente. Ao final deste longo prazo, a entidade devedora optante
por este regime voltara a observar o mesmo artigo 100 da Carta Magna.

E 0 mesmo Flavio C. de Toledo Jr., quem exemplifica:

Dito de outra maneira, o ente federado no 1° ano, paga um quinze avos
(1/15) dos titulo judiciais vencidos; no 2° ano, liquida um catorze avos
(1/14) do saldo atual corrigido pelo indice da caderneta de poupanca,
no 3° ano, liquida um trezes avos (1/13) do atualizado valor em aberto,
e assim por diante.

¢.)

Ora em comento, essa segunda hipdtese ha de ser exercida pelos
governos cujo 1/15 sobre o estoque devedor revele percentual inferior
ao da sobredita tabela, aposta na alternativa anterior: a da vinculacio a
receita liquida.

Em um caso limitrofe da opcdo dos 15 anos, ter-se-ia talvez um
Municipio, detentor de um unico precatorio, do qual ja se tenham pago
8 (oito) parcelas do fracionamento decenal da Emenda n® 30/00, sendo
que, em tal cendrio, as duas parcelas restantes poderiam ser quitadas em
mais 15 anos, em 6bvio prejuizo para o credor.’®

> TOLEDO ]JR., Flavio C. de.O regime especial dos precatorios a luz da Emenda Constitucional n® 62. Bi-
blioteca Digital Forum de Contratacdo e Gestao Publica FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 97, jan.2010.
Disponivel:<http://www.editoraforum.com.br/bid/bid ConteudoShow.aspx?idConteudo=64947.  Ulti-
mo acesso em: 6 janeiro 2011.

% TOLEDO ]JR., Flavio C. de. op. cit.
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Define receita corrente liquida como sendo a soma das receitas tributarias,
patrimoniais, industriais, agropecuadrias, de contribuicoes e de servicos, transferén-
cias correntes e outras receitas correntes, incluindo a compensacio financeira pela
exploracdo de recursos minerais, no periodo entre o més de referéncia e os 11 meses
anteriores, excluidas as duplicidades, e as transferéncias obrigatorias do § 3° do artigo
97 do ADCT.

As contas serdo administradas pelos Tribunais respectivos e nao poderao re-
tornar para Estados, Distrito Federal e Municipios.

Cinquenta por cento dos recursos depositados em ambas as contas serdo
utilizados para pagamentos de precatérios em ordem cronolégica de apresentacao,
respeitadas as preferéncias dos precatorios alimentares gerais (§ 1°, do Art. 100, CF),
para os requisitorios do mesmo ano, e as dos precatorios alimentares especiais (§ 2°,
do Art. 100, CF), para os requisitorios de todos os anos.

Observe-se que os precatérios alimentares, que pela EC n® 30/2000 eram
excluidos da moratoria de 10 anos, agora nao mais o sdo. A Unica ressalva é que
deverao ser pagos prioritariamente e, relativamente aos maiores de 60 anos na data
da expedicao do precatorio e os portadores de doencas graves, os mesmos receberio,
independentemente desta ordem, o valor correspondente ao triplo do valor fixado
para as obrigacdes de pequeno valor, quando entdo ingressardo, como os demais,
pelo saldo remanescente, com preferéncias, no entanto, na ordem de apresentacéo
dos precatérios, nos termos do § 6° do artigo 97 ora analisado.

Quando néo se puder estabelecer a precedéncia cronologica entre dois pre-
catorios, sera pago primeiro o de menor valor.

Os cinquenta por cento restantes, dependendo da opcio que fizerem Estados,
Distrito Federal e municipios, obedecera a seguinte forma, que podera ser aplicada
isolada ou simultaneamente. Ou serdo destinados ao pagamento dos precatorios por
meio de leilao; e/ou serdo destinados a pagamento a vista de precatérios nao quitados
com os primeiros 50% ou nao quitados pelo leildo realizado. Deverao ser pagos em
ordem unica e crescente de valor, por precatorio; e/ou destinados a pagamento, por
acordo direto com os credores, na forma estabelecida em lei da entidade devedora.

O § 9°do Art. 97 do ADCT disciplina o leilao. Conforme os incisos I a IX, o
leildo se dara por meio de sistema eletronico e serd administrado por entidade autori-
zada pela Comissao de Valores Mobiliarios ou pelo Banco Central do Brasil.

Estarao habilitados a participar do leildo, os credores, pelo valor inteiro do
precatorio ou parcela por eles indicada, desde que néo haja pendéncia de recurso ou
impugnacao de qualquer natureza. Os credores que se encontrarem nesta condicao
consideraram-se habilitados automaticamente.

Assim, verifica-se que ndo ha necessidade de habilitacdo especifica, se apto a ser
leiloado o crédito, a ndo ser que o credor pretenda fazer indicacio especifica de parcela.

Haver4 oferta publica e o leildo se repetira tantas vezes quanto necessario até
que se esgote o valor disponivel; a competicio se verifica por meio da modalidade de
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desagio associada ao maior volume ofertado (com maior desagio ou nio), observado,
a final, o maior percentual de desagio, sendo licito impor valor maximo por credor,
ou por outro critério, tudo conforme o edital de cada leilao.

A quitacio, todavia, sempre dependera de homologacio pelo Tribunal que
expediu o precatorio.

De todo modo, sera permitida, por iniciativa do Poder Executivo, a compen-
sacao com débitos liquidos e certos, inscritos ou nao em divida ativa, constituidos
contra o devedor originario até a data da expedicao do precatorio, salvo os de exigi-
bilidade suspensa ou que ja tenham sido objeto de abatimento anterior.

O 8§ 10 estabelece que no caso de nao liberacdo tempestiva dos recursos, ha-
vera sequestro da quantia devida nas contas das entidades devedoras, ordenado pelo
Presidente do Tribunal local.

A Emenda Constitucional n°62/09 cria duas modalidades de sequestro.

A primeira, prevista no § 6°, do artigo 100, para o caso do preterimento do
direito de precedéncia do credor, consoante ja mencionado.

A segunda modalidade ¢é a prevista na hipotese ora em estudo. Trata-se de san-
¢do pela néo liberacido tempestiva mensal dos recursos destinados as contas especiais
acima noticiadas (§ 13, do Art. 97). Assim, o sequestro se realizard se nao liberados tem-
pestivamente os recursos atrelados a moratoria (1/15 anual ou 1/12 mensal, nos termos
do inciso I do 8 1° e § 2° do Art. 97). Também se realizara se nio liberados os 50%
previstos no § 6° do Art. 97, para pagamento dos precatorios por ordem cronologica.

Alternativamente, por ordem do Presidente do Tribunal requerido, consti-
tuir-se-a, em favor dos credores de precatorios, direito liquido e certo, autoaplicavel
e independentemente de regulamentacio, a compensacdo automatica com débitos li-
quidos lancados pelas entidades devedoras contra aqueles e, havendo saldo em favor
do credor, o valor tera automaticamente poder liberatério do pagamento de tributos
de Estados, Distrito Federal e municipios devedores, até onde se compensarem.

O chefe do Poder Executivo da entidade devedora fica também sujeito a san¢oes
previstas na legislacdo sobre responsabilidade fiscal e improbidade administrativa. Tam-
bém a entidade devedora, enquanto perdurar a omissao, nao podera contrair emprésti-
mo externo ou interno; ficard impedida de receber transferéncias voluntarias. Também
a Unido retera os repasses relativos ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal e ao Fundo de Participacao dos Municipios e os depositara nas contas especiais.

Muito embora ndo previsto na emenda, deve autorizar o sequestro a nao
liberacao dos recursos ao vencedor do leilao.

Os precatorios parcelados na forma do artigo 33 ou do artigo 78, ambos do ADCT,
e ainda pendentes de pagamento, ingressardo no regime especial com o valor atualizado das
parcelas ndo pagas, ou saldos de acordo judiciais e extrajudiciais, relativas a cada precatoério.

Por fim, o dispositivo convalida as cessdes de precatorios e as compensacoes
com tributos efetuados antes de sua promulgacéo.

Em resumo, sdo estas as suas disposicoes.
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5. A COMPENSACAO DE CREDITO TRIBUTARIO COM DEBITO CONSUBSTANCIADO EM
PRECATORIO NA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 62/09

Em que pesem as opinides em sentido contrario, o fato é que sob a égide
da Emenda Constitucional n°® 30/2000 ja estava em via de se sedimentar a jurispru-
déncia atinente a exigéncia de lei para regular a compensacio de precatorios com
débitos tributarios.

Em 02/07/2012, foi julgada a apelacio civel n° 0006248-37.2011.8.26.0053,
5% Camara de Direito Publico, Tribunal de Justica, Relator Nogueira Diefenthaler, cuja
ementa ora reproduzimos:

MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUTARIO. COMPENSACAO.

1. Precatorios de natureza alimenticia.Impossibilidade de compensacao
com crédito tributario. Nao preenchimento das exigéncias introduzidas
pela Emenda Constitucional n® 62/09.

2. Necessidade, ademais, de lei autorizadora da compensacéo. Precedentes
do Colendo Superior Tribunal de Justica.

3. Exegese do artigo 100 § 9° da Constituicao Federal, art. 78 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias e do artigo 170 do Codigo
Tributario Nacional. Recurso desprovido.*

O entendimento esposado pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo nio difere
do posicionamento exteriorizado pelo Colendo Superior Tribunal de Justica, que fi-
xou, por suas duas Turmas, o adequado tratamento franqueado a matéria.

A Primeira Turma, por ocasido do julgamento do Recurso em Mandado de
Seguranca n° 20.526-RO, D.J. 25.05.20006, expressou, por unanimidade, por seu
Relator o Ministro FRANCISCO FALCAO, a necessidade da edicao de lei, pelo ente
federado, para a regulacio da compensacio de créditos com débitos fazendarios con-
substanciados em precatorios. A ementa é elucidativa neste sentido:

TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. COMPENSACAO

ENTRE PRECATORIOS ADQUIRIDOS DE TERCEIROS E DEBITOS
TRIBUTARIOS DA CONTRIBUINTE. ARTIGO 78, § 2° DO ATO DAS
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS. ESFERA DE PO-

% Muitas outras decisdes poderiam ser mencionadas no mesmo sentido, entre as quais lembramos: agra-
vo de instrumento n° 0097963-91.2012.8.26.0000, 8* Camara de Direito Publico, Rel. Paulo Dimas
Mascaretti, julgada em 08/08/2012, apelacdo civel 0234979-92.2009.8.26.0000, 1* Camara de Direito
Publico, Rel. Castilho Barbosa, julgada em 07/08/2012, apelacao civel n® 0039930-51.2009.8.26.0053,
7% Camara de Direito Publico, Rel. Des. Moacir Peres, julgada em 13/12/2010; apelacao civel n® 0026257-
26.2010.8.26.0224, 1* Camara de Direito Publico, Rel. Franklin Nogueira, julgada em 14/12/2010, etc.
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DER RESERVADA A ADMINISTRACAO PUBLICA. ALEGACAO DE ILE-
GALIDADE AFASTADA. DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
I — Mandado de Seguranca impetrado buscando a compensacao entre
precatorio judicial adquirido de terceiro e débitos tributarios da empre-
sa impetrante.

11 — O artigo 170 do Codigo Tributario Nacional, ao tratar do instituto
da compensacéo tributdria, impoe o entendimento de que somente a
lei pode atribuir a autoridade administrativa o poder de deferir ou nao
a referida compensacéo entre créditos liquidos e certos com débitos
vencidos ou vincendos.

IIT — Nesse quadro, verifica-se a absoluta impossibilidade de o Poder
Judiciario invadir a esfera reservada a Administracdo Publica, e, por
conseguinte, determinar a compensacao pretendida pela Recorrente.
IV — Ao Poder Judiciario compete, tdo somente, observar os casos em
que plasmada a ilegalidade do ato administrativo, frente a ordem juri-
dica vigente, e néo o contrario, como deseja a Recorrente, ao pleitear o
deferimento de uma operacdo que a propria lei condicionou ao alvedrio
da Administracdo Publica. Precedentes: RMS n°® 12.568/RO, Rel. Min.
LAURITA VAZ, DJ de 09/12/02 e RMS n° 13.017/RO, Rel. Min. MIL-
TON LUIZ PEREIRA, DJ de 25/11/2002.

(..

VII — Recurso em mandado de seguranca improvido.

Nesta linha, a mesma 1* Turma do Superior Tribunal de Justica proclamou
a imperiosa necessidade de lei para regular a compensacdo nos moldes assinalados,
como atesta o voto proferido pelo ilustre Relator Ministro JOSE DELGADO, no acor-
dao proferido no Recurso Especial n° 842.352-RS, DJ: 14.09.2006, que, apos fazer
remissao ao entendimento proferido pelo Ministro Francisco Falcao no RMS 20.526,
acima citado, assim se pronunciou:

(...) Logo, nao esta autorizada em lei, nem é compativel com o regime
proprio previsto na Constituicdo, a compensacao de créditos constantes
de precatorios com débitos tributarios vencidos. Aplicar, pura e
simplesmente, o regime de compensacéo prevista no direito privado
para as relacoes de direito tributario, abriria perigosa via para fraudar
o modo de pagamento dos precatdrios previstos na Constituicdo, com
desvirtuamento dos valores juridicos que com ele se buscou preservar.
Isso ficamais evidente em casos de cessdo de crédito, em que o precatorio,
impulsionado pela facilidade de circulacdo de sua titularidade juridica,
ganha um poder liberatorio semelhante ao da moeda, eficacia essa que a
Constituicdo reservou a casos excepcionais (ADCT, art. 78, § 2°).
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Mais recentemente, no julgamento do Recurso Especial n°® 1.150.785-PR,
DJe: 26/03/2010, a Ministra ELIANA CALMON, em reforco a tese aqui defendida,
acrescentou respeitavel entendimento a matéria:

A compensacdo é instituto de Direito que visa extinguir obrigacoes
reciprocas. Os créditos devem ser liquidos e certos. O regime juridico
da compensacdo tributaria tem sua fonte normativa na Constituicao
Federal e no art. 170 do CTN, que diz competir a lei do ente federado
o regramento do instituto dentro de suas hostes.

A compensacao tributaria de precatoério judicial, mesmo quando fundada
no art. 78, § 2° do ADCT, néo prescinde de regulamentacio pelo ente
politico, a quem competira dispor sobre a eficacia da compensacio
efetuada pelo contribuinte no ambito dos tributos sujeitos a revisao do
acertamento pela Administracio.

No ambito federal a compensacao extingue o crédito sob condicao da ulterior
homologaczo pela autoridade lancadora (cf. art. 74, § 2° da Lei n® 9.430/96),
porém o mesmo nao ocorre necessariamente no ambito dos Estados e
Municipios que, diante da natureza supletiva e geral da norma do art. 170 do
CTN, podem dispor como julgarem politicamente conveniente.*

E tal era de rigor. O artigo 170, do CTN condiciona a compensacao a existéncia
de lei. Se a Administracdo Publica so pode agir nos limites que lhe autoriza a lei, ao con-
trario dos particulares que podem livremente agir, desde que nao haja lei que lhes restrin-
ja este campo de atuacdo, s6 pode proceder a extin¢do de uma obrigacio tributaria, atra-
vés do instituto da compensacio, desde que possua permissivo legal para tal desiderato.

Nzo obstante o acima alegado, conforme ja tivemos oportunidade de men-
cionar linhas acima, pende de julgamento o Recurso Extraordinario 566.349-MG, ao
qual o Supremo Tribunal Federal, por maioria, pela Relatora Ministra Carmen Ltcia,
reconheceu, conforme publicacio no Didrio de Justica datada de 31/10/2008, a exis-
téncia de repercussdo geral da questdo constitucional, nos seguintes termos:

(...) 2. O Recorrente pleiteia 0 reconhecimento de pretenso direito li-
quido e certo a compensacéo entre precatorios adquiridos de terceiros e

" Varias outras decisdes poderiam ser citadas no mesmo sentido. Entre outras, destacamos: RMS 13017-R), Rel.
Min. Milton Luiz Pereira, Primeira Turma, DJ 25/11/2002, ROMS 12568-RO, Rel. Min. Laurita Vaz, Segunda Tur-
ma, j. 07/11/2002, Resp 493.239-RS, Rel. Min. Francisco Falcdo, Primeira Turma, j. 18/11/2004, Resp 960.814-
RS, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe: 04/06/2009, AgRg no RMS n® 27.769-PR, Rel Min. Luiz Fux,
Primeira Turma, DJe: 17/11/2010, 0 Respn® 1.192.662-RS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma,
DJe: 30/09/2010, 0 Ag Rgno RMS n° 32.519-PR, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe: 13/10/2010,
e 0 AgRg no Resp n° 1.196.680-RS, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe: 06/10/2010, AgRg no
Agravo em Resp 11.279-RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe: 16/08/2011.
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os débitos tributarios que titulariza junto a Fazenda Publica do Estado
de Minas Gerais, nos termos do art. 78, § 2° do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.

3. O Ministro Francisco Falcdo, do Superior Tribunal de Justica, negou
provimento ao recurso ordinario ao fundamento de que nao se falar em
auto-aplicabilidade do art. 78 do ADCT, da Constituicio Federal, pois
embora tenha sido autorizada a utilizacdo dos precatorios para com-
pensacdo de débitos tributarios, sua efetivacdo devera atender as regras
proprias de cada ente publico, na forma do art. 170 do CTN, sobre-
transcrito —as quais, registre-se de passagem, foram reconhecidas como
tenso (sic) sido recepcionadas pela Constituicao (fl. 235).

O Ministro Teori Albino Zavascki acrescentou, ainda, o fundamento de
que, na espécie “(...), 0 precatorio que se pretende ‘compensar’ representa cré-
ditos de natureza alimentar. Ora, se tais créditos estdo expressamente excluidos
do referido parcelamento conforme acentua o caput do art. 78, ndo € possivel
atribuir-lhes o efeito liberatorio de pagamento das dividas tributarias (fl. 239).
4. Séo duas, portanto, as questdes constitucionais postas a apreciacio
deste Supremo Tribunal Federal: a primeira, relativa a aplicabilidade
imediata do dispositivo constitucional que permite compensacio de
precatério com débitos tributarios (art. 78, § 2°, do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitorias — ADCT); a segunda, cujo exame
dependera da conclusio a que se chegar na primeira, esta em saber se
precatorios decorrentes de créditos de natureza alimentar podem ser
compensados com débitos tributarios.

Esses dois temas constitucionais tém relevancia economica e juridica,
além de alcancarem uma quantidade significativa de credores titulares
de precatorios.

(..

5. Pelo exposto, manifesto-me pela existéncia de repercussao geral
das questdes constitucionais e submeto a questdo a apreciacio dos emi-
nentes Pares deste Supremo Tribunal.

Atualmente, onze Estados mais o Distrito Federal possuem lei disciplinadora
da compensacio. Séo eles, Rio de Janeiro, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Ceara,
Maranhio, Roraima, Santa Catarina, Alagoas, Rio Grande do Norte, Amazonas e Para*’.

No Estado de Sao Paulo, ndo ha lei prevendo compensacio de créditos e dé-
bitos tributarios. Ha sim quatro projetos de lei tramitando na Assembléia Legislativa,

* Consoante Revista Eletronica Consultor Juridico, acessada através do site www.conjur.com.br/2010-
-ago-15/onze-estados-constam-leis-autorizam-compensacdo. Ultimo acesso em 07/12/10.
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neste sentido.** Dai porque, 4 mingua de lei, ndo reconhece a compensacio de débi-
tos seus com créditos decorrentes de precatorios.

E, em nossa opinido, a Emenda Constitucional n® 62/2009 nao alterou este quadro.

Nio € nosso objetivo, no presente trabalho, discorrer acerca das inconstitucio-
nalidades do regime que se implantou com o advento desta emenda. Sao elas evidentes,
a nosso ver. Pairam sobre ela, a0 menos quatro a¢oes diretas de inconstitucionalidade
propostas pela Ordem dos Advogados do Brasil — (OAB), pela Associacao Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA), pela Associacido Nacional dos Ma-
gistrados Estaduais (ANAMAGES) e pela Confederacio Nacional da Industria (CNI).*

Na esteira do que ja restou assentado no voto de desempate proferido pelo
Ministro Celso de Mello, quando do julgamento das medidas cautelares nas ADIs
2356 e 2362, consoante ja expusemos, a0 menos na parte em que alcanca os preca-
torios a ela anteriores, tudo sinaliza para o reconhecimento de sua inconstitucionali-
dade, na medida em que tal emenda, ao violar o direito adquirido e a coisa julgada,
principios estes insculpidos no artigo 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal, atingiu
clausula pétrea, intangivel pelo poder constituinte derivado, configurando indubita-
velmente abuso do poder de legislar por parte do Congresso Nacional.***

* Projetos de Lein®s 1297/2009, 303/2010, 800/2011, anexados, em 29.09.2011, ao Projeto de Lei n® 319/2008.
* Respectivamente, ADIs 4357, 4400, 4372 e 4425.

* A proposito, em 16/06/2011, o Ministro Ayres Britto, entéo Relator das mencionadas ADIs 4357, 4400,
4372 e 4425, reunidas para julgamento conjunto, proferiu voto pela inconstitucionalidade da emenda
pela existéncia de vicio formal, na medida em que o Congresso Nacional néo observou o intersticio
de cinco dias tteis nas votacdes em primeiro e segundo turnos, tal qual prevé o artigo 362 do Regi-
mento Interno do Senado Federal. Manifestou-se também pela inconstitucionalidade do paragrafo 2°,
do artigo 100, da CF, que determina o pagamento preferencial de precatério de natureza alimenticia,
especificamente na data de sua expedicdo, a pessoas com 60 anos ou mais, pois, no seu juizo, uma
pessoa de 60 anos que acabou de ter seu precatorio expedido recebera parte de seu crédito antes de
uma pessoa de 80 anos que espera pelo pagamento de seu precatorio ha mais de duas décadas; e pela
inconstitucionalidade dos paragrafos 9° e 10, do mesmo dispositivo, na medida em que criam mais
uma prerrogativa processual ao Estado ao chancelar uma compensacao obrigatoria do crédito a ser ins-
crito em precatério com débitos perante a Fazenda Publica, e por ferir os principios da separacao dos
Poderes e da isonomia. Votou desfavoravelmente ao paragrafo 15 do artigo 100 da CF e ao artigo 97
do ADCT, por contrariarem a autoridade das decisoes judiciais e afrontarem o principio da separacao
de Poderes, as garantias constitucionais de livre acesso ao Poder Judiciario, e a razoavel duracao do
processo. Quanto ao artigo 97 do ADCT, entendeu ainda, que a norma prevé o pagamento de precato-
rios em ordem tnica e crescente de valor favorecendo, desarrazoadamente, os credores mais recentes,
em detrimento de quem ja espera ha mais tempo na fila. Além disso, o artigo torna subjetivo o critério
de escolha para o pagamento e prejudica a autonomia da Justica Trabalhista, ao conferir apenas aos
Tribunais de Justica a administracéo da conta especial de depésito dos valores para quitar a divida. Por
fim, votou pela inconstitucionalidade da expressao “indice oficial de remuneracdo basica da caderneta
de poupanga”, constante do paragrafo 12 do artigo 100 da Constituico, do inciso II do paragrafo 1° e
do paragrafo 16, ambos do artigo 97 do ADCT, por desequilibrar a equag@o econdmico-financeira entre
devedor e credor, em desfavor deste ultimo.

No Estado de Sao Paulo, o Orgao Especial do Tribunal de Justica, por ocasido do julgamento do Man-
dado de Seguranca 0259268-55.2010.8.26.0000 em 24/11/2010, impetrado pela Municipalidade de
Séo Paulo em face do Presidente do Tribunal de Justica que deferiu pedido de intervencao, julgou,
incidenter tantum, inconstitucionais os artigo 2°, 3° e 4° da EC n°® 62/09, por ferir, entre outros, os
principios da moralidade, da razoabilidade e da proporcionalidade. Este mesmo Orgao, no julgamento

4

v
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Todavia, ndo se pode admitir que, sob o pdlio da inconstitucionalidade, per-
petrem-se outras inconstitucionalidades. Esclarecemos.

A Emenda Constitucional n® 62/09 trouxe, efetivamente, algumas alteracoes
relativamente a compensacao, dizendo expressamente quais as situacdes em que a
permite, inclusive a mingua de regulamentacéo, mas nas hipoteses ali consignadas.

A critério e em favor do ente publico devedor, em dois momentos distintos.

O primeiro deles, como faculdade do ente devedor e independentemente de
regulamentacéo e contra o credor original, no momento da expedicdo do precatorio,
nos termos do disposto nos §§ 9° e 10° do artigo 100 da CE*

E o segundo, na hipotese de opcdo do ente publico pela realizacdo de leiloes
(no tocante a 50% dos recursos que serdo utilizados para pagamento de precatorios),
opcdo esta prevista no artigo 97, § 8°, inciso I e § 9°, inciso 11, do ADCT.*

A favor do credor, ha apenas uma hipotese de compensacio, concedida ex-
pressamente e independentemente de regulamentacdo, mas nao por sua escolha e
sim por ordem do Presidente do Tribunal que optara ou por sequestro em conta do
ente devedor da quantia necessaria ou pela compensacio. No caso de néo liberacdo
tempestiva de recursos, prevista no Art. 97, § 10, inciso II, do ADCT.

Observemos que o legislador constituinte derivado, quando o quis, conferiu
direito a compensacéo, tanto para a entidade devedora quanto para o credor, subli-
nhe-se, independentemente de regulamentacio e, frise-se, contra o credor original.

do MS n. 006986-53.2012.8.26.0000 em 27/06/2012, impetrado pelo Instituto Paulista Adventista de
Educacao e Assisténcia Social em face do Presidente do Tribunal de Justica que extinguiu pedido de
sequestro a vista das novas disposicoes da EC n° 62/09, externou posicionamento segundo o qual a
citada emenda viola ato juridico perfeito, ndo podendo ter efeito retroativo.
6 “Art. 100 (...);
§ 9° No momento da expedicao dos precatorios, independentemente de regulamentacao, deles devera
ser abatido, a titulo de compensacao, valor correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou
néo na divida ativa e constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora, incluidas
parcelas vincendas de parcelamentos, ressalvados aqueles cuja execucao esteja suspensa em virtude de
contestacao administrativa ou judicial.
§ 10 Antes da expedicdo dos precatorios, o Tribunal solicitara a Fazenda Publica devedora, para res-
posta em até 30 (trinta) dias, sob pena de perda do direito de abatimento, informacao sobre os débitos
que preencham as condicoes estabelecidas no § 9°, para os fins nele previstos.”
“Art.97 (...);
§8° A aplicacdo dos recursos restantes dependera de opcéo a ser exercida por Estados, Distrito Federal
e Municipios devedores, por ato do Poder Executivo, obedecendo a seguinte forma, que podera ser
aplicada isoladamente ou simultaneamente:
I destinados ao pagamento dos precatorios por meio do leilao;
.0
$9° Os leiloes de que trata o inciso I do § 8° deste artigo:
.
11 — admitirdo a habilitacao de precatérios, ou parcela de cada precatorio indicada pelo seu detentor, em re-
lacéo aos quais nao esteja pendente, no ambito do Poder Judiciario, recurso ou impugnacao de qualquer na-
tureza, permitida por iniciativa do Poder Executivo a compensacao com débitos liquidos e certos, inscritos
ou nao em divida ativa, e constituidos contra devedor originario pela Fazenda Publica devedora, até a data
da expedicéo do precatério, ressalvados aqueles cuja exigibilidade esteja suspensa nos termos da legislacao,
ou que ja tenham sido objeto de abatimento nos termos do § 9° do art.100 da Constituicao Federal;”

4

3
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Expressamente consignou que, em tais hipdteses, a compensacdo é autoaplicavel, o
que nos leva a conclusio de que em outras, entendeu que no exercicio da compe-
téncia tributdria atribuida pela Constituicdo Federal aos entes politicos, a eles cabe
por lei, em face do principio da estrita legalidade e da indisponibilidade dos recursos
publicos, regular as hipoteses em que é cabivel a compensacio.

E tal é de rigor. O artigo 24, 1, da Constituicdo Federal prevé que compete a
Uni#o, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre direito tri-
butario. Dispds, em seu paragrafo primeiro que, no ambito da legislacdo concorrente,
a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

O artigo 146, inciso III, letra “b”, do texto magno, dispoe que cabe a lei com-
plementar estabelecer normas gerais sobre obrigacio, lancamento, crédito, prescricio
e decadéncia tributarios.

O instituto da compensacdo, modalidade de extin¢do do crédito tributario,
esta, por disposicdo constitucional, sob reserva de lei complementar no que concerne
a edicao de normas gerais.

O artigo 170, do Codigo Tributario Nacional, que atende a tal qualificativo,
assevera que compete 2 lei ordinaria de cada ente federativo a sua autorizacéo.

A Constituicdo Federal é quem dita, portanto, o que pode cada pessoa politica
realizar em matéria tributaria, demarcando os respectivos ambitos de atuacio, no intuito
de evitar conflitos entre as pessoas politicas, inclusive no que se refere a compensacio.

E tal se da em respeito ao principio federativo, corolario do Estado Demo-
cratico de Direito, em funcéo do qual, as competéncias outorgadas pela Constituicao
Federal aos entes federados nao podem ser violadas.

De fato, ndo cabe a Constituicdo Federal descer a minudéncias. E ndo é o artigo
170 do Caodigo Tributario Nacional que concede o direito 2 compensacéo e sim a lei ordi-
ndria ali prevista que vier a dispor sobre a matéria.

Ademais, nem o artigo 100 e paragrafos da Constituicao Federal, nem tam-
pouco o artigo 97 do Ato das Disposicoes Constitucionais Tributarias afastou a com-
peténcia dos entes federados para disciplinar a matéria.

Pugnar pela autoaplicabilidade da compensacao, a partir do texto constitucio-
nal, é violar o principio federativo, violando o rigido regime de reparticio das compe-
téncias tributdrias definido pela Constituicéo Federal.

Discordamos, portanto, de grande parte da doutrina que prestigia este po-
sicionamento que decorre, acreditamos, da grande insatisfacio pelo notério descaso
dos entes publicos em saldar suas dividas

Alguns, de forma mais radical, como é expressao Alexandre Macedo Soa-
res, defendem a incidéncia direta e imediata da compensacéo ao caso concreto. Séo
suas palavras:

(...), com arrimo na indispensavel interpretacdo logico-sistémica dos
preceitos constitucionais, duvidas nem receio devemos ter em admitir que
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o direito a compensacio (ressarcimento) do que foi pago indevidamente
ao Erario, a titulo de tributo, é consectario logico--natural de uma série
de regras principiologicas encartadas em nossa Norma Fundamental...*®

Outros autores defendem-na de maneira mais temperada, dos quais destaca-
mos Francisco Wildo Lacerda Dantas, que obtempera:

Penso que é preferivel que se tenha lei que discipline a compensacéo.
Considero, porém, que, a mingua da existéncia dessa lei, néo se podera
proibiracessio de crédito — porque prevista no proprio texto constitucional
-, nem muito menos a utilizacdo por eventual empresa cessionaria
do crédito do precatorio, tendo em vista que isso importaria em criar
obstaculo a efetividade da disciplina constitucional, indevidamente.*

S6 a lei, portanto, podera regular como se procedera a compensacao; quais
tributos poderao ser compensados, se inscritos ou nao em divida ativa; qual a auto-
ridade competente para proceder a compensacdo; em qual momento se configura a
mora do ente politico devedor que enseja a compensacdo, dentre outras questdes.

Relativamente a cessdo de créditos decorrentes de precatorios a terceiros,
houve previsao expressa no § 13, do artigo 100, da CE E o Art. 5° da EC n°® 62/09
convalidou as cessdes de precatorios efetuadas antes da promulgacio da referida
emenda, independentemente da concordancia da entidade devedora.

Na verdade, tais dispositivos ndo trazem qualquer inovacao, visto que a ces-
sdo sempre foi permitida e ndo se confunde com a compensacéo. Sio dois institu-
tos com perfis diferentes, cada qual com suas proprias regras, ndo havendo porque,
como querem alguns autores, forcar interpretacdo no sentido de imbrica-los.

Por fim, mais uma observacdo se faz necessaria em reforco da mnossa
argumentacao.

Com o julgamento das cautelares nas ADIs 2356 e 2362 que suspenderam
a eficacia do artigo 2° da EC n® 30/2000, relativamente aos precatorios pendentes na
data de sua promulgacdo, pelo menos em relacdo a estes precatorios, se persistir a
decisdo proferida nas cautelares, ndo mais se submetem ao parcelamento de dez anos.
Sendo assim, nao ha que se cogitar de descumprimento de parcelas anuais para fins
de conferir poder liberatorio aos precatorios, perdendo assento constitucional o ins-
tituto da compensacéo, como decorréncia direta e imediata do texto constitucional.”

* TAVARES, Alexandre Macedo. Compensacao do Indébito Tributario, Sao Paulo: Dialética, 2006, p. 30.

* DANTAS, Francisco Wildo Lacerda. Execucdo Contra a Fazenda Publica: Regime de Precatorio, 2% ed., Sao
Paulo: Método, 2010, p. 328.

0 E, inclusive, o pensamento de HARADA, Kiyoshi. Precatdrios. Suspensao do art. 78 do ADCT. Consequ-
éncias. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 01 dez. 2010. Disponivel em:HTTP://www.conteudojuridico.
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Séo estas as razdes que nos levam a concluir, no mesmo sentido em que se
inclina a jurisprudéncia patria, de necessidade de edicao de lei que autoriza a com-
pensacdo, ainda mais agora sob a égide da Emenda Constitucional n® 62/09.°!

6. SINTESE CONCLUSIVA

1. A sistematica de pagamento por precatorios foi prevista no artigo 100 da
Constituicao Federal de 1988. No mesmo diploma, o artigo 33 do ADCT permitiu
o parcelamento em oito anos dos débitos frutos de precatorios pendentes na data da
sua promulgacio, ressalvando os créditos de natureza alimentar. Nada estabeleceu,
na oportunidade, acerca da possibilidade de compensacio de tais débitos com crédi-
tos oponiveis ao seu credor.

2. Tal dispositivo transitorio foi alvo de acdo direta de inconstitucionalidade,
tendo o Supremo Tribunal Federal entendido que, embora as disposicoes transitorias
e permanentes fossem antagonicas, o Ato das Disposicdes Constitucionais Transito-
rias continha mera excecéo criada pelo Poder Constituinte Originario aos principios
da isonomia, do direito adquirido e da justa indenizacido, dentre outros, razdo pela
qual mencionada acéo néo foi conhecida.

3. Com o advento da EC n° 30/2000 instituiu-se nova moratdria. Restou
permitido aos entes publicos novo parcelamento de débitos, agora em dez prestacoes
anuais e sucessivas. Abriu-se, em contrapartida, aos credores das Fazendas Publicas
a possibilidade de, em caso de ndo pagamento destas parcelas, utilizarem seus crédi-
tos para pagamento de débitos tributarios, ressalvados deste sistema os precatorios
alimentares, os débitos de pequeno valor e os precatorios parcelados pelo Art. 33 do
ADCT. A partir dai, passou-se a interpretar, equivocamente, que o poder liberatério
nela previsto era sindnimo da possibilidade de se realizar compensacao tributaria.

4. Pelo voto de desempate do Ministro Celso de Mello, que deferiu a cautelar
nas ADIs 2356 e 2362, o Plenario do Supremo Tribunal Federal suspendeu a expressio
constante do caput do artigo 78, do ADCT criado pela aludida Emenda — “os precatorios
pendentes na data da promulgacdo desta emenda”, até julgamento final das acdes diretas.
Em que pese haver ainda muita discussao girando em torno da possibilidade de se con-
ferir poder liberatorio aos precatorios alimentares vencidos, tém prevalecido decisdes
em sentido contrario, diante da literalidade do texto constitucional.

5. Também tem sido objeto de questionamento a necessidade de lei veicula-
dora de autorizacido para a compensacio, a teor do disposto no artigo 170, do CTN.

com.br/2colunas&colunista=390&ver=796. Ultimo acesso em: 16 jan. 2011.

°1 A propésito, o Superior Tribunal de Justica, no RMS n. 31.912-PR, Rel. Ministro Benedito Gongalves,
Primeira Turma, DJe 25/11/2010, esposou entendimento segundo o qual o artigo 78, § 2°, do ADCT,
estaria revogado pela Emenda Constitucional n® 62/09.
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Os Tribunais tém reconhecido, apesar de decisdes em sentido contrario, bem como de
respeitaveis opinides na doutrina pugnando pela aplicacio da compensacéo a partir do
texto constitucional, a impossibilidade do uso de precatorios para pagamentos de tribu-
tos, sob o fundamento, dentre outros, da necessidade de lei autorizadora para a almejada
compensacao.

6. De qualquer forma, pende de julgamento o RE 566349-MG, no qual ja houve
pronunciamento reconhecendo a existéncia de repercussao geral, em que se discute, justa-
mente, a extensdo do poder liberatorio de pagamento de tributo da entidade devedora aos
precatérios de natureza alimenticia e a autoaplicabilidade do § 2°, do Art. 78 do ADCT.

7. Em nossa opinido, a Emenda Constitucional n® 62/2009 nao alterou este
estado de coisas. Em que pese estar eivada de diversas inconstitucionalidades, conso-
ante ja reconhecido, inclusive, pelo entdo Relator das ADIs 4357, 4400, 4372 e 4425,
o Ministro Ayres Britto, ndo é por esta razio que se pode admitir perpetrem-se outras
inconstitucionalidades.

8. A EC n° 62/09 trouxe alteracdes relativamente a compensacao, dizendo
expressamente quais as situacoes em que a permite, inclusive a mingua de regula-
mentacdo, mas nas hipoteses ali consignadas. A critério e em favor do ente publico
devedor, em dois momentos distintos. O primeiro deles, como faculdade do ente
devedor e independentemente de regulamentacio e contra o credor original, no mo-
mento da expedicao do precatorio (§8 9° e 10° do artigo 100 da CF). E o segundo,
na hipotese de opcéo do ente publico pela realizacao de leildes (no tocante a 50%
dos recursos que serao utilizados para pagamento de precatorios), opcao esta prevista
no artigo 97, § 8°, inciso I e § 9°, inciso 11, do ADCT. A favor do credor, em apenas
uma hipotese de compensacdo, concedida expressamente e independentemente de
regulamentacdo, mas nio por sua escolha e sim por ordem do Presidente do Tribunal
no caso de ndo liberacdo tempestiva de recursos (Art. 97, § 10, inciso II, do ADCT).

9. O legislador constituinte derivado, quando o quis, conferiu direito a compensa-
cdo, tanto para a entidade devedora quanto para o credor, sublinhe-se, independentemente
de regulamentacio e, frise-se, contra o credor original, o que nos leva a conclusio de que,
em outras hipdteses, aos entes politicos cabem por lei, em face dos principios federativo, da
estrita legalidade e da indisponibilidade dos recursos publicos, regular as hipdteses em que
é cabivel a compensacio, a teor do disposto no artigo 170 do Cédigo Tributario Nacional.

10. Ademais, nem o artigo 100 e pardgrafos da Constituicdo Federal, nem
tampouco o artigo 97 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias afastou a
competéncia dos entes federados para disciplinar a matéria.

11. Pugnar pela autoaplicabilidade da compensacio, a partir do texto cons-
titucional, é violar o principio federativo, violando o rigido regime de reparticio das
competéncias tributarias definido pela Carta Magna.

12. Dai concluirmos no mesmo sentido em que se inclina a jurisprudeéncia
patria, de necessidade de edicao de lei que autorize a compensacio, ainda mais agora
sob a égide da Emenda Constitucional n® 62/09.
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O estudo apresenta na primeira parte um panorama geral do instituto da tran-
sacdo tributaria no Brasil e analisa sua afinidade com o principio constitucional
da indisponibilidade do interesse publico, com destaque a analise da legislacao
infraconstitucional (Art. 171 do CTN), a qual assegura a cada ente tributante a
opcao politica pela transacdo, mediante o exercicio da sua competéncia legislativa,
afastada a autonomia de vontade das partes, propria das relacoes juridicas de direito
privado. Na segunda parte, enfrenta questoes polémicas, com o aparente paradoxo
entre a indisponibilidade do interesse publico, a possibilidade de disposicao do cré-
dito tributario na transacdo e a criticada discricionariedade que envolve a atuacéo
da administracdo na celebracdo dos acordos, sem que, com isso, signifique lesdo
ao interesse publico. Explora os limites da exigéncia de convénio para a transacio
que envolva o ICMS. Apresenta alguns modelos pincelados do direito comparado
e as restricoes do sistema brasileiro para implanta-los. Conclui pelo cabimento da
transacdo na seara tributaria, dentro dos limites, legitimos, em que foi concebida
pelo ordenamento brasileiro.

This two parts study presents on the first part an overview of Transaction Tax
Institute in Brazil and analyzes their affinity with the constitutional principle
of unavailability of public interest, under constitutional legislation (art. 171
CTN), which ensures each governmental entity to use an Tributary Policy
and transaction institute upon the exercise of its legislative powers away the
autonomy of the parties’ own legal relations of private law. In the second part,
facing controversial issues, with the apparent paradox between the unavailability

1

Procuradora do Estado de Sao Paulo. Pés-Graduacio latu sensu em Direito do Trabalho pela Universidade

de Sao Paulo — USP (1991); Pos-Graduacéo latu sensu em Direito Tributario pela ESPGE (2009/2010).
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of public interest, the possibility of provision of the tax credit in the transaction
that involves discretion and criticized the role of Administration in the
conclusion of the agreements, without thereby mean lesion the public interest.
Explores the limits of the requirement of agreement for the transaction involving
the ICMS. Presents some models brushed comparative law and the restrictions
of the Brazilian system to deploy them. Concludes the appropriateness of the
transaction in the harvest tax, within limits, legitimate, it was designed by the
Brazilian legal system.

Palavras-chaves: transacao tributaria — interesse publico — norma geral — cabimento
— limites

Keywords: Transaction tax - public interest - general rule - no place — limits.

1. INTRODUCAO

O exame do instituto da transacio tributaria é um convite a reflexdo, pois
toca conceitos os mais variados, como o principio federativo e a autonomia das pes-
soas politicas, a relacdo juridica tributaria e seus personagens, o regime de direito
publico e sua relacio umbilical com o direito tributario, a nocéo de interesse publico
primario e secundario, a necessidade de a Administracdo se pautar, a qualquer mo-
mento e por qualquer meio, na fiel prossecucdo do interesse publico.

Limitamos nosso estudo ao exame do cabimento da transacio tributaria no
direito brasileiro, seu fundamento de validade, seu desenho normativo, suas carac-
teristicas e limites, analisando o aparente paradoxo entre o principio da indisponibi-
lidade do interesse publico e a possibilidade de disposicdo do crédito tributario na
transacdo tributéria.

Analisamos a auséncia de autonomia dos entes federados e do Distrito Fe-
deral para instituir tributacéo exceptiva em relacdo ao ICMS e o reflexo da exigéncia
constitucional de deliberacdo prévia de todos os entes na transacio tributaria (CE
Art.155,8 2°,X1I, g).

Também buscamos investigar como a transacéo vem sendo tratada no Direito
Comparado, notadamente em ordenamentos de inspiracdo continental, como nosso,
onde o regime do autolancamento, importado dos sistemas anglo-saxdes sem se fazer
acompanhar dos mecanismos alternativos de solucio de conflitos largamente utiliza-
dos por aqueles sistemas, vem sufocando o Poder Judiciario, com o natural aumento
das lides tributarias.

Nzo investigamos nenhuma lei permissiva especifica. A casuistica, ademais,
¢ limitada, pois o proprio preconceito em torno do instituto, fruto de analises su-
perficiais e criticas apressadas, afastou o legislador da exploracdo dessa ferramenta,
potencialmente rica em solucoes para conflitos tributdrios.

Ao final, apresentamos nossas conclusdes, convencidos da viabilidade da
transacdo tributaria no direito brasileiro, porém, cientes de que esse é s6 o inicio de
um estudo que merece ser aprofundado.
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2. TRANSAGAO TRIBUTARIA NO BRASIL: ORIGEM E FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

Como leciona Pontes de Miranda no seu Tratado de Direito Privado, transa-
¢cao é um:

negocio juridico bilateral, em que duas ou mais pessoas acordam em
concessdes reciprocas, com o proposito de por termo a controvérsia
sobre determinada ou determinadas relacdes juridicas, seu contetdo,

extensdo, validade ou eficacia.?

Trata-se de instituto universal, originario do direito privado, reconhecido
pelos varios ordenamentos juridicos, em que a vontade das partes, ao lado da reci-
procidade das concessoes, é elemento essencial a sua formacéo, sempre com vistas a
extingdo ou prevencao de relacoes juridicas duvidosas ou litigiosas.

No Direito Civil brasileiro, a transacdao possui natureza juridica con-
tratual, porquanto incluida no capitulo que regula os varios tipos de contrato,
e restrita aos direitos patrimoniais, nos termos dos artigos 840 e 841 do novo
Codigo Civil.?

Séo, portanto, elementos essenciais da transacdo no direito privado brasilei-
ro: 1°) acordo entre as partes; 2°) existéncia de relacdes controvertidas e a intencio de
lhes por termo; 3°) recurso a concessoes reciprocas para alcancar tal escopo, limitada
aos direitos disponiveis (patrimoniais).*

Inspirada na transacdo do Direito Civil, a transacao tributaria adaptou o ins-
tituto ao regime de direito ptblico proprio das relacoes juridico-tributarias, afastando
a autonomia da vontade, esséncia do direito privado.

O legislador tributario esta plenamente autorizado a regular de forma dife-
renciada institutos disciplinados em outras areas do Direito, nos termos do que dis-
poe os artigos 109 e 110 do CTN. Trata-se da autonomia de qualificacao do legislador
tributario em atribuir qualificacoes distintas a institutos regulados em outros ramos,
desde que veiculadas em lei e nos limites do ordenamento.

Heleno Taveira Torres reconhece a legitimidade da autonomia de qualificacao
do legislador tributario e adverte que apenas a lei, nao o intérprete, possui esse poder:

2 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado. Volume 25, p. 117. Sao Paulo: RT, 1971 apud FIGUEIRE-

DO, Paulo Henrique. A transacdo tributdria como expressao dos direitos do cidadao. Recife: Bagaco, 2004, p. 131.

A disciplina da transacao no antigo Codigo Civil é similar a atual, inclusive em relacao a limitacéo da

transacéo aos direitos patrimoniais (art. 1.035).

* Cf. RODRIGUES, Silvio. Enciclopédia Saraiva do Direito. Volume 74, p. 281. Séo Paulo: Ed. Saraiva,
1977 apud CARVALHO, Rubens Miranda. Transacdo tributdria, arbitragem e outras formas convenciona-
das de solucao de lides tributdrias. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 19.
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Em resumo, nao se pode deixar de reconhecer ao legislador tributario
autonomia de qualificacdo, nos limites do quanto o ordenamento auto-
rize. [...] As propriedades de um mesmo fato da vida podem ser colhi-
das segundo os diversos interesses. [...] Deveras, nada impede que a lei,
mas nunca o intérprete, em atos de aplicacdo, possa dar qualificacoes
mais amplas ou mais restritas a conceitos, institutos e formas ja regula-
dos em outros ramos do direito.’

Nesse contexto, 0 nosso ordenamento tributario qualificou o instituto da tran-
sacdo tributaria nos seguintes termos: a) forma de extin¢do da obrigacao tributaria
(CTN, Art. 156, III); b) acordo entre sujeitos ativo e passivo da obrigacéo tributaria,
para por fim a litigio (ndo para preveni-lo), mediante concessoes reciprocas (CTN,
Art. 171); e ¢) exige lei que a autorize (do ente tributante), nos limites e condicoes
que estabeleca (CTN, Art. 171).

Com as mutacoes sofridas, a transacdo no ambito tributario particularizou-
-se. Ndo obstante haver acordo entre as partes, ndo ha autonomia de vontade. Ha
disposicao, nos termos, condi¢oes e limites previstos em lei.

2.1. Fundamento de validade

No Estado Democratico de Direito, toda norma tem fundamento e origem
nos comandos constitucionais, ou seja, a norma de qualquer hierarquia busca seu
fundamento ultimo de validade no texto constitucional.®

Nao poderia ser diferente com a transacéo tributaria.

O poder juridico de exigir tributo do cidadéo transfigura-se em competéncia tributd-
ria, que surge do grande e soberano ajuste da sociedade brasileira em torno da Constituicao
da Republica, que confere aos entes politicos, por meio de lei e para realizacio dos fins por
ela, sociedade, estatuidos, a faculdade de instituir prestacdes pecuniarias compulsorias.

E assente a compreensao de que a competéncia (constitucional) tributdria
para criar tributos também importa em competéncia tributdria para exoneracdo, total
ou parcial, dos mesmos tributos. A observacao de Roque Antonio Carrazza sintetiza
bem esse entendimento:

O que queremos significar é que quem pode tributar pode, do mesmo
modo, aumentar o tributo, minora-lo, parcelar seu pagamento, isenta-

> TORRES, Heleno. Direito Tributdrio e Direito Privado: autonomia privada, simulacao, elisdo tributdria. Sao

Paulo: RT, 2003, p. 50-51.
© Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 156.
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lo, no todo ou em parte, remi-lo, anistiar as infracoes fiscais ou, até,
ndao tributar, observadas sempre, é claro, as diretrizes constitucionais.
Tudo vai depender de uma decisio politica, a ser tomada pela propria
entidade tributante.”

O texto constitucional abriga intimeros exemplos de exonerac¢do (150, VI;
153, 8 3°, III; Art. 153, 8 4°, II; Art. 155, § 2°, X; Art. 156, § 2°), sendo um dos mais
ilustrativos o Art. 150, § 6°:

Art. 150, § 6° CF: Qualquer subsidio ou isencéo, reducio de base de
calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a
impostos, taxas ou contribuicdes, so podera ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicéo,
sem prejuizo do disposto no Art. 155, § 2°, XII, g. (grifo nosso)

A transacdo tributaria, ainda que ndo figure expressamente do dispositivo
retro citado, por poder implicar alguma forma de exoneracéo, encontra seu funda-
mento de validade na competéncia tributaria da pessoa politica para criar e, conse-
quentemente, para dispor dos tributos, mediante lei especifica do ente tributante e
nos limites do ordenamento (Art. 150, 8 6° da CF).

3. TRANSACAO TRIBUTARIA E REGIME DE DIREITO PUBLICO

O aparente paradoxo entre a possibilidade de transigir e o principio da in-
disponibilidade do interesse publico merece ser enfrentado, para que sejam afastadas
duavidas sobre a legitimidade do instituto na seara tributaria.

O Direito Publico se ocupa dos interesses da sociedade como um todo
(interesse publico), cujo atendimento é um dever juridico inescusavel. E o Estado
quem juridicamente encarna o interesse publico. A autonomia da vontade, da es-
séncia do direito privado, é afastada e substituida pela ideia de funcio, de dever
de atendimento do interesse publico. A funcido publica, no Estado Democratico
de Direito, é, portanto, a atividade exercida no cumprimento do dever de alcan-
car o interesse publico, mediante o uso dos poderes instrumentais conferidos pela
ordem publica.®

7 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 304.
8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 27 e 29.
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O regime de direito publico se qualifica e delimita em funcdo da consagracao
de dois principios: 1°) supremacia do interesse publico sobre o privado; e 2°) indis-
ponibilidade, pela administracéo, dos interesses publicos.

3.1. Supremacia do interesse piiblico

A supremacia do interesse publico sobre o privado proclama a superioridade
do interesse da coletividade, pelo postulado da sua prevaléncia, como condicdo de
sobrevivéncia e asseguramento da coletividade e do proprio particular.

Deste principio, decorre: a) a posi¢do privilegiada do 6rgao nas relacdes com
os particulares (privilégios atribuidos pela ordem juridica); e b) a posicdo de supre-
macia do 6rgdo nas relacdes com os particulares; posicao de autoridade.

As prerrogativas da Administracdo limitam-se em razio da funcdo publica
exercida pela Administracio. Apenas a finalidade de atingimento do interesse publico
legitima tais prerrogativas, de tal sorte que séo concebidas, pela melhor doutrina, como
deveres-poderes da Administracdo, expressio que enfatiza a subordinacdo do poder ao
dever de atendimento ao interesse publico.® Seu manejo, portanto, somente pode ser
considerado legitimo quando vise ao alcance dos interesses publicos; nunca aos interes-
ses ou conveniéncias do aparelho estatal, e, ainda menos, dos agentes governamentais. '

3.2. Indisponibilidade, pela administracdo, do interesse piiblico

Na Administracao, os bens e interesses néo se acham entregues a livre dispo-
sicao da vontade do administrador. A Administracdo nao titulariza interesses publi-
cos. O titular é o Estado, que manifesta a sua vontade pela ordem legal, nos limites
do ordenamento.

E assente o entendimento de que qualquer ato administrativo que se desen-
contre do interesse ptblico sera necessariamente invalido'', razao da importancia de
alcancar-se a nocao juridica do interesse publico.

O interesse publico é a dimensao publica dos interesses individuais, do in-
teresse de cada individuo enquanto participe da sociedade, nisto se abrigando o de-
posito intertemporal destes mesmos interesses, considerados em sua continuidade
historica, tendo em vista a ‘sucessividade das geracoes’ de seus nacionais.'

° Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ibidem,, p. 72.

10" Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ibidem, p. 73.

' Ct. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ibidem. p.58.

12° Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 60.
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A concreta individuacao dos diversos interesses publicos depende de sua qua-
lificacdo como interesse publico pelo proprio ordenamento positivo. Quem promove essa
qualificacao ¢ a Constituicao, e, a partir dela, o Estado, primeiramente, pelos 6rgaos
legislativos, e depois, pelos érgdos administrativos, nos casos e limites de discriciona-
riedade que a lei lhes tenha conferido.”

Apesar de todo interesse publico ser interesse do Estado, nem todo interesse
do Estado é publico.

Os interesses publicos primdrios sao os interesses publicos propriamente ditos.
Sao os interesses da coletividade como um todo, assim qualificados pela Constituicao
e, a partir dela, o Estado, pela sua funcéo legislativa e administrativa, nos limites da lei.

Os interesses secunddrios sao aqueles que o Estado pode ter, pelo fato de ser
sujeito de direitos, como qualquer outra pessoa. Ndo sdo interesses publicos, mas
interesses individuais do Estado, similares aos interesses dos particulares, mas ndo
iguais, pois o Estado, concebido para a realizacao do interesse ptblico, somente po-
derd defender seus proprios interesses privados se coincidentes com a realizacdo do
interesse publico (primario).'*

Os interesses secundarios “nao respondem a razao ultima de existir propria
das pessoas governamentais em geral.””®> Sdo, porém, e ndo menos importante, instru-
mentais ao alcance do interesse publico, na medida em que a norma donde defluem
assim os qualifica.'

3.3. Indisponibilidade do interesse publico e transacdo tributdria

Decorre do principio da indisponibilidade do interesse ptblico que o admi-
nistrador nao tem poder de disposicao desse interesse, cabendo apenas geri-lo, nos
termos estritos da lei. Quem tem o poder de dispor do interesse ptblico é o Estado,
seu titular, quando exerce funcéo legislativa, segundo os limites do ordenamento.

Nesse sentido, o mestre Hely Lopes Meirelles:

O principio do interesse ptblico esta intimamente ligado ao da finalida-
de. A primazia do interesse ptblico sobre o privado é inerente a atuacao
estatal e domina-a, na medida em que a existéncia do Estado justifica-se
pela busca do interesse geral.

1 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 67-68.

* Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 65-66.

1> MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Atos Administrativos e Direitos dos Administrados. Sao Paulo: Ed.
RT, 1981, p. 16-17 apud MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Pau-
lo: Malheiros, 2010, p. 67.

16 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 66.
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Dele decorre o principio da indisponibilidade do interesse publico, segun-
do o qual a Administracdo Publica nao pode dispor desse interesse geral
nem renunciar a poderes que a lei lhe deu para tal tutela, mesmo porque ela
nZo é titular do interesse publico, cujo titular é o Estado, que, por isso, me-
diante lei podera autoriza a disponibilidade ou a renuncia.'” (grifo nosso)

O desdobramento do principio da indisponibilidade do interesse publico em

relacdo a tributacio ¢ a necessidade absoluta de lei para que o administrador tributa-
rio possa remitir, transigir, compensar ou dispor de bens do Estado. E o que entende
Paulo de Barros Carvalho:

Os interesses publicos sdo inapropriaveis. O titular do 6rgiao adminis-
trativo incumbido de representd-los ndo tem poder de disposicio, ha-
vendo de geri-los na mais estreita conformidade do que preceitua a lei.
A disponibilidade dos interesses ptblicos esta permanentemente retida
no ambito do Estado, que a manipula de modo soberano, exercitan-
do a sua funcio legislativa. Corolario desse principio, no terreno dos
tributos, é a preméncia absoluta de lei, em toda a circunstancia em
que o administrador tributario cabe remitir débitos, transigir, efetuar
compensacdes ou lidar, de algum modo, com a titularidade de bens ou
interesses do Erario.'® (grifo nosso)

Para Regina Helena Costa, o principio da indisponibilidade se impde ao legis-

lador e ao administrador, principalmente no trato de institutos que impliquem manejo
do crédito tributario, como isenc¢do, compensacio, transacdo, remissdo e anistia.'®

Os autores citados reconhecem, com acerto, na exigéncia de lei autorizadora

para a transacéo, a afirmacao do principio da indisponibilidade do interesse publico,
ndo encontrando 6bice a aplicacdo do instituto a seara tributaria:

O principio da indisponibilidade dos bens publicos impde seja necessaria
previsao normativa para que a autoridade competente possa entrar no
regime de concessdes mutuas, que é da esséncia da transacio.”

Entretanto, a objecdo (que feriria o principio da indisponibilidade do
interesse publico) ndo nos parece valida, uma vez que a transac¢éo, nesse

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 101.

'8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 173.

9 Cf. COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituicao e Codigo Tributdrio Nacional. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 60.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 500.
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contexto, somente podera ser efetuada observados os parametros fixados
na Constitui¢@o e na lei, em consonancia com o aludido principio.
Auténtico instrumento de praticabilidade tributaria, por vezes a
transacdo revelar-se-a mais vantajosa ao interesse publico do que o
prolongamento ou eternizacdo do conflito.?!

Ressalte-se, ainda, a natureza instrumental da tributacao. Muitos doutrinado-
res sustentam que o tributo integra a categoria dos interesses (publicos) secundarios
(ou instrumentais) do Estado, os quais podem ser dispostos, sempre por intermédio
de lei, nos limites do ordenamento, na persecucao dos interesses publicos primarios,
indisponiveis.*

4. TRANSAGCAO TRIBUTARIA E CONTORNO TRAGCADO PELA NORMA GERAL DO ARTIGO
171 DO CTN

O Art. 146, 111, b da Constituicio Federal disciplina que compete a lei com-
plementar estabelecer NORMAS GERAIS em matéria de legislacdo tributaria, espe-
cialmente sobre obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios.

O Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25/10/1966), recepcionado
como lei complementar, ¢ um dos principais instrumentos normativos que veiculam
NORMAS GERAIS em matéria tributaria, notadamente em relacao ao nascimento e a
extincdo da obrigacéo tributaria.

O Art. 156, III do CTN enumera a transacdo como uma das formas de ex-
tincdo da obrigacdo tributaria. O Art. 171 do CTN da o molde em que a transacdo
tributaria sera permitida e validada pelo ordenamento juridico brasileiro.

Nao ha duvida, portanto, de que os artigos 171 e 156 do CTN veiculam
NORMAS GERAIS que obrigam a todos os entes politicos, impondo limites ao exer-
cicio da sua competéncia tributaria.

Dispdem o0s artigos em comento:

CTIN, Artigo 171 — A lei pode facultar, nas condicdes que estabeleca,
aos sujeitos ativo e passivo da obrigacdo tributdria celebrar transacéo
que, mediante concessoes mutuas, importe em determinacéo de litigio
e consequente extingdo do crédito tributario.

2 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituicdo e Codigo Tributdrio Nacional. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 265.
22O tema serd abordado no Capitulo 3.
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Paragrafo unico. A lei indicara a autoridade competente para autorizar
a transacdo em cada caso.

CTN, Artigo 156. Extinguem o crédito tributario;

III — a transacao;

A partir da leitura da norma geral, cumpre examinar os elementos essenciais
da transacao no ambito do Direito Tributario brasileiro, dos quais ndo pode se afastar
o legislador ordinario.

4.1. Transacdo tributdria e faculdade do ente politico

A norma geral do Art. 171 do CTIN confere uma faculdade (“a lei pode”) ao
ente tributante para, por intermédio de lei, autorizar a celebracéo de transacéo pelos
sujeitos ativo e passivo de obrigacao tributaria, nas condi¢des e limites que estabeleca.

A norma geral abriu espaco para a opcao politica — prévia e necessaria — ao exer-
cicio da competéncia tributaria de “dispor” do tributo pelo instituto da transacéo tributaria.

Dentro do Estado Democratico de Direito, a func¢do politica traduz-se em inicia-
tivas, em opcdes de governo, em escolhas que irdo influir e influenciar toda a sociedade.”

O ente politico, portanto, por disposicdo expressa da norma geral, nao é
obrigado a instituir a transacdo tributaria, podendo, no entanto, a qualquer tempo,
dependente sempre de uma opcdo politica sua, autorizar a transacdo, mediante o
exercicio de sua competéncia legislativa.

Por consequéncia, a transacio facultada no art. 171 do CTN, por si so, ndo
gera ao sujeito passivo direito subjetivo a celebracdo de acordo.

De outro turno, caso o ente politico opte por autorizar a transacao, veiculan-
do lei permissiva, o acordo serd, também, uma faculdade conferida ao sujeito passivo
(“a lei pode facultar aos sujeitos ativo e passivo”), a quem compete, voluntariamente,
aderir e comprovar o preenchimento das condi¢des pré-estabelecidas. Ao administra-
dor tributario, neste caso, cumprira analisar o efetivo preenchimento das condicdes
exigidas na lei permissiva e, caso preenchidas, celebrar a transacio.

4.2. Transacdo tributdria e lei permissiva

A norma geral do Art. 171 do CTN exige “lei” para que o ente politico autorize
a transacdo tributaria, exigéncia reforcada pela norma geral do Art. 97, VI do CTN. **

# Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 53.
2+ CTN, art. 97. Somente a lei pode estabelecer:
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Nzo é demais repisar que somente o ente politico competente para instituir o
tributo é o competente para dispor dele, inclusive por intermédio da transacao tributaria.

A reparticao constitucional de competéncias, notadamente a competéncia
tributaria, é da esséncia do pacto federativo e da autonomia municipal e distrital,
consagrados como principios intangiveis ao constituinte derivado.”

Quem tem competéncia (constitucional) para tributar, ou seja, criar unilate-
ralmente determinado tributo, na disciplina e nos limites tracados na propria Cons-
tituicdo, tem competéncia (privativa) para, do mesmo modo, aumentar o tributo,
minora-lo, isenta-lo, no todo ou em parte, ou nao tributar. Tudo vai depender, mais
uma vez, de uma decisdo politica do ente tributante.*

Nio basta que o ente politico competente para criar o tributo autorize a tran-
sacdo por meio de lei: a lei deve ser especifica.

Por exigéncia do Art. 150, § 6° da CF, nas hipdteses em que haja concessao
de incentivos e beneficios fiscais que impliquem algum tipo de exoneracio, entre eles
subsidios, isencoes, reducdes de base de calculo, concessdes de crédito presumido,
anistias e remissoes, sua outorga devera ser feita por lei especifica.

Ao exigir lei especifica, o dispositivo constitucional visa a impedir que be-
neficios ou incentivos fiscais de qualquer ordem sejam concedidos no bojo de leis
totalmente estranhas a matéria, como forma de ocultar favorecimentos e privilégios
contrarios ao interesse publico.

Como o nucleo das concessodes reciprocas podera envolver incentivos ou be-
neficios fiscais que impliquem algum tipo de exoneracéo, a exigéncia constitucional
de lei especifica é também aplicavel a transacéo tributaria.

Por outro lado, em relacdo aos destinatarios da norma, a lei de transacao podera
ser geral, ou seja, dirigida a todos os sujeitos passivos in abstrato que preencham as condi-
coes nela estabelecidas, e podera ser especifica, no sentido de ser dirigida a determinado
contribuinte e/ou a determinada situacéo, sempre com vistas ao interesse ptblico.

4.3. Sujeitos da transacdo tributdria

O art. 171 do CTN estabelece que apenas os sujeitos ativo e passivo da
obrigacdo tributaria podem celebrar transacao, excluido, portanto, qualquer outro

VI— as hipoteses de exclusao, suspenséo e extincao de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducao de
penalidades.

#> No ordenamento juridico brasileiro, a competéncia tributdria é um tema exclusivamente constitucional,
esgotado pelo constituinte. Entre as suas caracteristicas, encontra-se a privatividade, ou seja, cada ente
politico possui faixas tributarias privativas, que excluem, automaticamente, a competéncia dos demais
entes politicos. (Cf. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdario. Sao Paulo:
RT, 1998, p. 248 ¢ 255)

2 Cf. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sao Paulo: RT, 1998, p. 244.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.321a352



332 Lucilia Aparecida dos Santos

interessado que nao possa figurar em uma dessas posicoes. Nisso, guarda paralelo
com o direito privado, que restringe a transacao ao credor e ao devedor da obrigacao
(CC, Art. 844).

Séo elementos definidores da estrutura basica de qualquer relacéo juridica:
0 sujeito ativo, titular do direito subjetivo; o sujeito passivo, de quem se pode exigir
determinada prestacio; e o objeto, centro de convergéncia do direito e do dever.”’

Nas relacoes juridicas tributarias sao encontrados dois tipos de relacdo ju-
ridica: as patrimoniais (obrigacao), previstas na regramatriz de incidéncia, e as que
fazem irromper meros deveres administrativos.

A relacdo juridica tributaria esta prescrita no consequente normativo da re-
gramatriz de incidéncia®®, juntamente com seus sujeitos e seu objeto, e decorre do
acontecimento in concreto do fato descrito hipoteticamente no antecedente da norma.

O sujeito ativo da relacio juridica tributaria é a pessoa titular do direito
subjetivo de exigir a prestacéo, pecuniaria, nos nexos obrigacionais; e ndo pecuniaria
ou insusceptivel de avaliacio economica, nas relacoes que veiculam meros deveres
instrumentais ou formais.

O Art. 119 do CTN restringe indevidamente a figura do sujeito ativo a pessoa
juridica de direito publico, titular da competéncia tributaria para criar o tributo. O
dispositivo é incompleto diante dos mandamentos constitucionais que autorizam as
pessoas politicas titulares da competéncia tributaria (indelegavel) a transferéncia da
capacidade ativa (delegavel) a entes publicos ou privados, que passam a figurar como
sujeito ativo do vinculo obrigacional, tendo o direito de exigir e arrecadar a prestacéo
devida pelo sujeito passivo. O conceito de sujeito ativo, portanto, deve ir além do
dispositivo do CTN, abracando o colorido que lhe empresta o texto constitucional.?

Em suma, sera sujeito ativo da obrigacao tributdria, e, por consequéncia,
da transacéo, a pessoa politica dotada da competéncia constitucional tributaria para
criar o tributo (o direito de exigir, neste caso, é consequéncia 6bvia do direito de
instituir) ou a quem, segundo as regras constitucionais e designado na regramatriz
de incideéncia, for transferido o direito de arrecadar e fiscalizar, ou seja, de exercer a
capacidade tributdria ativa.

2 Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 346.

%8 Regina Helena Costa conceitua hipotese de incidéncia ou regramatriz de incidéncia e destaca os seus
elementos constitutivos: “Entende-se por hipétese de incidéncia tributaria a descricao legislativa de um
fato que, uma vez acontecido, enseja o nascimento da obrigacao tributaria [...]. Trata-se, portanto, de uma
situacéo fatica, apontada na lei, como apta a deflagrar o surgimento da obrigacao de pagar o tributo.|...]
A hipotese de incidéncia tributaria desdobra-se em antecedente e consequente. No antecedente, descreve
o fato, apontando as coordenadas de espaco e tempo de sua ocorréncia. No consequente, prescreve uma
relacao juridica dela decorrente, indicando seus sujeitos, bem como seu objeto. Para efeitos didaticos a
hipotese de incidéncia pode ser cindida em cinco aspectos ou critérios: no antecedente, figuram os aspec-
tos material, espacial e temporal; no consequente, os critérios pessoal e quantitativo [...].” (Curso de Direto
Tributdrio — Constituicdo e Codigo Tributdrio Nacional. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 186).

22 Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 332.
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Assim como o sujeito ativo, os elementos para determinacao do sujeito pas-
sivo estdo fixados na regramatriz de incidéncia.*

O sujeito passivo deve estar investido de capacidade tributdria passiva, ou
seja, possuir aptidao para figurar no polo passivo da relacio juridica tributaria, inau-
gurada com a ocorréncia, no mundo fisico, do fato descrito na hipotese de incidéncia,
gerando o dever juridico de pagamento da prestacio.

Tal aptiddo pressupde seja o sujeito passivo dotado de personalidade juridi-
ca, nos termos em que é definida pela lei civil, sob pena da obrigacdo se tornar inexi-
givel, “em funcio da inaplicabilidade de cadeias de dispositivos de direito processual,
que déo significado e coatividade as aspiracdes fazendarias.”!

Distinta ¢ a capacidade para praticar o fato juridico tributdrio, no qual o legis-
lador, dentro dos limites constitucionais, € livre para eleger qualquer fato licito da
vida e eleva-lo ao patamar de hipotese de incidéncia, cuja realizacio no mundo fisico
ensejara o nascimento da relacao juridica tributaria, independentemente da capacidade
juridica de quem o pratique ou dele participe (CTN, Art. 126)**. Sempre que o legislador
pretender inscrever na hipotese normativa fato praticado por sujeito sem personalidade
juridica, devera cuidar para indicar no critério pessoal do consequente normativo
“pessoa fisica ou juridica, escolhida no quadro daquelas previstas e admitidas no
segmento das regras de direito privado, para o fim de responsabilizar o ente que pro-
moveu o evento””, dotada, portanto, de capacidade tributaria passiva, sob pena de
criar uma obrigacdo inexigivel.

Concluindo, na seara da transagéo tributaria, podera figurar como transator,
juntamente com o sujeito ativo, o sujeito passivo da obrigacdo tributaria, indicado no
critério pessoal do consequente normativo como devedor da prestacio e, por conse-
quéncia, possuidor de personalidade juridica.

4.4. Transacdo tributdria e finalidade terminativa de litigio

A norma geral do art. 171 do CTN prevé que a transacdo tributaria devera
por fim ao litigio: “A lei pode facultar, nas condicoes que estabeleca, [...] celebrar transacao
que, mediante concessoes mutuas, importe em determinacdo do litigio e consequente extin-
cdo do crédito tributario.”

% Mais precisamente, no critério pessoal do consequente da regramatriz de incidéncia.

I CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 345.

20O Art. 126 do CTN utiliza a expressdo capacidade tributaria em dois sentidos: capacidade para a
pratica do fato juridico tributario, que prescinde de personalidade juridica, e capacidade para figurar
no polo passivo da relacao juridica tributaria, que se instaura a partir da pratica do fato e para a qual a
pessoa devera possuir personalidade juridica, nos termos do direito civil.

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 347.
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E consenso o entendimento de que o legislador do CTN cometeu erro material
ao lancar mao da redacio “determinacéo de litigio” em lugar de “terminacao de litigio”.
O equivoco na redacdo ndo macula o sentido da norma geral, que é claro: a transacao,
quando celebrada na seara tributaria, tera sempre carater resolutorio de litigio.

Aqui esta uma diferenca fundamental entre a transacido do direito privado
e a transacao tributaria: na transacdo civil, o consenso visa tanto a prevenir como a
terminar litigios®; na transacéo tributdria, apenas terminar litigios.

4.4.1. Litigio judicial e litigio administrativo

A boa doutrina considera cabivel a transacio tributaria que envolva litigio,
tanto no ambito judicial quanto no ambito administrativo. Para Paulo de Barros Car-
valho, o entendimento mais amplo nao desnatura o instituto, nem vai contra a ra-
cionalidade do sistema, e ressalta o fato do legislador do CTN néo ter primado pelo
rigor nos termos técnicos:

Ao contrario do que sucede no direito civil, em que a transacao tanto previ-
ne como termina o litigio, nos quadrantes do direito tributario so se admite
a transacao terminativa. Ha de existir litigio para que as partes, compondo
seus mutuos interesses, transijam. Agora, divergem os autores a proposito
das proporcdes semanticas do vocabulo litigio. Querem alguns que se trate
de conflito de interesses deduzido judicialmente, ao passo que outros en-
tendem a acepcio a ponto de abranger as controvérsias meramente admi-
nistrativas. Em tese, concordamos com a segunda alternativa. O legislador
do Cédigo nao primou pela rigorosa observancia das expressoes técnicas,
e ndo vemos por que o entendimento mais largo viria em detrimento do
instituto ou da racionalidade do sistema. (grifo nosso)*

No mesmo sentido, Hugo de Brito Machado:
[...] para que seja possivel a transacdao no Direito Tributario impoe--

se tenha sido instaurado o litigio, mas ndo ha de se exigir que este se
caracterize pela propositura da acao judicial.*

 Codigo Civil, Art. 840. E licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante conces-
soes mutuas.

» CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 500-501.

** MACHADO, Hugo de Brito. A Transacao no Direito Tributario. In: Revista Dialética de Direito Tributario.
Volume 75, dezembro, p. 60/70. Sao Paulo: Ed. Dialética, 2001 apud FIGUEIREDO, Paulo Henrique. A
transacao tributdria como expressao dos direitos do cidadao. Recife: Edicoes Bagaco, 2004, p. 142.
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4.4.2. Litigio e momento de sua instalacdgo

Considerando-se a limitacao, imposta pela norma geral, da finalidade da
transacdo as hipoteses de terminacéo de litigio, qual o momento em que o litigio
pode ser considerado instalado, ensejando a possibilidade de transacéo tributaria?

Hugo de Brito Machado considera necessario que se tenha estabelecido uma
pendéncia, com a abertura de um procedimento administrativo passivel de julgamen-
to por 6rgao administrativo competente, para que se considere existente um litigio
administrativo autorizador de transacéo tributaria. Entende que esse momento, num
auto de infracéo, seja o da respectiva impugnacao pelo sujeito passivo:

Basta que tenha sido impugnado, pelo sujeito passivo da obrigacdo
tributaria, um auto de infracio contra o mesmo lavrado. E necessario
que se tenha estabelecido uma pendéncia, dando lugar a instauracéo
de um procedimento administrativo a ser julgado pelo orgao
administrativo competente.”’

Seguindo essa linha de entendimento, foi editada a nova lei paulista que re-
gula o processo administrativo tributario decorrente de lancamento de oficio (Lei n®
13.457/2009). O seu artigo 33 estabelece que o “processo administrativo” tem origem
na efetiva apresentacao da defesa pelo autuado.” Somente a partir desse momento,
quando caracterizado — na forma da lei estadual — o litigio, instaura-se o contencio-
so administrativo, com todas as garantias processuais administrativas a ele atinentes,
passivel de apreciacdo pelo orgao julgador.

O litigio judicial, por sua vez, seguindo o mesmo raciocinio, estaria instalado
com a oposicdo de embargos ao devedor na execucéo fiscal, com o processamento
de excecdo de pré-executividade ou com o ajuizamento de acdo autdénoma, visando a
alteracdo ou a desconstituicao da obrigacéo.

Cledson Moreira Galinari considera que a existéncia de litigio latente, anterior
a impugnacado do lancamento, na iminéncia de ser posto a apreciacdo de uma instdncia
administrativa ou judicial, atenderia a exigéncia da norma geral. Defende o autor que,
se o litigio puder ser conhecido, ndo ha por que negar-lhe a possibilidade de resolu-
¢do pela transacao. Cita o exemplo do agente fiscal que, antes de qualquer autuacio,

7 MACHADO, Hugo de Brito. A Transacdo no Direito Tributario. In: Revista Dialética de Direito Tri-
butério. Volume 75, dezembro, p. 60/70. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2001 apud FIGUEIREDO, Paulo
Henrique. A transacdo tributdria como expressao dos direitos do cidadao. Recife: Edicoes Bagaco, 2004,
p. 142.

¥ Art. 33 — O processo administrativo tributario regulado por esta lei tem por origem a apresentacao de
defesa, em face de auto de infracao lavrado por Agente Fiscal de Rendas.
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notifica o sujeito passivo a adequar-se a alguma conduta que a Administracio enten-
de correta, oferecendo-lhe alguma vantagem prevista em lei.*

O exemplo trazido pelo autor, muito oportuno, é analisado em paralelo com as
praticas de ajustamento de conduta entre Poder Ptblico e administrados, amplamente
adotadas na esfera do direito ambiental e do direito econdmico, dando indicios da sua
adequacio perante o ordenamento.

Nao encontramos obstaculos para que tais situacoes, prévias a instauracao
do contencioso tributario propriamente dito, sejam consideradas litigiosas, para o fim
de celebrar transacéo tributdria, desde que contempladas na lei permissiva.

4.4.3. Alcance do litigio na transacdo tributaria

O litigio pressupde duvida ou incerteza e caracteriza-se pela controvérsia
ou pretensdo resistida. A transacéo, logicamente, como se destina a por fim a litigio,
pressupoe duvida e incerteza sobre direitos ou situacoes. Nao havendo duvida ou
incerteza passivel de concessdes mutuas, estar-se-ia diante de remissio ou anistia,
ndo de transacdo.”

Os estudiosos do tema sustentam que a duvida ou incerteza passivel de tran-
sacéo é aquela residente nas questoes de fato ndo suficientemente provadas, afastando a
possibilidade de transacéo em relacéo as questoes de direito, uma vez que a obrigacéo
tributaria decorre de lei e nao pode, pelo consenso, ser alterada.

Para Heleno Taveira Torres, a transacdo estaria limitada aos casos em que se
reconhece efetiva incerteza geradora de litigio, nos quais a Administracéo, por si pro-
pria, ndo pode alcancar, satisfatoriamente, um resultado mais compativel com o principio
inquisitorio e da verdade material*, principios orientadores do processo administrativo
tributario. A transacao, portanto, seria aplicavel onde a Administracdo nao tem certeza da
ocorréncia do fato juridico tributario ou na interpretacio dos fatos juridicos, especialmen-
te nos casos sujeitos a regime de presuncoes, quando houver dificuldade de demarcacio
de conceitos faticos e quando nao houver provas ou forem estas insuficientes.*

% Cf. GALINARI, Cledson Moreira. A aplicabilidade da transacao no direito tributario brasileiro. Disponi-
vel em: <http://www.apet.org.br/artigos/ver.asp?art_id=300&autor=Omar%20Tanus%20de%20Arau-
jo%20Maluf>. Acesso em: 07 set. 2010.

0 Cf. RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como meio alternativo

na solucio de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas. Volume 60, ano 13,

janeiro/fevereiro, p. 228-229. Sao Paulo: RT, 2005.

Cf. TORRES, Heleno Taveira. Transacdo, arbitragem e conciliagao judicial como medidas alternativas

para resolucdo de conflito entre a Administracdo e Contribuintes — simplificacdo e eficiéncia adminis-

trativa. In: Biblioteca Digital Revista Forum de Direito Tributdrio — REDT, Volume 2, ano 1, marco, p. 11.

Belo Horizonte: Ed. Forum, 2003. Disponivel em: <http://www.editforum.com.br/bid/bidPrintConteu-

do.aspx?idConteudo=12929>. Acesso em: 12 nov. 2010.

4 Cf. TORRES, Heleno Taveira. Transacio, arbitragem e conciliacao judicial como medidas alternativas

41
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O catedratico espanhol José Juan Ferreiro Lapatza, grande defensor da tran-
sacdo em matéria tributaria, ressalta que o instituto € restrito as situacoes de incerteza,
néo cabendo sobre fatos descobertos e comprovados pela Administracao.®

Cledson Moreira Galinari** observa que ndo ha transacao sobre fatos ou so-
bre direitos, mas apenas fundada em duvida de fato ou duvida de direito. Afirma, com
acerto, que a duvida acerca da legalidade da interpretacao do Fisco, veiculada por ato
infralegal, seria passivel de transacéo, notadamente se ja contar com decisdes desfa-
voraveis do Judiciario.

Na mesma linha, Rubens Miranda de Carvalho® considera que os acordos
transacionais podem ser substitutivos ou integrativos de uma decisdo ou resolucao da
Administracdo, para tornar mais claro o seu sentido.

Rubens Miranda Carvalho vai além. Considera que a duivida de que se reveste
o litigio pode resultar ndo somente do resultado incerto da lide tributaria, mas tam-
bém da possibilidade material de realizacao do crédito em funcdo da inexisténcia de bens
do devedor. A incerteza em relacdo a realizacdo do crédito tributario por falta de bens
seria suficiente, na visio do autor, para dar ensejo a transacéo, nos moldes e condi-
coes definidos em lei.*

De nossa parte, entendemos nada impedir que o legislador infraconsti-
tucional, ao disciplinar a transacdo em seu ambito de competéncia, crie critérios
mais amplos para estabelecer, com vistas a transacdo, se uma questao € litigiosa.
Cuida-se, nesse aspecto, do poder qualificador do legislador tributario, que em-
presta caracteristicas proprias a institutos regulados em outros ramos do direito.
A legitimidade dessa qualificacdo dependera do conjunto de condicoes e con-
cessoes reciprocas estabelecidas na lei autorizadora e das situacdes que visara
atingir, compondo um todo harmonico que reflita a inteligéncia da lei e seu foco
no interesse publico.

para resolucéo de conflito entre a Administracao e Contribuintes — simplificacéo e eficiéncia adminis-
trativa. In: Biblioteca Digital Revista Férum de Direito Tributdario — REDT, Volume 2, ano 1, marco, p. 6.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2003. Disponivel em: <http://www.editforum.com.br/bid/bidPrintConteu-
do.aspx?idConteudo=12929>. Acesso em: 12 nov. 2010.

¥ Cf. LAPATZA, José Juan Ferreiro. Solucion convencional de conflitos em matéria tributaria. In: Revista
Argentina de Derecho Tributario. Volume 2, p. 339. Buenos Aires: Universidad Austral, Faculdade de
Derecho, 2001 apud RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como
meio alternativo na solucéo de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas.
Volume 60, ano 13, janeiro/fevereiro, p. 231. Sao Paulo: RT, 2005.

*# Cf. GALINARI, Cledson Moreira. A aplicabilidade da transacao no direito tributdrio brasileiro. Disponi-
vel em: <http://www.apet.org.br/artigos/ver.asp?art_id=300&autor=Omar%20Tanus%20de%20Arau-
jo%20Maluf>. Acesso em: 07 set. 2010.

* Cf. CARVALHO, Rubens Miranda. Transacdo tributdria, arbitragem e outras formas convencionadas de
solucao de lides tributdrias. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 97.

* Cf. CARVALHO, Rubens Miranda. Transacdo tributdria, arbitragem e outras formas convencionadas de
solugao de lides tributdrias. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 186.
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4.5. Transacdo tributdria e concessoes reciprocas

O leque de possibilidades — e de impossibilidades — se abre quando o tema
¢ o que pode ser objeto de concessdo na transacéo tributaria. De utilizacdo ainda timi-
da no Brasil, pouco se tem para o estudo da casuistica e seu confronto com algumas
das limitacoes impostas pela doutrina, de sorte que ateste sua legitimidade.

As possibilidades e os limites aqui propostos, frutos de nossa pesquisa, fun-
cionam menos como barreiras e mais como indicativos dos pontos nos quais o legis-
lador devera se deter no momento de tracar os contornos da autorizacdo transacional.

Em nosso sentir, a transacao tributaria, mesmo sob os limites da norma geral,
tem grande amplitude. Sua legitimidade dependera das condicoes, limites e gradua-
coes que a lei permissiva estabelecer, formando um todo harmonico, que evidencie,
ou nao, o interesse publico em atendimento.

4.5.1. Concessdes mituas

A norma geral do artigo 171 do CTN estabelece que a transacdo tributaria
envolvera concessdes mutuas, repisando, nesse ponto, a disciplina do instituto no
ambito do direito privado (CC, Art. 840).

Sao da esséncia da transacdo as concessoes de lado a lado. Nao se cuidara
de transagdo se somente uma parte conceder. Caso isso ocorra, estaremos diante de
outros institutos: remissdo, dacdo em pagamento, doacio ou mera desisténcia.*

Todavia, até por que os interesses em conflito ndo estdo na mesma medida,
as concessoes nao terdo de ser iguais ou equivalentes.

4.5.2. Concessoes reciprocas e crédito tributario

Questdo tormentosa é a que diz respeito a possibilidade da transacdo en-
volver o proprio crédito tributario, porquanto afetado pela indisponibilidade do
interesse publico.

Decorre do principio da indisponibilidade do interesse publico a compreen-
sdo de que o administrador nao ¢é titular, nem tem poder de disposi¢do dos interesses
publicos, cabendo apenas geri-los, nos termos estritos da lei. Somente o Estado, seu
titular, quando exerce funcio legislativa, tem o poder de dispor desses interesses,

" Para Ricardo Lobo Torres: “Renuncia ao litigio fiscal sem a correspectiva concessao é mera desisténcia,
e, ndo transacao” (Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 298).
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segundo os limites da Constituicédo e sempre com vistas, mais uma vez, ao proprio
interesse publico, razdo de existir do Estado.®

O desdobramento desse principio em relacao a tributacao é a necessidade
absoluta de lei para que o Estado autorize qualquer forma de exoneracéo.

Aspecto complementar e importante que merece ser destacado é a nocao
de que o tributo enquadra-se na categoria dos interesses publicos secundarios do
Estado, os quais, por ndo serem a razao ultima de existir do Estado, revelam-se
instrumentais a satisfacdo dos interesses publicos primarios, assim qualificados
pela Constituicdo. Em funcdo da sua natureza instrumental, os interesses publicos
secundarios podem ser dispostos, sempre por intermédio de lei e nos limites do or-
denamento, quando essa disposicdo se revele essencial ao atingimento do interesse
publico (primario) colimado.

Selma Lemes, reconhecida autoridade em arbitragem e autora de excelente
obra sobre a arbitragem na Administracao Publica, assevera que os interesses publi-
cos secundarios, com caracteristicas patrimoniais, por sua natureza instrumental de
satisfacao dos interesses primarios, sao passiveis de disposicao:

Podemos classificar os interesses ptblicos em “primarios” e “secundarios”
(instrumentais ou derivados). Os interesses publicos primdrios sdo indis-
poniveis e, por sua vez, os interesses publicos derivados tém natureza ins-
trumental e existem para operacionalizar aqueles, com caracteristicas pa-
trimoniais e, por isso sdo disponiveis e suscetiveis de apreciacao arbitral.*

Rubens Miranda de Carvalho considera que o crédito de origem tributaria,
por pertencer ao patrimdnio do Estado, pode ser disponibilizado, nada impedindo
que seja objeto de transacéo, a nao ser a auséncia de lei autorizadora.”

Hugo de Brito Machado entende que o tributo, como os bens putblicos em
geral, ¢ patrimonio do Estado. Indisponivel no dia a dia da atividade administrativa,
porém, disponivel ao Estado, seu titular, pela via legislativa, sempre para a protecéo
e realizacdo da finalidade publica.”!

Importante ressaltar que nao ha no ordenamento juridico nenhuma proibicao
a transacao em relacao ao crédito tributario. Em lugar de proibicao, ha previsdo na

%O tema é abordado no capitulo 2.

* LEMES, Selma. Arbitragem na Administracdo Publica — fundamentos juridicos e eficiéncia economica. Sao

Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 131.

Cf. CARVALHO, Rubens Miranda. Transacdo tributdria, arbitragem e outras formas convencionadas de

solugao de lides tributdrias. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 103-104.

°1 Cf. MACHADO, Hugo de Brito. Transacao e arbitragem no ambito tributario. In: Biblioteca Digital Revista
Forum de Direito Tributdrio — REDT. Volume 28, ano 5, julho, p. 2-3. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2007.
Disponivel em: <http://www.editforum.com.br/bid/bidPrintConteudo.aspx?idConteudo=46896>.
Acesso em: 12 nov. 2010.
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norma geral do Art. 171 do CTIN de que a transacdo tributaria sera causa extintiva,
total ou parcial, do crédito tributario.

Nesse sentido, Walter Paldes Valério, nos idos de 1970, com maestria ja des-
tacava a impropriedade das criticas a transacdo que envolvesse o crédito tributario:

Alguns autores relutam em admitir a aplicacdo da transacio aos créditos
tributarios definitivamente constituidos, isto é, liquidos e certos, por en-
tenderem que o Fisco ndo tem disponibilidade sobre a receita tributaria,
para efetuar concessoes respeito a ela. O certo, porém, é que a legislacéo
tributaria, expressamente, nao s6 acolhe a transacéo, como, de forma ine-
quivoca, permite se facam, entre os sujeitos ativo e passivo, concessoes
reciprocas, composi¢io de interesses, para encerramento de litigio e con-
sequente extin¢do do crédito fiscal. E, porque, na realidade, nao existe
disponibilidade da receita tributaria por parte da autoridade arrecada-
dora, a transacido somente é valida se realizada nas condicdes e sob as
garantias que forem estipuladas especificamente em texto de lei.”

4.6. Transacdo tributdria e condicées estabelecidas na lei permissiva

A norma geral do Art. 171 do CTN disciplina que a transacao sera feita nas
“condi¢des” que a lei permissiva estabelecer.

Como examinado, exsurge do principio da indisponibilidade do interesse pt-
blico a nocio de que, onde houver disposicéo, devera haver autorizacao legal especifica,
limitando e balizando essa disponibilidade, pois apenas o Estado é competente para
dispor, nos limites do ordenamento e nos termos da lei expedida, nao o administrador.

As condicdes e limites para a transacao, portanto, além de compativeis com
anorma geral, deverdo ser fixadas em lei especifica. Na auséncia dessa materialidade,
a lei permissiva sera inconstitucional.

4.6.1. Discricionariedade administrativa

A discricionariedade envolvida na transacdo, alvo de criticas apressadas,
constitui-se um dos pilares de resisténcia a transacdo tributaria no Brasil. Por temor
a uma atuacio arbitraria da Administracdo, ou seja, um agir com favorecimentos,

52 VALERIO, Walter Paldes. Programa de Direito Tributario. Porto Alegre: Ed. Sulina, 1970, p. 163 apud
CARVALHO, Rubens Miranda. Transacao tributdria, arbitragem e outras formas convencionadas de solucao
de lides tributdrias. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 188.
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discriminacéo e tendencionismos, nega-se o proprio instituto da transacdo e toda a
normatividade de direito ptblico. O temor, como sera visto, néo se justifica.

O legislador infraconstitucional, ao definir as condi¢des em que a transacao
podera ocorrer, podera, ou nao, abrir margens discricionarias a administracéo.

A abertura de margens discriciondrias pressupode a fixacdo de balizamentos,
pela lei permissiva, para atuacio da administracio no caso concreto, porquanto ha
o reconhecimento do legislador de que ndo pode disciplinar todas as situacdes, nem
prever todas as nuancas, para atingir de forma mais plena o interesse publico finalis-
tico da norma.

O agir vinculado e o agir discriciondrio sio construcdes lapidares do Direito
Administrativo, fruto da evoluciao da Sociedade Democratica e do Estado de Direito,
para afastar a arbitrariedade do poder e manter a Administracdo Publica na postura
prossecutora dos interesses da coletividade.

A atuacdo da administracdo deve se pautar na “boa administracio”, na efi-
cacia®, para buscar, sempre, em qualquer situacio, a decisdo ou opg¢ao que melhor
atenda ao interesse comum.

O dever de boa administracdo, principio que rege toda a atividade da Ad-
ministracdo Publica, seja no agir vinculado, seja no agir discriciondrio, implica dever
juridico de busca e op¢éo pela decisdo ou acio que melhor atenda, a fivela, o interesse
publico visado na lei.”*

A discricionariedade nao é, portanto, um poder arbitrario conferido a Admi-
nistracao Publica, mas um dever-poder que deve ser exercido estritamente preso ao
desiderato maior de atender da melhor maneira possivel ao bem comum.

De outra sorte, sempre havera um quantum de apreciacdo pessoal, no ato
administrativo, por parte do agente da Administracdo™, sendo impossivel retirar a

> O principio da eficiéncia ou eficacia administrativa, erigido a categoria de principio expresso pela
EC n° 19/1998, ¢é uma faceta do principio maior da “boa administracao”, amplamente estudado pelo
direito italiano. E o “dever juridico” da atividade administrativa ser desenvolvida “do modo mais con-
gruente, mais oportuno e mais adequado aos fins a serem alcancados, gracas a escolha dos meios e da
ocasiao de utiliza-los, concebiveis como os mais idoneos para tanto”. Como bem ressalta Celso Antonio
Bandeira de Mello, o principio da eficiéncia somente pode ser concebido no amago do principio da
legalidade, principio maior que rege o Direito Publico, pois “jamais uma suposta busca de eficiéncia
justificaria postergacdo daquele que é o principio administrativo por exceléncia” (cf. MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 122).

>* Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sao Paulo: Malheiros,
1992, p. 32-33.

> Cf. BATISTA JR, Onofre Alves. Transacao no Direito Tributario, discricionariedade e interesse publico.
In: Revista Dialética de Direito Tributario. Volume 83, p. 122. Sao Paulo: Ed. Dialética, 2002.

6 Cf. TORRES, Heleno Taveira. Transacio, arbitragem e conciliacao judicial como medidas alternativas
para resolucéo de conflito entre a Administracio e Contribuintes — simplificacéo e eficiéncia adminis-
trativa. In: Biblioteca Digital Revista Forum de Direito Tributdrio — RFDT, Volume 2, ano 1, marco, p. 11.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2003. Disponivel em: <http://www.editforum.com.br/bid/bidPrintConteu-
do.aspx?idConteudo=12929>. Acesso em: 12 nov. 2010.
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apreciacdo subjetiva do comportamento da Administracio, ainda que em atuacéo vin-
culada. Paulo de Barros Carvalho, com a maestria que lhe é peculiar, assim observa:

[...] ndo creio possa existir comportamento da Administracao destituido
de apreciacdo subjetiva. (p. 372)

[...] avinculacio que se predica diz respeito ao procedimento e ndo ao ato.
O carater vinculado ou discricionario mora na atividade procedimental,
nao no seu produto: o ato de lancamento. Acaso nos deparassemos com
dois documentos atestatorios de atos juridicos administrativos, sendo
um proveniente de atividade vinculada e outro oriundo de atividade
discricionaria, nenhum traco especifico remanesceria para denunciar a
vincula¢do ou discricdo com que o expediente foi realizado, a nao ser, é
claro, que conhecamos as regras que presidiram sua celebracio. (p. 379)*

A lei devera estabelecer os limites em que a administracdo possa celebrar
transacdes nos conflitos tributarios, definindo procedimentos e parametros que ga-
rantam a imparcialidade, a moralidade e a eficiéncia®, inexistindo qualquer 6bice a
abertura de margens discricionarias.

4.7. Transacdo e efeito de extingdo do crédito tributario

A norma geral do artigo 171 do CTN estabelece que a transacéo devera por
fim a litigio e extinguir o crédito tributario (“importe em determinacéo do litigio e
extin¢do do crédito tributario”).

A dupla finalidade da norma permissiva é relativa. A transacdo tributaria se
destina, de fato, a por fim a litigio, porém, nem sempre tera como consequéncia a
extin¢do da obrigacéo tributaria.

Nem o fato de a transacdo tributaria compor o rol de causas extintivas da
obrigacao tributaria da norma geral do Art. 156 do CTN altera a sua condicio de
mero instrumento viabilizador da extin¢éo da obrigacdo, que podera, ou ndo ocorrer,
dependente, sempre, do adimplemento do que for pactuado.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 14* edicdo, Sao Paulo: Saraiva, 2002, p.
372 e 379 apud TORRES, Heleno Taveira. Transacao, arbitragem e conciliacao judicial como medidas
alternativas para resolucao de conflito entre a administracéo e contribuintes — simplificacdo e eficiéncia
administrativa. In: Biblioteca Digital Revista Forum de Direito Tributdrio — RFDT, Volume 2, ano 1, marco,
p. 11. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2003. Disponivel em: <http://www.editforum.com.br/bid/bidPrin-
tConteudo.aspx?idConteudo=12929>. Acesso em: 12 nov. 2010.

°8 Cf. RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como meio alternativo
na solucio de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas. Volume 60, ano 13,
janeiro/fevereiro, p. 229. Sao Paulo: RT, 2005.
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Rubens Miranda de Carvalho considera que a correta interpretacao do art.
171 do CTN deve conduzir a conclusao de que a norma permissiva possa prever até
a extin¢@o do crédito tributario, sem, contudo, constituir-se consequéncia necessaria
da terminacéo do litigio.”

A transacdo tributaria extinguira a obrigacao tributaria naquilo em que a Fa-
zenda concedeu, abriu mdo. Hugo de Brito Machado considera que esta possibilidade
ja justifica a inclusdo da transacio tributaria no rol de causas extintivas da obrigacéo
do Art. 156 do CTN.®°

Acrescente-se que, acaso a lei permissiva da transacio nio estabeleca os
meios admissiveis de finalizacao do litigio, indicando apenas os limites da disponibi-
lidade, poderao ser utilizados os instrumentos indicados na norma geral de extin¢ao
do crédito tributario, ou seja, o rol do Art. 156 do CTN.!

5. TRANSAGCAO TRIBUTARIA E CONVENIO PARA O ICMS

Em matéria de competéncia tributaria, somente a pessoa politica que criou o
tributo podera conceder subsidio ou isencio, reducdo da base de calculo, concessio
de crédito presumido, anistia ou remissao, por meio de lei especifica, estadual, fede-
ral ou municipal (CE Art. 150, § 6°).

A regra geral, portanto, é a autonomia do ente politico para conceder quais-
quer exoneracdes sobre o tributo de sua competéncia, mediante o mesmo instrumen-
to normativo.

Em relacdo ao ICMS, os entes federados ndo possuem autonomia para ins-
tituir tributacao exceptiva, por limitacio imposta pelo proprio texto constitucional,
no seu Art. 155, § 2°, XII, g da Constituicdo Federal, que exige, para concessio ou
revogacdo de isencdes, incentivos e beneficios fiscais, prévia deliberacao dos Estados
e Distrito Federal, nos termos em que disciplinar a lei complementar.

A Lei Complementar n® 24/1975, recepcionada pela Constituicdo Federal de
1988, estabelece que a forma de deliberacio interestadual para a concessio e revoga-
cdo de isencdes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS é o convénio (Art. 1°), exigin-
do-se decisdo unanime para a aprovacio de concessao de beneficios (Art. 2°, § 2°).

» Cf. CARVALHO, Rubens Miranda. Transacdo tributdria, arbitragem e outras formas convencionadas de
solucao de lides tributdrias. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 153.

%0 Cf. MACHADO, Hugo de Brito. Transacao e arbitragem no ambito tributario. In: Biblioteca Digital Revis-
ta Forum de Direito Tributdrio — REDT. Volume 28, ano 5, julho, p. 4. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2007.
Disponivel em: <http://www.editforum.com.br/bid/bidPrintConteudo.aspx?idConteudo=46896>.
Acesso em: 12 nov. 2010.

o Cf. ARAUJO, Nadja. Transacdo Tributaria: possibilidade de consenso na obrigacao imposta. Porto Alegre:
Nuria Fabris, 2009, p. 146-150.
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O Art. 10 da LC n® 24/1975 dispoe que os convénios definirdo as condicoes
gerais em que os entes federados poderao conceder anistia, remisséo e transacdo, bem
como parcelamentos e ampliacao de prazo para recolhimento do tributo.

Nzo obstante fundamentais para a concessdo de isenc¢des e outros incentivos
fiscais, os convénios nada concedem, apenas permitem que cada ente venha a fazé-lo.

Uma questdo que se apresenta é se a transacao tributaria, de fato, néo esca-
paria a exigéncia de convénio prevista expressamente no art. 10 da LCn® 24/1975, ja
que o termo “transacdo” nao foi incluido na redacdo do Art. 155, § 2°, XII, g da CE,
que preve a deliberacdo prévia dos Estados e DF apenas para “isencoes, incentivos e
beneficios fiscais”. Seria a transacdo tributaria uma espécie do género “incentivo ou
beneficio fiscal” a justificar a exigéncia de convénio para estabelecer as condicoes
gerais em que possa ser celebrada? Padeceria de inconstitucionalidade a exigéncia de
convénio para a transacao tributdria prevista no artigo 10 da LC n°® 24/1975?

Como amplamente tratado no presente estudo, o rol de concessoes recipro-
cas acordadas numa transacao tributaria podera envolver remissdo parcial, anistia de
multa e juros, parcelamento diferenciado, diferimento, entre tantos outros, ou seja,
todos ou muitos dos incentivos e/ou beneficios fiscais em matéria de ICMS para os
quais a Constituicdo Federal reservou o manto da prévia deliberacéo coletiva, nao
havendo como escapar, portanto, da disciplina do convénio.

Observe-se, contudo, que o convénio previsto no Art. 10 da LC n°® 24/1975
néo é fechado e impositivo, tal como aquele previsto para as isencoes tributdrias no
Art. 1°. O convénio que versar sobre transacdo, anistia, remissio, moratoria, parce-
lamento e ampliacao do prazo de recolhimento, conforme letra expressa do caput,
devera apenas estabelecer as “condicdes gerais” em que os entes, “unilateralmente”,
poderdo conceder tais incentivos/beneficios. E o que a doutrina costuma designar
convénio autorizativo®, ou seja, estabelece uma faculdade ao ente federado, que pode-
14, unilateralmente, conceder, mediante lei, os incentivos e beneficios nele previstos
em “condicoes gerais”.

Ha boa margem para disciplina individual da transacéo tributaria pelo ente
federado, sempre por lei ordindria, desde que, obviamente, observados os limites das
“condicoes gerais” tracadas pelo convénio.

Entendemos, ainda, que caso a transacéo nao envolva a concessao de bene-
ficios ou incentivos que nao os ja autorizados em outros convénios ainda em vigor,
correspondendo a acordo em torno de questdes controvertidas, de fato ou de direito,
que reduzam ou extingam o crédito tributario, nao havera a necessidade de convénio,
exigindo-se, de qualquer forma, lei ordinria permissiva.

92 Cf. JORGE, Tarsis Nametala Sarlo. Manual do ICMS — Direito Tributdrio Material, Processual e Direito
Penal Tributdrio. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2008, p. 209.
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6. TRANSAGCAO TRIBUTARIA NO DIREITO COMPARADO

Para o catedratico da Universidade de Barcelona José Juan Ferreira Lapatza,
no que pertine a transacao e as formas alternativas de solucao de conflitos tributarios,
os dois ordenamentos juridicos ocidentais — o anglo-saxdo e o continental — nao
podem deixar de ser analisados em conjunto, em funcdo da forte influéncia que o
sistema anglo-saxdo exerceu sobre o continental nas tltimas décadas.

No sistema juridico anglo-saxao vigora o regime do autolancamento, onde o
contribuinte identifica, qualifica e declara os fatos relevantes da obrigacao tributaria,
bem como quantifica o valor do tributo devido e realiza o seu pagamento, sem inter-
mediacdo da fiscalizacdo. No sistema continental, o contribuinte apenas declara os
fatos relevantes para o pagamento de tributos; é o fisco quem qualifica esses fatos e
quantifica o tributo devido, atuando, portanto, na cadeia que antecede o pagamento
do tributo.

A maior potencialidade de conflitos no regime de autolancamento é acompa-
nhada, nos sistemas anglo-saxoes, de ampla utilizacdo de sistemas extrajudiciais de
solucdo de conflitos, baseados em pactos entre a Administracéo e o contribuinte, que
impedem que a alta litigiosidade gerada pelo sistema chegue ao Judiciario, retardando
a cobranca do tributo.®

Os ordenamentos juridicos continentais, a partir da experiéncia bem suce-
dida dos Estados Unidos, importaram o modelo do autolancamento, menos onero-
so para a Administracao e mais eficiente para a arrecadacdo, porém, resistiram em
acolher em seus ordenamentos os mecanismos alternativos de solucdo de conflitos.
A consequéncia dessa importacdo pela metade foi 0 aumento vertiginoso das lides
tributarias, com o sufocamento do Poder Judicidrio, pois toda a litigiosidade natural-
mente gerada pelo regime do autolancamento se resolve em demanda judicial, sem
possibilidade de negociacao.

O exame do direito comparado serve como identificador dos problemas em
grande parte comuns enfrentados pelos ordenamentos que implantaram o regime do
autolancamento sem se fazer acompanhar dos meios alternativos de solucéo de con-
flitos e sua tentativa de correcdo de rota.

A transacdo tributaria no formato que vem sendo adotado por alguns or-
denamentos estrangeiros, mesmo os mais exitosos, a exemplo da Italia, ndo pode
ser simplesmente transplantado para o ordenamento brasileiro, por haver sérias

9 O autolancamento reflete uma maior litigiosidade devido a extensa regulamentacdo do regime tribu-
tario imposto ao contribuinte, minucioso, prolixo, casuistico e obscuro, com utilizacao exagerada de
termos ambiguos e imprecisos, de conceitos indeterminados, presuncoes e ficcoes, que mudam a rea-
lidade e limitam os meios de prova, dando margem a interpretacoes diversas e condutas elisivas, nem
sempre aceitas pela Administracao. (Cf. LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito tributdrio — teoria geral do
tributo. Tradutor Roberto Barbosa Alves. Barueri: Manole, 2007, p. 372)
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limitacoes constitucionais, uma vez que nosso sistema tributdrio se caracteriza por
uma ampla disciplina de ambito constitucional, tornando-o rigido e resistente a
experiéncias mais ousadas. Contudo, a rigidez do sistema tributario brasileiro favo-
rece uma maior reflexdo em torno de temas controvertidos e exige uma a¢éo mais
madura do legislador.

6.1. Modelos estrangeiros

A Alemanha, legitima representante do sistema continental de declaracdo e
liquidacao administrativa, "visando a eficdcia da gestao, ao desafogo dos tribunais e a me-
lhorias nas relacdes entre a administracdo e os contribuintes®, estabeleceu o acordo em
seu sistema, por intermédio da chamada entrevista final, disciplinada no Art. 201 da
Ordenacao Tributaria alema, como solucao alternativa a resolucao judicial dos litigios.

Na Franca, ¢ cada vez maior a utilizacdo do autolancamento na gestao tri-
butaria, estando o sistema continental restrito ao IRPF (Imposto de Renda Pessoa
Fisica).” A transacdo tributaria equivale a civil e resulta em contrato entre a Adminis-
tragdo e o contribuinte. E aplicada na reducdo das san¢des pecuniarias.

Mais de 90% das sancoes aplicadas se resolvem pela transacio, evitando-se
o recurso judicial.®®

A Ttalia foi mais longe na implantacio generalizada do sistema de autolan-
camento. Apesar das primeiras experiéncias com métodos alternativos de solucdo
de conflitos datarem de 1907°7, apenas em 1997 as modificacdes mais importantes
foram efetivamente implantadas, motivadas pelos elevados indices de litigiosidade
tributaria.®® Previsto no Decreto Legislativo n® 218, de 19/06/1997, o accertamento
con adesione possui amplo ambito de aplicacdo, tendo como fundamento a institucio-
nalizacdo do dialogo entre as partes.*

©* LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito tributdrio — teoria geral do tributo. Tradutor Roberto Barbosa Alves.
Barueri: Manole, 2007, p. 373.

& Cf. LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito tributario — teoria geral do tributo. Tradutor Roberto Barbosa
Alves. Barueri: Manole, 2007, p. 373.

 Cf. RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como meio alternativo
na solucio de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas. Volume 60, ano 13,
janeiro/fevereiro, p. 232. Sao Paulo: RT, 2005.

o7 Cf. MORAIS, Carlos Yuri Araujo de. Transacdo e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia es-
trangeira e sua aplicabilidade ao direito brasileiro. In Revista Tributdria e de Financas Priblicas, Volume
79, ano 16, marco/abril, p. 119. Sao Paulo: RT, 2008.

% Cf. RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como meio alternativo
na solucio de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas. Volume 60, ano 13,
janeiro/fevereiro, p. 232. Sao Paulo: RT, 2005.

% Cf. GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacdo tributdria — introducdo a justica fiscal consensual.
Belo Horizonte: Ed. Forum, 2010, p. 78.
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O accertamento con adesione, negoziato ou dccertamento concordato constitui-se,
portanto, num acordo entre a Administracéo e o contribuinte, a partir de um procedimen-
to contraditorio, que culmina em compromisso sobre os aspectos controvertidos da esti-
mativa do imposto, podendo resultar em reducéo ou modificacio da pretensao estatal.”

Antes do inicio do contraditorio podera ocorrer a aquiescenza, apenas para
reducao das san¢oes. No ambito judicial existe a conciliazione giudiziale, com extin¢ao
do litigio, pelo consenso, e extin¢do do processo judicial.”

O sucesso alcancado pela Italia na reducéo das lides tributarias inspirou a
Espanha — pais da Europa que mais acolheu o sistema da autoliquidacéo e que mais
resistiu aos mecanismos alternativos de solucdo de conflitos” — a introduzir, ainda
que timidamente, modificacoes em seu sistema juridico. Em 2003, surgiu a figura da
acta com acuerdo, prevista no art. 155 da Ley General Tributaria, nitidamente inspirada
no instituto italiano.”

7. CONCLUSAO

1) Inspirada na transacdo do Direito Civil, a transacéo tributaria adaptou o
instituto ao regime de direito publico proprio das relacoes juridico-tributarias, afas-
tando a autonomia da vontade. Com as qualificacoes sofridas a partir da sua disciplina
pelo regime juridico tributario, a transacédo particularizou-se. Nao obstante haver acor-
do entre as partes, ndo ha autonomia de vontade.

2) No Estado Democratico de Direito, a norma de qualquer hierarquia busca
seu fundamento ultimo de validade no texto constitucional. A transacio tributaria en-
contra seu fundamento de validade na competéncia tributaria da pessoa politica para
criar e, consequentemente, para dispor dos tributos, mediante lei especifica do ente
tributante, nos limites do ordenamento (Art. 150, § 6° da CF).

3) O Direito Tributario esta sujeito ao regime juridico de direito publico, que
se qualifica e delimita em funcdo de dois principios: a) supremacia do interesse pu-
blico sobre o privado; b) indisponibilidade, pela Administracdo, do interesse publi-
co. A supremacia do interesse publico sobre o privado proclama a superioridade do

0 Cf. RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como meio alternativo
na solucdo de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas. Volume 60, ano 13,
janeiro/fevereiro, p. 232. Sao Paulo: RT, 2005.

/I Cf. RIBAS, Antonio Souza; RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Arbitragem como meio alternativo
na solucao de controvérsias tributarias. In: Revista tributdria e de financas publicas. Volume 60, ano 13,
janeiro/fevereiro, p. 232. Sao Paulo: RT, 2005.

2 Cf. LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito tributdrio — teoria geral do tributo. Traducao Roberto Barbosa
Alves. Barueri: Manole, 2007, p. 381.

7 Ct. MORALIS, Carlos Yuri Araujo de. Transacao e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia estran-
geira e sua aplicabilidade ao direito brasileiro. In Revista Tributaria e de Financas Publicas, Volume 79, ano
16, marco/abril, p. 122. Sao Paulo: RT, 2008.
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interesse da coletividade, como condicio de sobrevivéncia e asseguramento da coleti-
vidade e do proprio particular. O principio da indisponibilidade do interesse publico
implica o fato de que, na administracao, os bens e interesses nao se acham entregues a
livre disposicao da vontade do administrador. A Administracao néo titulariza interes-
ses publicos. O titular é o Estado, que manifesta a sua vontade pela ordem legal, nos
limites do ordenamento. O desdobramento desses principios em relacéo a tributacéo
e a transacdo tributdria é a necessidade absoluta de lei para que a Administracio possa
remitir, transigir, compensar ou dispor de bens ou interesses em nome do Estado,
sempre com vistas ao interesse ptblico.

4) A Constituicao Federal atribui a lei complementar a competéncia para es-
tabelecer NORMAS GERAIS em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre
obrigacéo, lancamento, crédito, prescricio e decadéncia tributarios (Art. 146, 111, b
da CF). O Art. 171 do CTN, normal geral, da o molde em que a transacéo tributaria
serd permitida e validada pelo ordenamento juridico brasileiro, sempre dependente
de lei permissiva especifica do ente tributante.

5) A reparticdo constitucional de competéncias, notadamente a competéncia
tributaria, é da esséncia do pacto federativo e da autonomia municipal e distrital,
consagrados como principios intangiveis ao constituinte derivado. Logo, somente a
pessoa politica competente para instituir o tributo é competente para dispor dele, inclusive
por intermédio de transacdo tributaria.

6) A norma geral do Art. 171 do CTN confere uma faculdade ao ente poli-
tico, que poderd, ou nao, autorizar a transacdo tributaria em sua esfera de compe-
téncia, mediante o exercicio de sua competéncia legislativa. Trata-se de uma opcao
politica a ser exercida a qualquer tempo. Por consequéncia, a transacdo facultada
no Art. 171 do CTN, por si s6, ndo gera ao sujeito passivo direito subjetivo a cele-
bracao de acordo.

7) A lei permissiva, por exigéncia do Art. 150, § 6° da CE, deve ser especifica,
no sentido de que deva veicular exclusivamente matéria relativa a transacdo tributdria.
Em relacio aos destinatarios da norma, a lei permissiva pode ser geral, ou seja, diri-
gida a todos os sujeitos passivos in abstrato que preencham as condi¢des nela estabe-
lecidas, ou ser especifica, no sentido de ser dirigida a determinado contribuinte e/ou
a determinada situac@o, sempre com vistas ao interesse publico.

8) Dispoe o art. 171 do CTN que apenas os sujeitos ativo e passivo da obriga-
cdo tributaria podem celebrar transacéo, excluido, portanto, qualquer outro interes-
sado que ndo possa figurar em uma dessas posicoes. Sera sujeito ativo da obrigacdo
tributaria, e, por consequéncia, da transacéo, a pessoa politica dotada da competéncia
constitucional tributdria para criar o tributo (o direito de exigir, neste caso, é conse-
quéncia obvia do direito de instituir) ou a quem, segundo as regras constitucionais e
designado na regramatriz de incidéncia, for transferido o direito de arrecadar e fisca-
lizar, ou seja, de exercer a capacidade tributaria ativa. Sera sujeito passivo da obrigacao
tributaria, e transator, a pessoa dotada de personalidade juridica, indicada no critério

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.321a352



Transacdo tributdria no Brasil: possibilidades e limites 349

pessoal do consequente normativo como devedor da prestacao, pecuniaria, nos nexos
obrigacionais, e ndo pecuniaria ou insusceptivel de avaliacio econdmica, nas relacdes
que veiculam meros deveres instrumentais ou formais.

9) A norma geral do art. 171 do CTN prevé que a transacdo tributaria sera
apenas terminativa de litigio, afastando a possibilidade de prevencao do litigio. Tanto
o litigio judicial, quanto o administrativo sdo passiveis de transacao tributaria, pois,
como bem destaca a boa doutrina, o entendimento mais amplo nao desnatura o ins-
tituto, nem vai contra a racionalidade do sistema.

10) Considera-se o litigio instalado, no ambito administrativo, com a abertura
de um procedimento administrativo passivel de julgamento por 6rgao administrativo
competente, com a impugnacio oferecida pelo sujeito passivo. A existéncia de litigio
latente, prévio ao ato de impugnacdo ao lancamento, na iminéncia de ser posto a
apreciacdo de uma instancia administrativa ou judicial, podera atender a exigéncia da
norma geral, desde que previsto na lei permissiva, como no exemplo em que o agente
fiscal de rendas, antes de qualquer autuacao, notifica o sujeito passivo a adequar-se
a alguma conduta que a Administracdo entende correta, oferecendo-lhe vantagem
prevista em lei.”

11) OS estudiosos do tema concordam que a duvida ou incerteza passivel
de transacéo é aquela residente nas questoes de fato ndo suficientemente provadas, afas-
tando a possibilidade de transacao em relacéo as questoes de direito, uma vez que a
obrigacédo tributdria decorre de lei e ndo pode, pelo consenso, ser alterada. A tran-
sacdo, portanto, seria aplicavel onde a Administracdo nao tem certeza da ocorréncia
do fato juridico tributario ou na interpretacéo dos fatos juridicos, especialmente nos
casos sujeitos a regime de presuncdes, quando houver dificuldade de demarcacio de
conceitos faticos e quando nao houver provas ou forem estas insuficientes. Entende-
mos nada impedir que o legislador infraconstitucional, ao disciplinar a transacio em
seu ambito de competéncia, crie critérios mais amplos para estabelecer, com vistas a
transacao, se uma questao ¢ litigiosa. A legitimidade dessa qualificacdo dependera do
conjunto de condicdes e concessdes reciprocas estabelecidas na lei autorizadora e das
situacoes que visard a atingir, compondo um todo harmonico que reflita a inteligéncia
da lei e seu foco no interesse publico.

12) A norma geral do artigo 171 do CTN estabelece que a transacao tributa-
ria envolvera concessdes mutuas. Nao se tratara de transacio caso somente uma parte
conceder, e, sim, remissdo, dacdo em pagamento, doacdo ou mera desisténcia.

13) Nao ha no ordenamento juridico nenhuma proibicio a transacao em rela-
¢do ao crédito tributdrio. Em lugar de proibicao, ha previsio na norma geral do art. 171

™ Exemplo fornecido por Cledson Moreira Galinari no seu A aplicabilidade da transacao no direito tribu-
tario brasileiro. Disponivel em: <http://www.apet.org.br/artigos/ver.asp?art_id=300&autor=Omar%20
Tanus%20de%20Araujo%20Maluf>. Acesso em: 07 set. 2010.
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do CTN de que a transacéo tributaria serd causa extintiva, total ou parcial, do crédito
tributario. Aspecto complementar e importante que merece ser destacado é a nocao de
que o tributo se enquadra na categoria dos interesses ptblicos secundarios do Estado,
0s quais, por ndo serem a razdo ultima de existir do Estado, revelam-se instrumentais a
satisfacao dos interesses publicos primarios, assim qualificados pela Constituicio. Em
funcdo da sua natureza instrumental, os interesses publicos secundarios podem ser
dispostos, sempre por intermédio de lei e nos limites do ordenamento, quando essa
disposicao se revele essencial ao atingimento do interesse ptblico (primario) colimado.

14) As condicoes e limites para a transacdo, além de compativeis com a nor-
ma geral, devem ser fixados em lei especifica. Na auséncia dessa materialidade, a lei
permissiva serd inconstitucional. Decorre, mais uma vez, do principio da indisponi-
bilidade do interesse publico a noc¢éo de que, onde houver disposicdo, devera haver
autorizacdo legal especifica, limitando e balizando essa disponibilidade, pois apenas
o Estado é competente para dispor, nos limites do ordenamento e nos termos da lei
expedida, nao o administrador.

15) O legislador infraconstitucional, ao definir as condicdes para a transacéo,
poderd, ou néo, abrir margens discriciondrias 2 Administracdo. A abertura de margens
discricionarias pressupde a fixacdo de balizamentos, pela lei permissiva, para atuacdo
da Administracéo no caso concreto, porquanto ha o reconhecimento do legislador de
que ndo pode disciplinar todas as situacdes, nem prever todas as nuancas, para atingir
de forma mais plena o interesse publico finalistico da norma. A discricionariedade
ndo é, portanto, um poder arbitrario conferido a Administracao Publica, mas um
dever-poder que deve ser exercido estritamente preso ao desiderato maior de atender
da melhor maneira possivel ao bem comum.

16) A norma geral do artigo 171 do CTN estabelece que a transacéo devera
por fim a litigio e extinguir o crédito tributario. A transacéo tributaria se destina, de
fato, a por fim a litigio, porém, nem sempre terd como consequéncia a extincao da obri-
gacao tributdria. Trata-se de instrumento viabilizador da extincdo da obrigacao, que
poderd, ou nio, ocorrer, dependente, sempre, do adimplemento do que for pactuado,
sendo irrelevante, portanto, o fato da transacio compor o rol de causas extintivas da
obrigacéo tributaria (Art. 156 do CTN).

17) Em relacdo ao ICMS, os entes federados ndo possuem autonomia para
instituir tributacdo exceptiva, por limitacdo imposta pelo proprio texto constitucio-
nal, no seu Art. 155, § 2°, XII, g da Constituicao Federal, que exige, para concessio
ou revogacio de isencoes, incentivos e beneficios fiscais, prévia deliberacido dos Es-
tados e Distrito Federal, nos termos em que disciplinar a lei complementar. O Art.
10 da LC n°® 24/1975 dispde que os conveénios definirao as condicoes gerais em que 0s
entes federados poderdo conceder anistia, remisséo e transacdo, bem como parcela-
mentos e ampliacdo de prazo para recolhimento do tributo.

Entendemos que, caso a transacdo ndo envolva a concessio de benefi-
cios ou incentivos que ndo os ja autorizados em outros convénios ainda em vigor,
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correspondendo a acordo em torno de questdes controvertidas, de fato ou de direito,
que reduzam ou extingam o crédito tributario, nao havera a necessidade de convénio,
exigindo-se, de qualquer forma, lei permissiva do ente tributante.

18) O exame do direito comparado a que nos propusemos no presente estudo
serve como identificador dos problemas em grande parte comuns enfrentados por orde-
namentos que, como o brasileiro, implantaram o regime do autolancamento originario dos
sistemas anglo-saxdes sem se fazer acompanhar dos instrumentos alternativos de solucao
de conflitos que lhes sdo proprios, resultando em aumento vertiginoso da litigiosidade e
sufocamento do Poder Judicidrio. Mera importacéo de modelos estrangeiros de solucdo de
conflitos, ainda que exitosos, esbarram em sérias limitacdes do nosso sistema tributario, que
deita raizes no texto constitucional, tornando-o rigido e resistente a mudancas mais ousa-
das. A rigidez do sistema tributario brasileiro, por sua vez, favorece uma maior reflexio em
torno de temas controvertidos e exige uma acao mais madura do legislador.

19) As possibilidades e os limites apresentados no presente estudo para a
transacdo tributaria no Brasil funcionam menos como barreiras e mais como indi-
cativos dos pontos nos quais o legislador devera se deter no momento de tracar os
contornos da autorizacdo transacional. Sua legitimidade dependera das condicoes,
limites e graduacdes que a lei permissiva estabelecer, formando um todo harmonico,
que evidencie o interesse publico em atendimento.
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