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Apresentacéao

E com grata satisfacdo que apOs a consolidacdo da nova equipe editorial com a
expansao do conselho editorial, corpo de avaliadores e editores de se¢do, bem como, os
esforgos para formacdo de um corpo editorial internacional, publicamos a primeira edi¢éo do
primeiro volume do primeiro ano da Revista de Direito Publico Contemporaneo.

Nesta edi¢cdo trazemos questbes controversas de Direito Publico com temas de indole
constitucional, administrativa, econdmica e ambiental através de artigos inéditos ou
consagrados de professores doutores, mestres e especialistas nesta edi¢cdo de varios estados
do Brasil.

Desejamos uma boa leitura almejando que os trabalhos publicados possam contribuir
no debate das matérias, com nosso agradecimento aos professores membros do Conselho
Editorial e do corpo de avaliadores, aos editores e colaboradores em geral, aos autores e

leitores pelas suas contribuigcbes na publicacdo desta edicao.

Presentacion

Es con grata satisfaccion que tras la consolidacién del nuevo equipo editorial con la
expansion del consejo editorial, cuerpo de evaluadores y editores de seccién, asi como los
esfuerzos para formar un cuerpo editorial internacional, publicamos la primera edicién del
primer volumen del primer afio de la Revista de Derecho Publico Contemporaneo.

En esta edicion traemos cuestiones controvertidas de Derecho Publico con temas de
indole constitucional, administrativa, econdmica y ambiental a través de articulos inéditos o
consagrados de profesores doctores, maestros y especialistas en esta edicion de varios
estados de Brasil.

Deseamos una buena lectura anhelando que los trabajos publicados puedan contribuir
en el debate de las materias, con nuestro agradecimiento a los profesores miembros del
Consejo Editorial y del cuerpo de evaluadores, a los editores y colaboradores en general, a

los autores y lectores por sus contribuciones en la publicacién de esta edicion.

Rio de Janeiro, 15 de Dezembro de 2017.
Caracas, 15 de Diciembre de 2017.

Prof. Dr. Emerson Affonso da Costa Moura, UFRRJ.

Prof. Dr. Alexander Espinoza Rausseo, UEC.
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A ADEQUADA TUTELA JURISDICIONAL NO CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA?

A PROPER JURISDICTIONAL PROTECTION IN CONTROL PUBLIC
ADMINISTRATION

Phillip Gil Franca?

RESUMO: O trabalho busca demonstra que a atuagéo do Estado nacional deve estar
voltada a viabilizar o exercicio de seu poder-dever de prestar a adequada tutela
jurisdicional, definindo, assim, os limites de seu desempenho e a indicacdo de
possiveis caminhos para uma ampla e apropriada aplicagcéo do art. 5.2, XXXV, da CF
de 1988.

PALAVRAS-CHAVES: Administracdo Publica; Dever de Boa Administracdo; Controle
Judicial; Inafastabilidade; Tutela jurisdicional.

ABSTRACT: O probalho seeks demonstrates that atuacdo do Estado nacional deve
be turned to make feasible or exercicio de seu power-dever to lend to adequate
jurisdictional protection, defining, assim, the limits of seu desempenho and indicacao
de possiveis caminhos for an ampla ampla appropriate aplicacdo do art. 5th, XXXV,
gives CF of 1988.

KEYWORDS: Public Administration; Duty of Good Administration; Judicial Control;
Inafastabilidade; Jurisdictional protection.

1 Verséo publicada no livro “O processo civil: entre a técnica processual e a tutela dos direitos”. Coord.
Sérgio Arenhart, Daniel Mitidiero, Rogéria Dotti. RT. S&o Paulo. 2017.

2 Pés-doutor (CAPES_PNPD), Doutor e Mestre em Direito do Estado pela PUC/RS, com pesquisas em
doutorado sanduiche - CAPES na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Especialista em
Direito Administrativo pelo Instituto de Direito Romeu Bacellar. P6s-Graduado em Direito Civil pelo
Instituto de Direito Romeu Bacellar. Membro do Instituto dos Advogados do Parana. Autor dos livros
Controle da Administracédo Publica, 4° Ed. (Saraiva, 2016) e Ato Administrativo e Interesse Publico, 3°
Ed. (RT, 2016). Tradutor da obra The Principle of Sustainability Transforming Law and Governance de
Klaus Bosselmann (RT, 2015). Diretor do Nucleo de Pesquisas Avancadas da Escola da Magistratura
do Parana, Membro do Grupo de Pesquisas de Constituicdo e Direitos Fundamentais (Cnpq) liderado
pelo Professor Doutor Ingo W. Sarlet. Professor da Escola da Magistratura do Parana. Professor dos
cursos de Especializagédo em Direito IDP (Brasilia), Abdconst (Curitiba) e Unibrasil (Curitiba). Vencedor
do prémio Jorge Miranda - TJ/TO de melhor tese de 2014. Arbitro da Camara de Arbitragem e Mediag&o
da Federacéao das Industrias do Estado do Parana;
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1. INTRODUCAO

O presente texto sintetiza-se na andlise da atual ideia do controle do
Estado, com fundamento no principio fundamental processual da inafastabilidade da

prestacao da tutela jurisdicional estatal.

Para tanto, pretende-se demonstrar como a atuacdo do Estado nacional
deve estar voltada a viabilizar o exercicio de seu poder-dever de prestar a adequada
tutela jurisdicional, definindo, assim, os limites de seu desempenho e a indicacao de
possiveis caminhos para uma ampla e apropriada aplicagcéo do art. 5.°, XXXV, da CF
de 1988.

Isso porque, de forma geral, a faléncia moral, o insucesso de realizagéo
dos objetivos da Republica e a ineficiéncia administrativa sistémica do Estado retratam
e representam a incapacidade do ser humano viver entre si, e com todos 0s outros
elementos que conformam seu ambiente interno e externo, conforme os objetivos

constitucionais da Republica, a partir dos mecanismos juridicos existentes.

Desse modo, busca-se apresentar caminhos adequados para auxiliar a
manutencdo e a sustentabilidade do sistema juridico patrio, como forma legitima de
tutelar a vida dos administrados, por meio de uma adequada tutela jurisdicional no

controle da Administracdo Publica.

Para tanto, tem-se como a interpretacdo consequencialista, a ponderacao
racional dos valores envolvidos, bem como a inclusdo do critério do ato administrativo
de demonstracdo do nexo causal entre a producdo do ato e o interesse publico a ser
concretizado como caminhos adequados para auxiliar a manutencdo e a

sustentabilidade do sistema, como forma legitima de tutelar a vida dos administrados3.

2. A VIABILIDADE DO CONTROLE JUDICIAL DA BOA ADMINISTRACAO
PUBLICA

8 Maior aprofundamento sobre esses temas, vide: “FRANCA, Phillip Gil. Ato administrativo e
interesse publico. 32 ed. RT. Sao Paulo. 2016” e “FRANCA, Phillip Gil. Controle da administracao
publica. 42 ed. Saraiva. Sdo Paulo. 2016”.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edi¢do extra, p. 7, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

O exercicio da atividade administrativa estatal, conforme os ditames
axiologicos da Constituicdo, tem sua espinha dorsal estabelecida no instituto da
prestacéo da tutela jurisdicional pelo Estado, sem a ocorréncia de acdes furtivas desta
prépria atuacdo, tampouco omissdes quanto ao proximo e eficaz desempenho

jurisdicional.

Assim, estabelecer-se-do0 indicativos para a adequada prestacéo
jurisdicional estatal, com a finalidade de apontar os elementos basilares para o efetivo
controle da Administracao Publica e o consequente desenvolvimento responsavel que

esta atividade acompanha.

Da expressao normativa estampada no art. 5.°, XXXV, da Constituicao: “A
lei ndo excluira da apreciagdo do poder judiciario lesédo ou ameacga a direito”,
compreende-se que nenhum ato normativo* podera impedir o questionamento ao
Judiciario de a¢Bes ou omissdes que agridam ou ameacem os valores fundamentais

da ordem juridica estabelecida.

Tem-se, entdo, que “o Poder Judiciario, quando provocado, utilizara de sua
legitima for¢a estatal — por intermédio de um sistema harmonicamente organizado —
dotado de poder decisorio final (fazer coisa julgada material) para dirimir o uso (ou
ameaca de uso) improprio da forca, mesmo se tal impropriedade provir de atos

estatais”.®

Além desse trilho estabelecido na leitura da citada norma constitucional, &
imprescindivel mencionar a ligacao entre o dever do Estado de sempre proporcionar
a adequada tutela jurisdicional, quando incitado, e o direito fundamental de agéo —
possibilidade de busca de uma pretensédo juridica mediante requerimento ao
Judiciario. Nao ha sobrevivéncia desse principio fundamental sem o direito
fundamental supra destacado, considerando que a efetivacdo de seus enunciados

esta diretamente correlacionada.

Existe, assim, a protecdo de um direito do cidaddo, por um lado, e, pelo
outro, a determinacao normativa de viabilizacdo desse direito pelo Estado.

4 Leia-se lei no sentido amplo — logo, toda expressdo normativa do Estado.
5. Sobre o tema, vide: KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. 3. ed. Trad. Luis Carlos
Borges. S&o Paulo: Martins Fontes, 2000.
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Trata-se de um instrumento de garantia em face da ultrapassagem dos
limites do direito de autodeterminacdo individual, condicionado pelo exercicio
normativo® tanto daquele privado, como daquele publico, fincado no exercicio
monopolizado de dicgdo do direito por uma determinada fungéo estatal. Sublinha-se
a relevancia do citado principio processual constitucional para o alcance dos objetivos
propostos na Constituicdo: o integrado desenvolvimento de uma sociedade mediante

a busca da preservacédo de sua paz social.

Com base na ideia de que apenas um Estado possuidor de instituicdes
fortes — notadamente o Poder Judiciario — e com legitimidade para atuar de forma a
assegurar um fiel cumprimento das garantias de protecdo ao cidadao,’ faz-se
necessaria a obtencdo do selo de inafastavel ao principio em tela, pois é este um dos
principais instrumentos protetores do desenvolvimento e da manutencdo do Estado

Democréatico de Direito nacional.

Esse principio expressa a plena possibilidade de auxilio aos participes da
nacado quando ocorrerem agressdes — ou mesmo ameacas de agressdes — a seus
direitos. Sem esta garantia, ndo ha seguranca minima para 0 relacionamento
intersubjetivo. As relacBes juridicas tornam-se inviaveis, pois a exigéncia de
cumprimento das obrigagOes estabelecidas ndo consegue alcancar um grau de

confiangca minimo e aceitavel para uma exequivel convivéncia social.

Por mais que exista um consenso social de respeito a liberdade do seu

6, Compreendido como o gerenciamento de poder estatal (tanto na relagéo entre privados, ou junto ao
Estado) e da sujeicdo-base do controle do abuso do poder.

7. Agui compreendido como sujeito destinatario dos valores fundamentais — expressos e implicitos —
estabelecidos como supremos, perante o Estado e o ordenamento juridico constituido, para a
viabilizacdo de seu desenvolvimento e protecdo de sua dignidade como pessoa humana. Nesta
linha, Regina Maria Macedo Nery Ferrari, lembrando as licdes de Clémerson Merlin Cléve,
expressa o seguinte: “No direito brasileiro, cidadao é o individuo titular dos direitos publicos de
votar e ser votado e suas consequéncias necessarias. Porém, como técnica de democracia
participativa, o termo ‘cidadao’ € tomado em uma perspectiva mais ampla, nao circunscrita ao
universo daqueles que, detentores de direitos politicos, podem votar e ser votados. Cidaddo é o
sujeito ativo da cena politica, provocador da mutacgao do direito, agente reivindicante que possibilita
a continua floracao de direitos reivindicantes que possibilita a continua floragdo de direitos novos
(Clémerson Merlin Cleve, A Administracdo Publica e a nova Constituicdo, Revista de
Jurisprudéncia Brasileira, 155/12). Essa participacdo do cidadao, adverte o Prof. Clémerson Cléve,
vai além daquela que se efetua no momento de votar, pois ndo se pode esquecer que ndo é nagcao
como um todo que comparece perante as secfes eleitorais, mas apenas parcela dela, ou seja,
somente aqueles que sdo detentores dos direitos politicos. Parte dela permanece a margem do
processo eleitoral, ndo manifestando sua vontade, ndo imprimindo seu desejo no territério das
opgdes sociais, administrativas ou politicas” (FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de
direito municipal. Sdo Paulo: RT, 1993).
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semelhante, sem a atuacéo estatal — como terceiro justo, apaziguador e com dic¢éo
coercitiva — a vida em sociedade ndo seria viavel, pelo menos para o alcance do

esperado desenvolvimento pessoal de seus membros.

De igual forma, na auséncia deste pilar de sustentacdo da sociedade e da
nacéo, inexiste padrao racional de superacdo de problemas, fatos que auxiliam a
estagnacdo do progresso de uma sociedade, bem como impedem a atividade
executiva estatal, o que, por conseguinte, abre perigosas brechas para cometimento

de abusos.

Exalta-se o essencial papel da prestacao da tutela jurisdicional do Estado
para a promog¢ao do desenvolvimento da nacdo. Entretanto, observa-se — na pratica
— que o proprio Estado viabilizador dessa tutela age, em algum momentos, de maneira
furtiva ao obrigatério controle exercido pelo Poder Judiciario, pois, nao raro,
desinteressa para 0s seus operadores as amarras da sindicabilidade judicial

existentes justamente para evitar o abuso do seu poder.8

Deste modo, o Estado, muitas vezes, utiliza-se da expedicdo de atos
normativos que ultrapassam os limites impostos pelos valores de independéncia,
separacéo e harmonia dos Poderes (art. 2.° da CF/88). Outras vezes, esconde-se sob
uma turva ideia de espaco discricionario de sua atuacao, pois cré — erroneamente — que

0 mérito de suas acdes ndo se submete ao controle do Poder Judiciario.®

Ainda,!° age de tal forma irregular quando ndo cumpre com as prerrogativas
legais que visam resguardar o bem?!! do cidaddo, ou quando nao se sujeita aos limites
impostos pelo quadro de principios do Estado Democratico de Direito nacional.
Situacdes que ocorrem, por exemplo, nas ocasides em que a maquina estatal utiliza

suas ferramentas para restringir — indevidamente — o acesso do cidaddo ao Judiciario.'?

8, Restringir indevidamente a eficAcia de um principio fundamental — seja via ato normativo do
Legislativo, Executivo ou Judiciario — € abuso do Poder conferido ao operador que age desta
maneira e deve ser prontamente reprimido.

. Observa-se, por exemplo, o necessario controle de razoabilidade e proporcionalidade do mérito
dos atos administrativos, os quais, quando ultrapassarem os limites axiologicos do direito — ou os
limites legais —, devem ser postos a revisao judicial.

10, N&o ha a pretensio de estabelecer um rol taxativo de tais impropriedades.

11 Bem entendido como a promocdo, concretizacdo e respeito (manutencdo) dos valores
constitucionais que comp8em a dignidade da pessoa humana (tais como: trabalho, lazer, moradia,
assisténcia social, educacao etc.).

2. Por exemplo: cobrangas de valores altos para ingresso de demandas, normas que limitam o
guestionamento da Fazenda Publica, entre outras — conforme sera tratado em item ulterior.
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Portanto, preliminarmente, levanta-se o0 questionamento sobre a
apropriada atuagcdo do Executivo, em face do principio fundamental processual da
inafastabilidade da tutela jurisdicional, tendo em vista as respectivas
responsabilidades de manutencéo da estrutura juridica ordenadora do Estado e os
objetivos da Republica estabelecidos no art. 3.° da CF de 1988, de acordo com seus

proprios fundamentos apresentados no art. 1.° da Constituicdo. 3

Assim exposto, pergunta-se: qual é o sentido de o maquinario publico
administrativo atuar, determinadas vezes, de maneira a esquivar-se do controle
judicial, considerando a inexisténcia de faculdade de atendimento ao interesse
publico,** como finalidade maior de toda sua atividade e como detentor do monopélio

da prestacao da tutela jurisdicional?

3. UMA IDEIA INICIAL SOBRE A TUTELA JURISDICIONAL ESTATAL

A necessidade de prestacao da tutela jurisdicional pelo Estado advém da

ideia de que a imposicdo unilateral da vontade, tendo como limite tdo s6 a autonomia

13, Conforme Eros Roberto Grau, ao analisar o art. 1.° (fundamentos do Brasil) e o art. 3.° (objetivos
do Brasil) da Constituicao, é em fungdo de tais preceitos que se “opera a superagéo da dissociagao
entre a esfera politica e a esfera social — ai caminham juntos, voltando-se a realizacdo dos mesmos
fins, o Estado e a sociedade”. Ainda, para Eros Grau: “A Constituicdo do Brasil de 1988 projeta um
Estado desenvolto e forte, 0 quao necessario seja para que os fundamentos afirmados no seu art.
1.° e os objetivos definidos no seu art. 3.° venham a ser plenamente realizados, garantindo-se tenha
por fim, a ordem econémica, assegurar a todos existéncia digna. Dai por que a preservagdo dos
vinculos sociais e a promogao da coeséo social pelo Estado assumem enorme relevancia no Brasil,
a ele incumbido a responsabilidade pela provisédo, a sociedade, como servigo publico, de todas as
parcelas da atividade econdmica em sentido amplo que sejam tidas como indispensaveis a
realizagéo e ao desenvolvimento da coesao e da interdependéncia social” (GRAU, Eros Roberto. A
ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 116).

14 Segundo Marcal Justen Filho, “somente seria possivel aludir a ‘interesse publico’ como resultado de
um longo processo de produgéo e aplicacédo do direito. N&o ha interesse prévio ao direito ou anterior
a atividade decisoria da administracdo publica. Uma decisédo produzida por meio de procedimento
satisfatorio e com respeito aos direitos fundamentais e aos interesses legitimos podera ser reputada
como traduzindo ‘o interesse publico’, e sim porque compativel com os direitos fundamentais. Assim,
0 processo de concretizacdo do direito produz a selecéo dos interesses, com a identificacéo do que
se reputara como interesse publico em face das circunstancias. Nao ha qualquer carater
predeterminado (como, por exemplo, a qualidade do titular) apto a qualificar o interesse como
publico. Essa peculiaridade ndo pode ser reputada como negativa. Alids, muito ao contrario,
representa a superacdo de solucdes formalistas, inadequadas a propiciar a realizacdo dos valores
fundamentais acatados pela comunidade. O processo de democratizacdo conduz a necessidade de
verificar, em cada oportunidade, como se configura o interesse publico. Sempre e em todos 0s
casos, tal se da por meio da intangibilidade dos valores relacionados aos direitos fundamentais”
(JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 239).
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privada, sem parametros comuns — ou sociais — n&o proporcionava o desenvolvimento
ideal de uma sociedade, ao contrario, causava prejuizos, estagnacdo, até mesmo

retrocesso da evolucdo socioecondémica de um grupo de individuos.

Na ordenacado do Estado muitas barreiras foram superadas para determinar
gue um terceiro precisava obter e viabilizar meios eficazes para ordenar a vida em
comum, dirimindo a ideia de que o particular mais forte (fisica ou intelectualmente)
deveria ter sua vontade prevalecida sobre aquele mais fraco — sem nenhum parametro

de correcéao racional, desenvolvimento comum e manutenc¢éo da paz do grupo social.

De forma gradual, a partir do momento em que o0s participes da sociedade
perceberam que o exercicio de sua liberdade de forma ilimitada ndo os conduzia ao
progresso pessoal esperado, tal liberdade passou a ser parcialmente renunciada e
concedida a um ente exterior, formando um pacto social. Nesse contexto, 0s membros
de um determinado grupo possuiam objetivos de crescimento comuns e aqueles que

assim nao se adequassem, seriam punidos ou extirpados de tal convivio social.

Desse modo, apos a conjugacéao de liberdades parciais ao terceiro criado
— Estado — a necessaria e legitima?® forca, outrora faltante, forma-se para repelir os
atos contrarios aos limites impostos por esse terceiro. Assim, ao Estado resta a
escolha dos meios e limites de utilizagdo desse instrumento coercitivo legitimo para a
melhor evolucao do grupo formado, que, agora, incorpora a ideia de Estado-tutor da

sociedade, sendo, também, o seu dever a manutencéo do grupo na paz almejada.1®
17

15 Frise-se: de forma legitima, pois possui parcelas de forca advinda da concesséo de liberdade de
cada membro desse grupo social.

16 Nos dias contemporaneos, por intermédio do uso de seu poder impositivo democraticamente e
constitucionalmente legitimo.

17, O juizo de Estado como a Ultima instancia mediadora das relacGes sociais, além de titular do
monopolio da tutela jurisdicional € demonstrado por Thadeu Weber, em andlise das licdes de Hegel,
por intermédio das seguintes impressfes: “A Ultima e definitiva instancia mediadora das
determinacgdes da liberdade humana é o Estado. Embora, historicamente, seja anterior a sociedade
civil, na légica da realizacao da liberdade, o Estado é posterior a sociedade civil. Isto indica que
aquele é a instancia necessaria para articular e administrar os conflitos e contradi¢cdes desta. [...]
Na Filosofia do direito, Hegel afirma que o ‘Estado é a realidade efetiva da liberdade concreta’ (§
260). Mas o que é a liberdade concreta? Como se vé realizada? E a liberdade do Estado ou a
liberdade dos individuos? Ou a liberdade do Estado é a liberdade dos individuos e vice-versa? Os
paragrafos 260 e 261, que retomam o de numero 155, sdo o nldcleo-chave para o encaminhamento
da solucdo do problema, talvez do maior problema da vida politica: a conciliacdo dos interesses
particulares com os interesses coletivos. No § 260, lemos: ‘A liberdade concreta consiste em que
a individualidade pessoal e seus interesses particulares tenham seu total desenvolvimento e o
reconhecimento de seu direito (no sistema da familia e da sociedade civil), a0 mesmo tempo que
se convertem, por si mesmos, em interesse geral, que reconhecem com seu saber e sua vontade
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Nesse sentido — tendo em vista a necessidade de controle desse
desenvolvimento para que o seu caminho ndo seja desvirtuado pela imposicéo (ou
violéncia ilegitima), em detrimento da razédo —, hoje um conflito € dirimido de forma
vélida por intermédio do chamado do Estado-Juiz, que dira qual é a melhor aplicacéo
(quando provocado para tanto) do ordenamento juridico para o caso concreto

apresentado, instrumentalizado pelo processo.

Ainda, o Estado, conforme ja exposto, detém a prerrogativa de impor a sua
declaracéo do direito conforme suas conclusdes e juizo, isto €, tem poder de executar
sua convicc¢ao na sociedade, como palavra decisoria final nas rela¢des interpessoais.
Em sintese, detém o monopdlio (e o dever-poder) da prestacéo da tutela jurisdicional

efetiva.18

Contudo, para a concretizacdo da prestacdo jurisdicional pelo Estado,
conforme nosso sistema democrético de direito instituido, existe a necessidade de
normas cogentes de padrédo de comportamento previamente estabelecidas para que,
assim, o direito possa refletir em fatos sociais, 0os quais, em razao de tal reflexdo — do

universo social ao universo juridico —, se tornam fatos juridicos e detém a permanente

como seu préprio espirito substancial e tomam como fim udltimo de sua atividade. Desse modo, o0
universal ndo se cumpre, nem tem validade sem o interesse, o saber e o querer particular, nem o
individuo vive meramente para estes Ultimos como uma pessoa privada, sem querer a0 mesmo
tempo o universal e ter uma atividade consciente dessa finalidade’ (§ 260). O paragrafo estabelece
0 objetivo fundamental que se deve propor um Estado. E o ideal a que se possa chegar: a
realizacdo de interesses particulares na universalidade, enquanto conciliados e perfeitamente
administrados e nao eliminados. O universal se realiza, através do particular, e este, através do
universal. O particular é a universalidade concretizada. Constréi-se, assim, a unidade, referida no
§ 261, do ‘fim ultimo universal’ do Estado e o ‘interesse particular dos individuos’. Isso se mostra,
continua Hegel, no fato de que ‘estes (os individuos) tém frente ao Estado tanto direitos como
deveres’. Indica que, no Estado idealizado pelo autor, ha uma identidade entre direitos e deveres;
o individuo tem direitos, na medida em que tem deveres, e deveres, na medida em que tem direitos.
Isso significa que aquilo que o Estado exige como um dever €, ao mesmo tempo, um direito para
os individuos. Num Estado ético, ha matua restricdo entre direitos e deveres. E o que torna possivel
a conciliagdo entre interesses particulares e interesses universais” (WEBER, Thadeu. Etica e
filosofia politica: Hegel e o formalismo kantiano. Porto Alegre: EdiPucRS, 1999. p. 133-134).

18 Trata-se, assim, da aco judicante do Estado, como descreve Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:
“Afora a acao legislativa e executiva do Estado, hd uma outra, chamada judicante, através da qual
ele aplica a norma juridica disposta pela agdo legislativa aos casos concretos. Por ela se visa,
imediatamente, a assegurar o direito constante da norma, que, em virtude de fato ou ato juridico
anterior, se afirmou no interesse de alguma ou algumas pessoas, e se acha ameacado ou foi
violado. Entdo, pretende ou pretendem essa ou essas pessoas a protecdo do direito constante da
norma. Tal se da mediante acdo judiciaria. Porém, de modo indireto, através dessas partes
litigantes, em controvérsia. Isso, ao contrario da acao legislativa, em que se vale dessa norma
como parte atuante do Estado, para levar a efeito, de modo direto, 0 bem comum por ela cogitado,
e efetivado pela agdo executiva, como participantes da utilidade publica, entao prevista no preceito
legal” (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 2. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1979. v. 1, p. 12-13).
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tutela do Poder Judiciario.1®

Dessa forma, diretamente se observa a realizagdo desse discurso como o
pilar principal de sustentacdo e fundamento do essencial controle da atividade da

Administracéo Publica, responsavel pela guarda da coisa publica.

Caio Tacito bem resume essa ideia, no que tange a vinculacdo do Estado
ao principio da legalidade para, assim, poder exercitar coativamente sua palavra final
aos litigios que lhe sdo apresentados (quando de sua acao judiciaria, ou judicante),

da forma que se segue:

‘O episodio central da histéria administrativa no século XIX é a
subordinagéo do Estado ao regime da legalidade. A lei, como expresséo da vontade
coletiva, incide tanto sobre os individuos como sobre as autoridades publicas. A
liberdade administrativa cessa onde principia a vinculacdo legal. O Executivo opera
dentro de limites tracados pelo Legislativo, sob a vigilancia do Judiciario. A esse
fendbmeno de legalizacdo da atividade administrativa associa-se, mais recentemente,
a tendéncia de fortalecimento do Poder Executivo. A sociedade liberal, baseada na
livre iniciativa, aprofundou-se em contradicbes e antagonismos. Os interesses se
organizaram em grupos, provocando conflitos intoleraveis com os postulados da
ordem democratica. O Poder Publico foi convocado a disciplinar e conter a atividade

privada, sujeitando-a aos principios do bem comum e da justica social”.?°

No Estado nacional atual, trata-se de direito fundamental do homem a
possibilidade de recorrer ao Estado-juiz (guardido do monopdlio da tutela jurisdicional)
para assim receber uma efetiva resposta apaziguadora de suas relacdes

intersubjetivas, por meio de um processo justo e adequado.

Para tanto, evidencia-se a nocao de que o Estado existe para servir o
homem e garantir sua existéncia com dignidade. Isto é, o Estado-juiz, hoje, é o efetivo

tutor dos valores fundamentais estabelecidos para a protecédo do cidad&o, em face —

18, Afirma José Frederico Marques que “as normas que a ordem juridica imp&e para disciplinar a

convivéncia social costumam ser obedecidas e aplicadas, por mero contato virtual e
espontaneamente. Contudo, na esfera das relagées intersubjetivas, surgem, as vezes, conflitos de
interesses em que se torna incerto ou descumprido o direito objetivo. Intervém, entdo, o Estado,
para compor o conflito, dar a cada um o que é seu e aplicar coativamente a norma juridica adequada
a situacdo litigiosa que se criou. Essa aplicacdo em concreto do direito objetivo, para solucionar
conflito litigioso de interesses, o Estado a realiza através do processo e mediante o exercicio de
uma de suas fungbes basicas, que é a jurisdicdo” (MARQUES, José Frederico. Manual de processo
civil. Campinas: Bookseller, 1997. v. 1, p. 27).

20 TAcCITO, Caio. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. p. 1.
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inclusive — do proprio Estado.

Nesse contexto, é o de se destacar as licbes do Prof. Marinoni, ao lado dos
Professores Sergio Cruz Arenhart e Daniel Mitidiero: “O direito ao processo justo
constitui principio fundamental para organizagdo do processo no Estado
Constitucional (art. 5°, LIV, CF). E o modelo minimo de atuac&o processual do Estado
e mesmo dos particulares em determinadas situagdes substanciais. A sua observagao
€ condicdo necessaria e indispensavel para obtencao de decisdes justas. O direito ao
processo justo € um direito de natureza processual. Ele impde deveres
organizacionais ao Estado na sua funcéo legislativa, judiciaria e executiva. E por essa
razdo que se enquadra dentro da categoria dos direitos a organizacdo e ao

procedimento™,

Apoés a apresentacdo, em breves linhas, dos fundamentos e do instituto
sublinhado, examinar-se-a seu conceito e a composicao juridica para contrapor seus

valores com a essencial necessidade de protecéo do cidadao.

4. CONSTRUCAO CONCEITUAL DO PRINCIPIO FUNDAMENTAL DA
INAFASTABILIDADE DA PRESTACAO DA TUTELA JURISDICIONAL PELO
ESTADO

O principio fundamental processual®? da inafastabilidade da prestacdo da
tutela jurisdicional trata do poder-dever?® que o Estado detém de adequadamente —
ou seja, a partir de uma ponderacéao racional e proporcional dos valores envolvidos —

manifestar-se e posicionar-se de forma final sobre o direito que lhe fora questionado.

Assim, o dever mencionado surge a partir da incitagédo do Estado-juiz pelo

jurisdicionado. Desse modo, ndo cabe ao Poder Publico agir sem a estrita

21 MARINONI, Luiz Guilherme, ARENHART, Sergio Cruz, MITIDIERO, Daniel. Novo Cddigo de

Processo Civil Comentado. 32 Ed. RT, S&o Paulo. 2017. p. 154.

22 Sob a dtica processual e da necessaria interpretagdo constitucional deste ramo.

2 Utiliza-se, também, a expressao: dever-poder. Tal discussdo doutrinaria entre poder-dever e
dever-poder e seus reflexos hermenéuticos nédo serdo analisados neste estudo, assim, dever-se-a
considerar a ideia de que o Estado possui a prerrogativa do uso de forca legitima para o alcance
de determinando fim — com o constante viés do alcance do “interesse publico” (outro instituto longe
de ter um conceito homogéneo na doutrina) — bem como, a auséncia de faculdade de utilizacédo de
tal poder (considerando a finalidade e a necessidade de motivacéo dos atos administrativos), sendo
este vinculado a lei e aos valores do direito, mesmo quando existem a virtual margem discricionaria
de atuacdo normativa do Estado.
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manifestacdo dos participes da sociedade, pelos representantes desta, ou, até
mesmo, pelo Estado, para, a partir desta logica, obter-se a garantia de seus deveres

de imparcialidade (juiz natural®*), entre outros.

Isso posto, o viés fundamental da inafastabilidade da tutela judicial &
estabelecido quando se denota do seu contetdo — extraido em total consonéancia com
a ideia correspondente de direito fundamental — a esséncia explanada por Martin

Borowski e por Ingo Wolfgang Sarlet, como segue:

“Los derechos fundamentales nacionales son los derechos individuales que
adquieren una dimension positiva en las constituciones nacionales de los Estados
democréticos constitucionales y que por lo general representan un intento de
transformar los derechos humanos en derecho positivo. A diferencia de los derechos
nacionales y supranacionales, estos derechos tienen la maxima jerarquia en el

sistema juridico nacional y son exigibles judicialmente”.?®

‘Com base no nosso direito constitucional positivo, e integrando a
perspectiva material e formal ja referida, entendemos que os direitos fundamentais
podem ser conceituados como aquelas posicdes juridicas concernentes as pessoas,
que, do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, por seu conteudo e
importancia (fundamentalidade material), integradas ao texto da Constituicdo e,
portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos
(fundamentalidade formal), bem como as que, pelo seu objeto e significado, possam
ser-lhes equiparados, tendo, ou nao, assento na Constituicdo formal (aqui
consideramos a abertura material consagrada no art. 5.°, § 2.°, da CF, que prevé o

reconhecimento de direitos fundamentais implicitos, decorrentes do regime e dos

24 *Q principio do juiz natural é consectario da experiéncia inglesa desde a Magna Carta de 1215 até
a Petition of Rights de 1628 e a Constituicdo dos EUA de 1776. A Lei de Organizag&o Judiciaria de
1790, fruto da Revolucdo Francesa, estabeleceu a garantia do juiz natural. A garantia do juiz
competente constitui-se, nesta primeira fase, sinbnimo de liberdade civil, para mais tarde ser
compreendida como garantia processual. O principio esta afirmado na Constituicdo de 1988 no art.
5.9, incisos XXXVII — ‘n&o havera juizo ou tribunal de excecao’ — e LIII — ‘ninguém sera processado
nem sentenciado sendo pela autoridade competente’. (...) Segundo Angélica Arruda Alvim: ‘o
chamado principio do juiz natural encontra-se consagrado na generalidade das Constituicdes
ocidentais. Conjuga-se esse principio com a vedagéo constitucional dos Tribunais de excec¢éo, pois
gue, € por intermédio da articulacdo de ambos os principios que se tera um 6rgéo estavel e um juiz
imparcial, ao qual se atribuem as garantias da magistratura’. Como anteriormente salientado, o
principio do juiz natural ndo tem contetdo organizatério e sim limitativo do poder estatal, no intuito
de resguardar situacdes individuais, comportando-se como principio-garantia.” (BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. Sado Paulo: Max Limonad, 2003. p. 323-324.)

25, BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales. Trad. Carlos Bernal Pulido.
Colédmbia: Universidad Externado de Colombia, 2003. p. 33.
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principios da Constituicdo, bem como direitos expressamente positivados em tratados

internacionais).”?®

Observa-se que o0 principio constitucional em roga possui o selo de
fundamental em raz@o de ser o chamado monopdlio de prestacéo jurisdicional pelo
Estado, fator essencial para a estabilidade das relagcfes intersubjetivas da nacédo, na
mesma esfera, por se tratar de instituto que ndo pode ficar a mercé do inseguro e
flexivel’’ sistema de renovacéo e reforma legislativa nacional, pois advém dele toda a
seguranca juridica de que o Estado Democratico de Direito realmente possui um efetivo
guardiao.

Dessa maneira, conforme assertivas doutrinérias frisadas, observa-se o
carater de principio fundamental no dispositivo em destaque, pois apresenta a
caracteristica de disposicdo normativa maxima na hierarquia do sistema nacional e

encontra-se em posicao juridica indisponivel para os poderes constituidos.

Por outro prisma, ndo excludente do anterior observado, a disposi¢cao
constitucional em questao trata-se de principio constitucional processual, em razédo da
necessaria e apropriada instrumentalidade da maquina estatal (feito por meio de
normas processuais) para a plena efetivacdo do seu contelddo constitucional
fundamental. Faz-se necessario, entdo, artificios habeis ou suficientes para que o
estado possa garantir a paz social e a estabilidade econdmica da sociedade, assim
como a seguranca das relacdes sociais e juridicas para, consequentemente, bem

prestar a obrigatéria tutela do primado dos direitos fundamentais.?®

Hierarquizar esse instrumento processual como fundamental significa
conferir a esta norma um grau de importancia maior aos demais caracteres normativos
meramente processuais. Por outro lado, rotular esta norma fundamental como,
também, processual, tem como fito viabilizar sua direta operacionalidade. Isso em
razdo do necessario estimulo doutrinario de aplicacdo e orientagdo do intérprete para
a melhor aplicagdo do direito. Nesse caso, vale o esforco de demonstracdo da
efetividade imediata e indisponivel deste principio fundamental da prestacéo da tutela

26 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na Constituicdo de 1988. Revista Dialogo
Juridico, Salvador, v. 1, n. 1, p. 11, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>.
Acesso em: 10 mar. 2006.

27, Em virtude da frequéncia de atualizacdo legislativa nacional, ndo had como encontrar outra
definicdo, sendo de que se trata de uma legislacéo flexivel.

28 Considerando o constitucional monopdlio da dicg&o jurisdicional do Estado.
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jurisdicional pelo Estado.

Nao s6 o principio fundamental processual em destaque, bem como os
demais envolvidos na estrutura juridica patria devem ter como norte a protecédo do
homem, como ser humano detentor de garantias em face da maquina publica que lhe
retira energias para se manter. O Estado néo existiria sen&o para servir e impor limites
ao homem. Imposicéo de limites e serviddo com finalidade de auxilia-lo a desenvolver-
se na sua totalidade, para que, assim, a sua energia utilizada pelo Estado seja
aprimorada — incessantemente — com fim de recepcdo do tdo aclamado progresso

continuo do Pais.

Da forma analisada, a expressao deste principio fundamental processual é
de que nenhuma forca normativa, inclusive aquela explanada pelo préprio juiz, pode
levar o Estado a escapar de sua obrigacdo de impor e servir ao direito, por meio da
exposicao da palavra final as relacdes juridicas que lhe sdo apresentadas para, desta

maneira, conceber confiabilidade e estabilidade das relagfes sociais e juridicas.

De igual monta, para gerar uma determinada previsibilidade das adequagdes
procedimentais da estrutura estatal, fazendo, destarte, emergir a busca incessante pela
paz e tranquilidade do seu povo — procura esta provedora do maior desenvolvimento do

Estado e da prépria sociedade que o compde.

Nessa mesma esteira, para a imprescindivel prestacdo da adequada tutela
jurisdicional estatal, € imperativa a eterna observancia de diminuicdo dos ébices
criados pelo Estado no tocante ao acesso do cidaddo a efetiva resposta jurisdicional
pelo Estado — por barreiras trazidas seja pelo Executivo, seja pelo Legislativo, seja
pelo proprio Judiciario — para impedir a sua fuga dessa sujeigdo constitucionalmente

imposta.

Vale frisar que entende-se por adequado e efetivo?® exercicio da prestacéo

29 Segundo Humberto Theodoro Junior, “instrumentalismo e efetividade s&o ideias que se completam

na formagdo do ideario do processualismo moderno. Para ser efetivo no alcance das metas de
direito substancial, o processo tem de assumir plenamente sua funcao de instrumento. Ha de se
encontrar na sua compreensao e no seu uso a técnica que se revele mais adequada para que o
instrumento produza sempre o resultado almejado: ‘A solugdo das crises verificadas no plano do
direito material é a fungdo do processo’ [José R. dos Santos Bedaque], de sorte que quanto mais
adequado for para proporcionar tutela aos direitos subjetivos de natureza substancial, mais efetivo
sera o desempenho da prestagéo estatal operada por meio da técnica processual’” (THEODORO
JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: teoria geral de direito processual civil e
processo de conhecimento. 44. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. v. 1, p. 20).
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jurisdicional pelo Estado® a resposta (seja favoravel ou ndo ao reclamante) do
Judiciario ao questionamento realizado pelo jurisdicionado — efetivada de forma
imparcial, racional, ponderada e de acordo com os critérios de proporcionalidade,
conforme os valores legais e de direito do nosso ordenamento e dentro de um prazo
razoavel para sua processualizagdo.3! Compreende-se, também, nessa esteira, como
o exercicio do Estado de constante atualizacdo das normas instrumentais do
processo, para o entendimento e atendimento das novas necessidades geradas pela
constante evolucdo da sociedade, justamente em atencdo ao desenvolvimento
nacional e a construgdo da sociedade livre e justa, conforme apregoa o art. 3.° da
Constituicao da Republica de 1988.

Importante lembrar que ndo ha como confundir a auséncia de apreciacao
de pretensa lesdo ou ameaca a direito com a prestacao jurisdicional diversa das
pretensdes do questionador,®? isto é: decisdo contraria aos interesses da parte ndo

configura, por si s6, negativa de prestacgéo jurisdicional®® pelo Estado.

Salienta-se que decorre como reflexo de tal principio fundamental o direito
fundamental de acdo, que garante a qualquer sujeito3* a possibilidade de requerer ao
Estado — mediante o Poder Judiciario — a apreciacao de lesdo ou ameaca ao seu bem
juridicamente tutelado (corp6reo ou nédo), também, conforme dispde o art. 5.2, XXXV,
da CF/88.

%0 “Quando se pensa em tutela jurisdicional efetiva, descobre-se, quase por necessidade, a
importancia da relativizacdo do binébmio direito-processo. O processo deve estar atento ao plano
do direito material se deseja realmente fornecer tutela adequada as diversas situacfes concretas.
O direito a preordenacgéo de procedimentos adequados a tutela dos direitos passa a ser visto como
algo absolutamente correlato a garantia de acesso a justica. Sem a predisposi¢éo de instrumentos
de tutela adequados a efetiva garantia das diversas situacfes de direito substancial ndo se pode
conceber um processo efetivo. O direito de acesso a justica, portanto, garante a tutela jurisdicional
capaz de fazer valer de modo integral o direito material. Lembre-se, alias, que a Corte
Constitucional italiana ja afirmou que ‘o direito a tutela jurisdicional esta entre os principios
supremos do ordenamento constitucional, no qual € intimamente conexo com o proprio principio
democratico assegurar a todos e sempre, para qualquer controvérsia, um juiz em sentido
verdadeiro” (MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Manual do processo de
conhecimento. 5. ed. S&o Paulo: RT, 2006. p. 32).

31 Conforme art. 5., LXXVIII, da CF/88.

82 STJ,2.2T., AgRg no Ag 318549/SP; AgRg no Agin 2000/0067309-9, Min. Franciulli Netto (1117),—
j- 23.10.2001, DJ 25.02.2002, p. 357: “Inviavel acolher o argumento de que o art. 5.°, XXXV, da CF
tenha sido violado, pois ndo ha confundir auséncia de apreciagao de pretensa lesdo ou ameaca a
direito com a prestacgao jurisdicional diversa das pretensdes da recorrente”.

33, STF, 2.2 T., AgRg no Agin 545775/DF, rel. Min. Carlos Velloso, j. 22.11.2005, DJ 16.12.2005, p.

101, Ement v. 02218-12, p. 2.280. “(...) lll. Decisao contraria aos interesses da parte ndo configura

negativa de prestagao jurisdicional (CF, art. 5.2, XXXV)".

Direta ou indiretamente, conforme a instrumentalizagdo do exercicio de tal direito, feita pelas

normas processuais ordinarias.

34
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Para Luiz Guilherme Marinoni®®, “o direito a prestagdo jurisdicional é
fundamental para a prépria efetividade dos direitos, uma vez que esses ultimos, diante
das situacdes de ameaca ou agressao, sempre restam na dependéncia da sua plena
realizacdo. N&o € por outro motivo que o direito a prestacao jurisdicional efetiva ja foi
proclamado como o mais importante dos direitos, exatamente por constituir o direito a

fazer valer os proprios direitos”.

Na mesma doutrina, ressalta que “a compreensao desse direito depende
da adequacdo da técnica processual aos direitos, ou melhor, da visualizacdo da
técnica processual a partir das necessidades do direito material. Se a efetividade (em
sentido lato) requer adequacao e a adequacédo deve trazer efetividade, o certo é que
os dois conceitos podem ser decompostos para melhor explicar a necessidade de
adequacao da técnica as diferentes situacdes de direito substancial. Pensando-se a
partir dai fica mais facil visualizar a técnica efetiva, contribuindo-se para sua
otimizacao e para que a efetividade ocorra do modo menos gravoso ao réu. Tal direito
nao poderia deixar de ser pensado como fundamental, uma vez que o direito a
prestacdo jurisdicional efetiva é decorréncia da propria existéncia dos direitos e,

assim, a contrapartida da proibi¢cao da autotutela”.

Em outra ocasido, Luiz Guilherme Marinoni®® relata que “essa norma
garante a todos o direito a uma prestacao jurisdicional efetiva. A sua importancia,
dentro da estrutura do Estado Democratico de Direito, é de facil assimilacdo. E sabido
que o Estado, apds proibir a autotutela, assumiu o monopdélio da jurisdicdo. Como
contrapartida dessa proibicdo, conferiu aos particulares o direito de acéo, até bem
pouco tempo compreendido como direito a solucdo do mérito. A concepcao de direito
de acdo como direito a sentenca de mérito ndo poderia ter vida muito longa, uma vez
gue o julgamento do mérito somente tem importancia — como deveria ser 6bvio — se 0
direito material envolvido no litigio for realizado — além de reconhecido pelo Estado-
Juiz. Nesse sentido, o direito a sentenca deve ser visto como direito ao provimento e
aos meios executivos capazes de dar efetividade ao direito substancial, o que significa

direito a efetividade em sentido estrito. Mas, ndo ha como esquecer, quando se pensa

35 MARINONI, Luiz Guilherme. O direito a tutela jurisdicional efetiva na perspectiva da teoria dos direitos
fundamentais. Revista Génesis de Direito Processual Civil, v. 28, p. 342-381, 2003.

36 MARINONI, Luiz Guilherme. A legitimidade da atuacdo do juiz a partir do direito fundamental a tutela
jurisdicional efetiva. Revista da Escola Nacional da Magistratura, Associacdo dos Magistrados
Brasileiros, v. 1, p. 68-81, 2006.
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no direito a efetividade em sentido lato, de que a tutela jurisdicional deve ser tempestiva

e, em alguns casos, ter a possibilidade de ser preventiva”.

Nelson Nery Jr. expressa que o direito de acdo é um direito publico
subjetivo exercitavel até mesmo contra o Estado, que ndo pode recusar-se a prestar
a tutela jurisdicional. O Estado-juiz ndo esta obrigado, no entanto, a decidir em favor
do autor, devendo, isto sim, aplicar o direito ao caso que lhe foi trazido pelo
jurisdicionado. O dever de o magistrado fazer atuar a jurisdicéo € de tal modo rigoroso
gue sua omissao configura causa de responsabilidade do servidor. Assim, para 0
autor, pode-se verificar que o direito de agdo € um direito civico abstrato, vale dizer, é
um direito subjetivo a sentenca tout court, seja essa de acolhimento ou de rejeicao da
pretensdo, desde que preenchidas as condi¢cdes de acado. A realizacdo de um direito

subjetivo é alcancada quando se consegue o objeto desse mesmo direito.3”

A partir das licdes de Canotilho e Vital Moreira, Ronnie Preuss Duarte
assenta que o direito de acesso a justica € uma emanacao indissociavel do Estado de
direito. N&o se pode falar, absolutamente, em Estado de democratico de direito sem
gue aos cidadaos seja garantida, em toda a sua plenitude, a possibilidade de, em
igualdade de condicBes, socorrer-se dos tribunais para a tutela das respectivas
posi¢des juridicas subjetivas. Cuida-se do direito geral de protecdo juridica, cujo
asseguramento é dever inarredavel do Estado em face dos cidadaos sendo, ainda,

uma imposicéo do ideal democratico.3®

Destaca-se, neste momento, ap0s a expressao do principio fundamental da

acao, os meios constitucionais®® que viabilizam a sua efetivagéo.

Caio Técito, ao analisar historicamente os remédios constitucionais
fundamentais a protecdo do cidaddo — tendo em vista o principio fundamental
processual ora tratado —, traz um rico e estruturado elenco das formas judiciais de
protecao do particular, diante da violagdo ou ameaca a direitos e liberdades por ato ou
inércia da atividade estatal, quais sejam: “habeas corpus; mandado de seguranca,

acao popular; agéo civil publica; acdo expropriatoria; executivos fiscais; habeas data;

7. NERY JR., Nelson. Principios do processo civil na Constituicdo Federal. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2004.
p. 64.

38 In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital. Constituicio da RepUblica Portuguesa
Anotada. Coimbra: Coimbra Editora. 1993. p. 161. Apud DUARTE, Ronnie Preuss. Garantia de
acesso a justica. Coimbra: Coimbra Editora. 2007. pp. 88-89.

39 Sem deixar de lembrar de outros instrumentos estabelecidos na legislagdo processual.
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mandado de injuncdo (controle da acdo administrativa de forma secundéria); e as

acOes ordinarias cabiveis (por exemplo: demandas de responsabilizacao civil do

Estado, anulatéria de atos administrativos ilegais)”.*°

40

Conforme transcrito a seguir: “A garantia de direitos do administrado encontra, na tradicao
brasileira, crescente aperfeicoamento quanto aos remédios oferecidos ao exercicio eficaz do
controle jurisdicional de legalidade. No inicio da Republica, o art. 13 da Lei 221, de 20.11.1894,
instituiu a acdo sumaria especial, a que nao teria sido estranha a sugestao de Rui Barbosa. A
unificagdo do processo civil, em 1939, suprimiu esse remédio especial, como bem demonstrou
Seabra Fagundes (O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, 5. ed., p. 237). Foi,
contudo, mediante a ampliagado, por via jurisprudencial, do &mbito do habeas corpus que o Supremo
Tribunal Federal aprimorou, no primeiro quartel deste século, a defesa dos direitos certos e
incontestaveis — segundo a terminologia da época — contra a acéo ilicita do Executivo. O writ
passou a amparar tanto a liberdade de locomog¢&o como todo e qualquer direito a cujo exercicio
essa liberdade fosse meio. O direito de ir e vir (contetdo classico do remédio especial), era, assim,
entendido como manifestacdo do direito-escopo, ha consagrada expressdo do Ministro Pedro
Lessa, arauto na formacgdo dessa construgéo judicial. Esta chamada teoria brasileira do habeas
corpus supriu a lacuna da lei processual, propiciando meio célere de amparo a direitos individuais
e politicos. A reforma constitucional de 1926 deliberadamente visou a suprimir a criagdo ampliativa
da jurisprudéncia, reconduzindo o habeas corpus aos limites classicos como remédio tdo somente
contra a efetiva ou iminente violéncia a liberdade de locomocao (nova redacéo do art. 72, § 22).
Logo se sucederam, porém, os projetos de lei cuidando de suprir 0 vazio. Gudesteu Pires, ainda
no ano de 1926, apresenta na Camara de Deputados, projeto de lei propondo instituir mandados
de protegao e de restauragédo, como veiculo de defesa de ‘direito liquido e certo’, expressao que
viria a ser consagrada, no futuro tratamento constitucional da matéria. Afranio de Melo Franco
oferece substitutivo ao projeto, ao qual se sucede outro substantivo, da lavra de Mattos Peixoto.
Outras preposi¢des semelhantes séo iniciadas por Odilon Braga, Bernardes Sobrinho, Clodomir
Cardoso e Sergio Loreto, marcando-se a tendéncia de um instituto processual sumério para a
contencdo dos abusos administrativos. Interrompido o funcionamento do Congresso, com a
Revolucao de 1930, volta a baila 0 assunto na elabora¢ao de uma nova ordem constitucional. No
anteprojeto de Constituicdo da chamada Comisséo do Itamarati, Jodo Mangabeira propde que, em
garantia de direito incontestavel ameacado ou violado por ato manifestamente ilegal do Poder
Executivo, seja concedido remédio especial, a ser intitulado como mandado de seguranca. E, por
essa forma, ingressa no plano constitucional, em 1934, a acdo especial, que se constitui no
instrumento por exceléncia de garantia de direitos fundamentais perante a acdo administrativa do
Estado (art. 113, 33). (...) lgualmente com a Constituicdo de 1934 (art. 113, 38), consagra-se a
acdo popular, com a atribuicéo de legitimidade processual ativa a qualquer cidaddo para pleitear a
declaracdo de nulidade ou anulacdo de atos danosos ao patriménio publico. Repetida nas
ConstituicBes que se sucederam (a excec¢do da de 1937) (...). Antes mesmo, no entanto, de sua
regulamentacdo, o Poder Judiciario admitiu o uso da a¢do popular, embora submetida ao rito
ordinario. Foi pioneira, nesse sentido, sentenca do entdo Juiz José Frederico Marques, inspirado
nas licbes de Carlos Maximiliano (ver RDA 53/46). Nao esta em causa, na acéo popular, a defesa
de um direito individual. O autor, titular da agdo, exerce um direito inerente a cidadania. Por esse
fundamento, a legislacdo tornou-se privativo da pessoa fisica, no gozo de direito publico, ndo se
estendendo a pessoas juridicas. O interesse coletivo levou, ainda, a que, nas duas Ultimas
décadas, a defesa de direitos humanos se ampliasse para, a par de direitos coletivos de categorias
especificas, ligadas por uma relacgao juridica basica (como os titulares de direitos sociais), proteger
o0 interesse legitimo de grupos de pessoas indeterminadas, embora vinculadas por um valor social
comum. Nascem, por essa forma, os denominados interesses difusos, que tém, como conteldo,
bens coletivos, sem dono certo, mas de relevante interesse geral. Aos habitantes de determinada
regido sdo essenciais as condicdes do meio ambiente; aos consumidores importa
substancialmente a qualidade dos produtos ou a defesa contra manipula¢cdes do mercado; livre
acesso a informacéo isenta ou a protecao de valores histdricos e artisticos sédo meios elementares
de difuséo e preservacgdo da cultura. Para atender a tais direitos difusos, agredidos ou ameagados
pela acéo ou inércia dos poderes publicos, disciplina-se (...) a agao civil piblica de responsabilidade
por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, bem como a bens e direitos de valor
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Assim exposto, acerca do principio fundamental processual da
inafastabilidade da prestacédo da tutela jurisdicional pelo Estado, bem como os seus
essenciais reflexos para o proprio Estado e para a sociedade, no sentido de impor
deveres proprios daquele que detém o Poder Constitucional de solucéo de litigios,*!
ainda, na acepc¢ao de concesséo de paz para o pleno desenvolvimento daqueles que
conferiram tal Poder, destacam-se as seguintes licdes de Caio T4cito.

O autor bem expressa o0 papel e a importancia — o espirito — de tal norma
no ordenamento juridico nacional quando afirma que: “Nao sao as represas, mas as
usinas, que geram a luz e calor, domesticando a servico do homem a for¢a irreversivel
das correntes. O direito tem como finalidade o desenvolvimento da civilizagéo,
conciliando a tendéncia a estabilidade, ou seja, a permanéncia das situacfes
constituidas, com o sentido da evolucdo, ou da reforma das instituicbes, como o
propdsito de consumar a justica distributiva. A ordem juridica ndo exclui o progresso
social. S&o antes nogdes que se complementam, integrando-se — como na legenda

de nossa bandeira — como a suprema aspiragdo da justica”.?

Constitui, destarte, instrumento primordial do direito para atingir tais

artistico, estético, historico, turistico e paisagistico. Em tais acdes, o Poder Publico, representado
pelo Ministério Publico, tem legitimidade ativa, da qual compartilham as associa¢des destinadas a
protecdo do meio ambiente ou de defesa do consumidor. Todavia, o Poder Publico estara
igualmente no polo passivo da relagdo processual, na medida em que o dano tenha como agente
pessoa estatal ou paraestatal. Dirige-se, portanto, a acao civil piblica ao controle jurisdicional da
conduta ilicita da Administrac@o Publica que importe lesdo aos valores protegidos pelo remédio
especial. Quando assim se venha a colocar a relagéo processual, estard o Ministério Publico, ao
mesmo tempo, representando tanto o autor como o réu. O controle judicial de legalidade da
Administracéo Publica também se exercita nos casos em que execucdo de atos administrativos
depende de ato judicial, de que sdo exemplos a acdo de desapropriacdo e a agcdo executiva de
créditos fiscais. De outra parte, o controle jurisdicional da Administracao Publica também opera
pelo rito ordinario, marcando destaque, pela frequéncia de seu uso, as medidas cautelares
inominadas, de eficacia rapida na contencéo de ilegalidades administrativas. (...) Duas novidades
certamente inauguram, a partir da promulgacdo da nova Carta Magna, ampla polémica quanto a
executoriedade do controle jurisdicional: o0 mandado de injuncdo e o habeas data. (...) O habeas
data assegura tanto o conhecimento das informacfes pessoais do impetrante, como a retificacdo
dos dados, a ser feita na mesma lide. (...) Aperfeicoa-se, na hipétese, o direito individual de receber
dos 6rgaos publicos informacdes de interesse particular, a que alude o inc. XXXIll do art. 5.°. Por
ultimo, a Constituigdo formaliza instrumentos peculiares como garantia contra a inércia legislativa, na
medida em que a fruicdo de direitos, liberdades e prerrogativas se tornar inviavel pela falta de norma
regulamentadora. Com essa finalidade, esta prevista a concesséo de mandado de injuncéo (art. 5.°,
LXXI). Complementarmente, o art. 103 admite a declaracdo de inconstitucionalidade por omisséo de
medida necessaria a tornar efetiva norma constitucional, competente, no caso o Supremo Tribunal
Federal (art. 102, |, a)". (TACITO, Caio. Controle judicial da Administracéo Publica. RDP, n. 91, p. 28-
29).

41 Como ja mencionado, com a ressalva da competéncia do Senado estampada no art. 52, 1 e ll, da
CF/88.

42 TAcITO, Caio. Direito... cit., p. 366.
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finalidades, e para proteger o Estado Democrético de Direito, aquele que confere o
poder-dever ao Judiciario de agir — prestar tutela jurisdicional — sempre e quando for

guestionado sobre uma determinada ameaca ou leséo a direito.

Dessa forma, resta determinado o eixo principal da adequada prestacao
jurisdicional no controle estatal, a partir da aplicacado das presentes no¢cdes de uma
efetiva, eficaz e eficiente atividade jurisdicional para protecédo do cidaddo no ambito

da atividade administrativa do Estado.

Faz-se importante a consolidacdo desta base ideoldgica sobre o papel
controlador dos participes do Estado para, assim, desenvolver uma analise a respeito
do instituto juridico do controle da Administracdo Publica, com fins de conceder vias
de acesso ao cidaddo para que possa buscar o atendimento e a protecédo de seus

direitos fundamentais.

5. CONTROLE JUDICIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A constituicdo de poder sem controle é dominacado. Da dominacao decorre
humilhac&o que, em longo prazo, por meio de superacao, gera o fim deste poder. Isto
€, controle é elemento mantenedor do poder legitimamente constituido. Deixa-se claro
que o poder estatal s6 consegue alcancar seus objetivos produtivos de promocéo do
bem de todos por meio de um estreito, eficiente e efetivo sistema de controle do que
€ publico, com destaque ao papel do Judiciario, conforme determinagéo constitucional
estampada no art. 5.°, XXXV, da CF/1988.

Nesses termos, sublinhe-se, ndo ha liberdades no agir publico. Todo e
qualquer ato estatal precisa de linhas limitrofes objetivamente estabelecidas para que
se viabilize o controle de tudo aquilo que é publico — pois ndo pertence ou esta
disponivel a este ou a aquele, mas a todos e para o bem de todos (nos limites da
possibilidade de alcance do maior nimero de pessoas possivel).

O controle do ato administrativo é necessario quando o Estado atua de
maneira furtiva aos valores que conformam o Direito como um sistema harmonico e
concatenado, ou, até mesmo, quando se faz necessaria a chancela do ato

administrativo questionado, concedendo maior forca coercitiva e legitimidade para as
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atividades administrativas eventualmente questionadas. O pleno controle do aspecto
discricionério do ato administrativo, entéo, justifica-se quando se caracteriza a nogao
doutrinaria e jurisprudencial de que é supostamente ‘normal’ a existéncia de espacos
de sombra na atuacdo estatal e livre de controle externo proprio de regimes

democraticos republicanos.

Desse modo, torna-se fundamental a busca de instrumentos que selem e
retomem os trilhos dos valores fundamentais de um Estado criado para o claro
propésito de fazer e trazer beneficios concretos para a sociedade e cidadaos que
representa e que precisa promover seu desenvolvimento intersubjetivo. Logo, se
admitidos tais espacos insindicaveis, certamente perdera sua legitimidade e forma
coativa de promocdo dos seus objetivos constitucionais, fato que ensejara seu
desmoronamento, tal qual um castelo de cartas.

O controle judicial do ato administrativo € a forca do Estado-juiz aplicada a
atividade executiva estatal com o objetivo de impedir ou corrigir sua atuacao fora dos
limites do sistema legal institucionalizado, ou contraria aos valores que conformam o
Direito, e de, até mesmo, chancelar a regularidade do ato administrativo. E,
basicamente, a atividade que tutela, com forca definitiva final, como a Administracéo
deve se portar para cumprir sua missao constitucional — quando assim se distancia

deste seu desiderato fundamental.

Como expressado, o ato administrativo depende do Estado-juiz para se
manter em conformidade com o sistema juridico, mesmo quando ndo ha uma concreta
atuacdo do Judiciario em seus efeitos. Isto porque, para manutencdo do Estado de
Direito, torna-se obrigatéria (pelo menos) a expectativa de que os atos administrativos
possam ser tutelados por um ente constitucionalmente constituido para chancelar

ocasionais legalidades, ou corrigir — ou impedir — eventuais ilegalidades.

O poder de apreciacao da legalidade de qualquer ato da Administracéao
Publica pelo Judiciario, como ja tratado, é determinacdo constitucional, logo, nédo
se questiona a possibilidade de controle de tais atos, mas sim a operacionalizacao

e a materializacdo dessa fundamental atividade estatal.*3

48 . Lacia Valle Figueiredo afirma que “o controle jurisdicional [da Administracdo] é principio
estruturante do Estado de Direito. A possibilidade de controle jurisdicional, como hoje se conhece,
com influéncia da Constituicdo americana, sobretudo de Marshall, do judicial review, aparece na
Constituicdo da Republica, 1891, e sobrevive até agora. A possibilidade de controle judicial é a
mola propulsora do Estado do Direito” (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Controle jurisdicional da
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Miguel Seabra Fagundes lembra que “o controle jurisdicional da
oportunidade a analise contraditoria, ndo s6 dos atos e fatos administrativos, mas
também a das suas origens”. Isto é, o autor destaca o papel de controle de legalidade
exercido pelo Judiciario, pois este “pode remontar do exame do ato material ao do ato
administrativo que Ihe serve de base, do exame do ato administrativo ao da lei que o
autoriza, indo até a Constituicdo, para verificar se o legislador ordinario se conteve

nos limites constitucionais”.**

Conforme indicado, ao Judiciario, quando provocado, cabe a verificacdo da
consonancia do ato administrativo com a respectiva disposigéo legal que o embasa.
Ou seja, é de sua competéncia a analise de critérios objetivos do ato administrativo.
Este Poder do Estado, em principio, conforme a estrita observacdo do principio
constitucional da triparticdo dos poderes (art. 2.° da CF/1988), ndo poderia interferir
na andlise de critérios subjetivos (mérito: critérios de conveniéncia e oportunidade)*®
do ato administrativo, apenas tendo a capacidade de revisdo dos aspectos legais —
objetivos.

Isso, pois, seria vedada a revisdo do mérito motivador do ato administrativo
pelo Judiciario, excetuando a ocorréncia de comprovacao de que o respectivo critério
de formacdo do ato esta disforme aos ditames da moralidade, razoabilidade e
proporcionalidade. Frisa-se que esse raciocinio estd de acordo com o prisma
puramente superficial de uma atuagao ‘executiva’ estatal — fato que ndo se coaduna
com a presente proposta, dada a natural conclusdo que cabe ao Judiciario, sempre, a

ltima palavra no sistema nacional,*® por meio de uma racional ponderacdo dos

administracdo publica. Revista de Direito Administrativo e Constitucional. n. 6. Curitiba, 2001).
Nessa linha, Celso Antonio Bandeira de Mello assenta que “é ao Poder Judiciario e s6 a ele que
cabe resolver definitivamente sobre quaisquer litigios de direito. Detém, pois, a universalidade da
jurisdicao, quer no que respeita a legalidade ou a consonancia das condutas publicas com atos
normativos infralegais, quer no que atina a constitucionalidade delas. Nesse mister, tanto anulara
atos invalidos, como impora a Administragdo os comportamentos a que esteja de direito obrigada,
como proferird e impord as condenacgdes pecuniarias cabiveis” (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Anténio. Curso de direito administrativo. 27. ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2010. p. 108).

44 . FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. Atualizagdo
de Gustavo Binenboam. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 133.

45 . Em conformidade com linha de raciocinio expressada no presente estudo, apresenta-se a seguinte
deciséo: REsp 429.570/GO, DJ 22.03.2004; MS 6.166/DF, DJ 06.12.1999; MS 9.190/DF, DJ
15.12.2003; MS 4.269/PE, DJ 17.06.1996; e REsp 429.570/GO, DJ 22.03.2004; MS 9.944/DF, rel.
Min. Teori Albino Zavascki, j. 25.05.2005.

46 . Contudo, ainda néo é a posi¢ao adotada pelo Poder Judiciario, como se depreende dos seguintes

julgados: “1. A regulamentacao do setor de telecomunicagdes, nos termos da Lei 9.472/1997 e
demais disposi¢Bes correlatas, visa a favorecer o aprimoramento dos servigos de telefonia, em
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valores envolvidos em cada litigio a ser analisado.

Importante lembrar que desde os primérdios primitivos a realidade
contemporanea, a histéria da humanidade se resume em domina¢éo, humilhagéo e
superacao. Atualmente, no Estado de Direito, a superacao das questdes geradas das
interagcdes intersubjetivas ocorre por meio da determinagcdo dos caminhos a serem
percorridos, regra geral, pelo Estado constitucionalmente constituido e aparelhado
para conceder a melhor resposta aos conflitos levados a sua apreciacao. E, entéo,
para o alcance da melhor resposta, o0 empenho é procurar ferramentas para conter a
l6gica da dominacdo de algum setor, ou grupo, mais forte sobre outros
hipossuficientes, pois a logica da dominacdo, humilhacdo e superacdo néo traz,

necessariamente, o melhor desenvolvimento possivel do cidad&do.*’

Dessa maneira, faz-se necessaria a criacdo de um ente voltado ao objetivo
de promocao do desenvolvimento sinérgico dos envolvidos no sistema de convivéncia
intersubjetiva. Como ja narrado, trata-se da substituicdo de uma forca ilegitima (ndo
aceita pelo sistema constitucional estabelecido) por uma forga legitima (aceita por

esse sistema) — mas néo deixa de ser forga.

Logo, o indispenséavel controle jurisdicional integral do que é publico visa,
de forma geral, a realizacdo dos objetivos do art. 3.° da CF/1988 (que, em resumo,
estabelece a promocao e o desenvolvimento intersubjetivo do cidadao e dos demais

participes do Estado).

prol do conjunto da populacéo brasileira. Para o atingimento desse objetivo, € imprescindivel que
se privilegie a acdo das Agéncias Reguladoras, pautada em regras claras e objetivas, sem o que
nao se cria um ambiente favoravel ao desenvolvimento do setor, sobretudo em face da notoéria e
reconhecida incapacidade do Estado em arcar com 0s eventuais custos inerentes ao processo. 2.
A delimitagdo da chamada ‘area local’ para fins de configuracao do servico local de telefonia e
cobranca da tarifa respectiva leva em conta critérios de natureza predominantemente técnica, ndo
necessariamente vinculados a divisdo politico-geogréafica do municipio. Previamente estipulados,
esses critérios tém o efeito de propiciar aos eventuais interessados na prestacdo do servico a
andlise da relacé@o custo-beneficio que ira determinar as bases do contrato de concesséo. 3. Ao
adentrar no mérito das normas e procedimentos regulatérios que inspiraram a atual configuracao
das ‘areas locais’ estara o Poder Judiciario invadindo seara alheia na qual ndo deve se imiscuir.
(.-.)” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 572070/PR (2003/0128035-1), 2.2 T., rel. Min.
Jodo Otéavio de Noronha (1123), j. 16.03.2004, DJ 14.06.2004, p. 206). “1 — Nos termos da Lei
9.472/1997, regulando o setor de telecomunica¢fes, com vista ao aprimoramento do servigo de
telefonia em favor da populacdo, cabe privilegiar a atividade das agéncias reguladoras para o
desenvolvimento do setor. 2 — Em principio, o padrdo de qualidade dos servicos de
telecomunicacéo, implica custos e despesas decorrentes, cabendo ao Poder Judiciario a defesa
do consumidor sem adentrar em areas de conhecimento técnico de telefonia, sob pena de
comprometer a eficiéncia, seguranca e continuidade do servigo prestado. (...)" (BRASIL. Tribunal
Regional Federal. AC 2002.70.11.0005179/RS, 4.2 Reg., DJU 25.05.2005) (grifos nossos).

47 . Na condicdo de homem inserido no Estado e integrante do pacto constitucional.
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Mas é possivel verificar alguns entraves na busca de tal objetivo, como o
discurso que defende que a aplicacdo do artigo 2° da CF/88 seria um fator impeditivo

do pleno controle judicial da atuacdo administrativa do Estado.

Isso porque, a perspectiva classica e estanque sobre a triparticdo dos
Poderes, em que se estabelece predeterminados limites de atuagéo de cada Funcgao
do Estado, sob as respectivas dimensdes primordiais, ndo traz mais respostas
suficientes aos anseios das questdes que demandam a sua aplicacéo. Isto porque,
faz-se necessario interpretar a triparticAo das Funcdes estatais conforme o
constitucional vetor da cooperacdo e coexisténcia harmoénica entre as Funcodes
Jurisdicional, Legislativa e Executiva do Estado. Em especial, ao assunto abordado
na presente tese, imaginar que o amplo controle jurisdicional da discricionaridade
administrativa € ato contrario a teoria da separacdo das Funcbes do Estado, por
suposta usurpac¢ao — ou substituicdo — de competéncia administrativa, pelo Judiciario,

€ conclusao incoerente.

Tal situacdo nao representa agressdo ao art. 2.° da CF/1988, mas o
pensamento reciproco, sim. Imaginar que qualquer atividade administrativa do Estado
possa estar distante da plena sindicabilidade jurisdicional é o retrato da usurpacao da
competéncia jurisdicional do Poder Judiciario por extensao ilegitima da atividade
administrativa do Executivo com forca decisoria final (uma vez que ndo poderia ser

revista pelo Estado-juiz).

Logo, admitir o pleno controle da atividade administrativa estatal — inclusive,
a discricionaria — € fortalecer a teoria da separagéo das Func¢des do Estado, conforme
expressao do art. 2.° da CF/1988, aplicando-a tal como a imprescindivel interpretacao
sistematica do Direito, de modo a dar legitimidade da produc&o do ato administrativo.
Isto porque, o ato administrativo apenas sera legitimo, portanto, cogente, se for
produzido conforme a plena verificacdo — e nova verificagdo, se necessario — de sua
conformacdo legal e aos valores do Direito. Realizacdo tal feita por escolha
constitucional estampada no art. 5.°, XXXV, da CF/1988, pelo Estado-juiz — sem que,
por isso, simplesmente (ou sem motivacao constitucionalmente aceitavel), promova a

substituicdo da vontade executiva por sua vontade judicial.

6. CONCLUSAO
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A necesséria interpretacdo constitucional do exercicio da tutela jurisdicional
da atividade administrativa estatal, como prega o Prof. Marinoni, precisa ser efetivada

de forma plena e ndo apenas em alguns exemplos heroicos do Judiciario.

Ndo h& mais espago para se pregar técnicas de escapismos
administrativos. Mesmo porque, nao se pode mais compreender que tal controle figure

num mero método negativo repressivo da atuagdo executiva do Estado.

Hodiernamente, o controle judicial da Administracdo Publica indica um
fortalecimento da proépria atividade administrativa estatal. Isso porque, a chancela de
legalidade trazida pela verificagdo jurisdicional reforca a legitimidade do ato
administrativo.

Em suma, € o momento de observar que o controle ndo é, apenas,
elemento de atraso de desenvolvimento, mas, sim, mecanismo de legitimacao, de
seguranca e de concatenacdo de uma previsibilidade minima deciso6ria para uma

sustentavel e permanente evolugéo do sistema e de seus participes.
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O CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS PARLAMENTARES: A
(IN)SINDICABILIDADE DA DECISAO INTERNA CORPORIS

THE JURISDICTIONAL CONTROL OF THE PARLIAMENTARY ACTS: THE (IN)
SYNDICABILITY OF THE CORPORIS INTERNAL DECISION

Victor Aguiar Jardim de Amorim“8

RESUMO: O presente artigo tem por proposito empreender uma analise a respeito
dos fundamentos e premissas da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no
tocante ao controle jurisdicional do processo legislativo tendo como parametro os
regimentos internos das Casas Legislativas. Para tanto, foi realizado um estudo de
caso concernente ao julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.425/DF,
em que se afastou a alegacdo de inconstitucionalidade formal da Emenda
Constitucional n® 62, de 2009, em vista da n&o observancia de intersticio minimo entre
os dois turnos de votacdo, conforme previsto em Regimento Interno do Senado
Federal. A partir de tal levantamento, as premissas elementares da doutrina dos atos
interna corporis serdo analisadas sob duas perspectivas: o procedimentalismo
capitaneado por Jurgen Habermas e John Hart Ely e a proposta de revalorizacdo do
Poder Legislativo existente nas obras de Jeremy Waldron.

PALAVRAS CHAVE: Democracia; Separacdo de Poderes; Processo Legislativo;
Controle de Constitucionalidade.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze the foundations and premises of
the jurisprudence of the Federal Supreme Court regarding the judicial control of the
legislative process having as a parameter the internal regulations of the Legislative
Houses. For this purpose, a case study concerning the judgment of the Direct Action
of Unconstitutionality No. 4,425 / DF was carried out, in which the allegation of a formal
constitutional amendment of Constitutional Amendment No. 62 of 2009 was rejected,
in view of the non-observance of a minimum gap between two rounds of voting, as
provided in the Federal Senate Internal Rules. From this survey, the elementary
premises of the doctrine of internal corporate acts will be analyzed from two
perspectives: the proceduralism led by Jirgen Habermas and John Hart Ely and the
proposal to revalue the existing Legislative Power in the works of Jeremy Waldron.

KEYWORDS: Democracy; Separation of Powers; Legislative process; Control of
Constitutionality.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem por propésito empreender uma analise dos
fundamentos e premissas da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em sede do
controle jurisdicional do processo legislativo tendo como parametro os regimentos
internos das Casas Legislativas.

Para atingir tal intento, a formulacdo da chamada “teoria dos atos interna
corporis”, delineada pela jurisprudéncia da Corte Suprema desde a década de 1950,
sera objeto de estudo, a fim de que sejam apresentados os seus fundamentos béasicos.
Ademais, o hodierno entendimento pretoriano sobre o controle do processo legislativo
sera explorado, sob o viés prético, a partir de estudo de caso relativo ao julgamento
da ADI n° 4.425/DF.

Uma vez realizada a sua delimitacdo metodoldgica, as premissas
elementares da doutrina dos atos interna corporis e seus efeitos praticos no modelo
do Estado Democrético de Direito estabelecido pela Constituicdo da Republica serdo
analisados sob duas perspectivas: o procedimentalismo capitaneado por Jirgen
Habermas (em "Direito e democracia: entre facticidade e validade") e John Hart Ely
(em "Democracia e Desconfiangca: uma teoria do controle judicial de
constitucionalidade™) e a proposta de revalorizacdo do Poder Legislativo capitaneada
por Jeremy Waldron em suas obras “A dignidade da legislagdo” e “Law and

Disagreement”.

2. A TEORIA DOS ATOS INTERNA CORPORIS E OS LIMITES DO CONTROLE
JURISDICIONAL DO PROCESSO LEGISLATIVO SEGUNDO O SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

2.1. Breve histérico sobre a admissibilidade do controle judicial dos atos

parlamentares na doutrina patria

De se mencionar que a questdo atinente aos atos interna corporis e a
(im)possibilidade de controle judicial dos ditos atos parlamentares permeia a historia
do direito constitucional brasileiro e da Suprema Corte.
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A chamada doutrina dos atos interna corporis, tradicdo que remonta ao
direito parlamentar inglés*®, constitui-se uma modalidade especifica da doutrina das
“‘questdes politicas”, debatida no Supremo Tribunal Federal desde os primérdios da
Republica brasileira no tocante aos limites do Judiciario para apreciar atos de natureza
politica emanados dos Poderes Executivo e Judiciario®°.

Ainda no inicio do século XX, diante do questionamento da regularidade da
delegacédo legislativa veiculada no art. 2° da Lei n® 741, de 26 de dezembro de 19005,
face a suposta violacdo ao regimento interno das Casas Legislativas, juristas da
extirpe de Rui Barbosa, Afonso Celso de Assis Figueiredo (Visconde de Ouro Preto)
e Amphilophio Botelho Freire de Carvalho “foram unanimes em afirmar a competéncia
exclusiva do Poder Legislativo para verificar o acerto ou desacerto de seus proprios

atos™?2,

49 De acordo com Derly Barreto e Silva Filho, sustentado em Ignacio Torres Muro, os chamados internal
proceedings fundamentam-se na ideia de soberania parlamentar conquistada na Inglaterra no século
XVII e na regra insculpida no art. 9° do Bill of Rights, de 13/02/1689, segundo a qual, “a liberdade de
palavra e os debates ou processos parlamentares ndo devem ser submetidos a acusagédo ou a
apreciagdo em nenhum tribunal ou em qualquer lugar que néo seja o proprio Parlamento”. Assim, em
casos de conflitos, os Tribunais ingleses sempre relutaram em invadir o terreno “politico” do
Parlamento. Elucidando o fato, aduz Silva Filho: “pelo fato de os juizes terem sido, no século XVII,
criaturas da Coroa, que deles se valia para suas persecucdes (inclusive de parlamentares), o
Parlamento, vitorioso, pugnando por suas prerrogativas em face do Executivo, estabeleceu radical
proibicdo de os tribunais julgarem seus atos. Assim, ao lado da inviolabilidade parlamentar, prescreveu-
se a regra segundo a qual ficava vedado ao Poder Judiciario apreciar os processos parlamentares”
(SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 96-97).

50 Em sede do Habeas Corpus n° 300, julgado em 23/04/1892, o STF negou-se a analisar a
constitucionalidade da decretagéo de estado de sitio, porquanto, “antes do juizo politico do Congresso,
nao pode o Poder Judicial apreciar o uso que fez o Presidente da Republica” da atribuigdo constitucional
de decretar o estado de sitio, “e que, também, ndo é da indole do Supremo Tribunal Federal envolver-
se nas fungdes politicas do Poder Executivo ou Legislativo”. No julgamento da Apelagéo Civel n° 216,
em 20/01/1897, a Corte Suprema, ao analisar a constitucionalidade do Decreto Legislativo n® 310/1895,
gue concedera anistia a todos os envolvidos em movimentos revolucionarios ocorridos até 23/08/1895,
mas restringia alguns efeitos para os oficiais militares, “ndo houvera infragcao de direitos adquiridos dos
mencionados oficiais”, uma vez que “a anistia seria uma medida essencialmente politica”. Nesse
sentido: RODRIGUES, Léda Boechat. Historia do Supremo Tribunal Federal. Tomo |. Rio de Janeiro:
Civilizacéo Brasileira, 1991, p. 61-86.

51 “Art. 2° E 0 Governo autorizado: (...) X. A regular o funccionamento das companhias de seguros,
tanto de vida como maritimos e terrestres, que funccionam ou venham a funccionar no territorio da
Republica, sujeitando todas, quer nacionaes, quer estrangeiras, as obrigacfes prescriptas pelo decreto
n. 2158, de 1 de novembro do 1895, creando uma reparticdo de Superintendencia de seguros,
immediatamente subordinada ao Ministerio da Fazenda, reparticdo que sera mantida pelas quotas que
serdo fixadas no respectivo regulamento e pagas pelas diversas companhias que funccionarem ou
vierem a funccionar no Brazil. Paragrapho unico. O regulamento expedido na parte referente ao seguro
de vida sera sujeito a approvagéo do Congresso”.

52 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 85.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicdo extra, p. 34, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

Na oportunidade, concluiu o Visconde de Ouro Preto que eventual
inobservancia do regimento interno no procedimento de deliberacdo e aprovacao de
uma lei, ndo resulta na nulidade do ato normativo, uma vez que as disposicdes
regimentais tém por proposito a regulacdo de assuntos internos das Casas

Legislativas, in verbis:

O regimento interno dos dois ramos do Congresso regula a marcha dos
respectivos trabalhos em cada uma das Camaras. Sua inobservancia, porém,
por parte de alguma delas, na ado¢éo de qualquer resolucéo legislativa, ndo
tira a esta a forca obrigatéria, atento o disposto no art. 18, paragrafo Unico,
alinea 4° da Constituicdo Federal [...] A cada uma das Camaras
exclusivamente cabe entender e executar, como julgar acertado, a sua lei
interna.>3

A seu turno, Amphilophio Botelho Freire de Carvalho assevera que a
contrariedade a regra regimental somente tera relevancia quando houver violacdo a

preceito ou garantia de indole constitucional.

Os regimentos das Casas Legislativas sao leis internas, que s6 tém por objeto
regular os servi¢os respectivos, no tocante a cada uma delas; e, desde que
da transgressdo daqueles ndo resulte violagdo de preceito ou garantia
constitucional, ndo ha como pdr em duavida a for¢a obrigatéria das leis em
cujo processo de elaboragéo se tenham verificado as transgressfes.>*

Rui Barbosa, ao tratar sobre o assunto, demonstra preocupacdo quanto a
observancia de um procedimento legislativo substancialmente democratico,
concluindo, contudo, que a mera contrariedade as regras regimentais ndo macula o

ato normativo gerado.

Sao0 atos sucessivos, que se concretizam materialmente: a deliberacdo, a
sanc¢do, a promulgacado, a publicacdo. A Justica tem de conhecer-lhes da
existéncia, para conhecer da existéncia da lei. Mas n&o exerce, a tal respeito,
a menor fungdo discricionaria. A Constituicdo tragou, nos arts. 36 a 40, as
regras de elaboracdo legislativa impostas aos trés fatores, de cuja
cooperacao depende a formacdao legitima das leis. Se algumas dessas regras
for materialmente conculcada, ou postergada, e dessa infracdo se conservar
a prova auténtica nos proprios atos do Congresso ou do Governo, destinados
a atestar a deliberagéo, a sangdo, a promulgacéo, lei nao ha, porque sua
elaboracao ndo se consumou. Os tribunais, portanto, ndo podem aplica-la.

Em uma palavra, toda contravencdo material das formas constitucionais,
autenticamente provada, no processo de elaboracéo legislativa, vicia e

53 apud SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares..., p. 85.
5 apud SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares..., p. 85.
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nulifica o ato do legislador. Nao assim a simples violacao de formas
regimentais.5® [grifou-se]

Em parecer lavrado no ano de 1923, ainda sob a égide da Constituicdo
republicana de 1891, o Deputado Francisco Campos, na relatoria da Comisséo de
Constituicao e Justica na Camara dos Deputados, ao tratar sobre a inviolabilidade dos
parlamentares no exercicio do mandato, sustentou a impossibilidade de o Poder
Judiciario imiscuir-se no processo interna corporis de elaboracao das leis, exceto nos

casos de flagrante violacao a disposicao constitucional.

[...] interna corporis sdo todas as regras ou disposi¢des interiores ao corpo
legislativo, isto €, as prescricbes destinadas a disciplinar o seu
funcionamento, sejam elas instituidas no préprio regulamento interno ou na
mesma Constituicdo. Ou, por outra, sdo aquelas regras de que o corpo
legislativo é, a um s6 tempo, o destinatario e o juiz: o destinatério,
porgue o mandamento se dirige ao 6rgao ou & parte dele encarregada
de dirigir o seu funcionamento, e o juiz, porque as questdes referentes
a sua observéancia sao por ele proprio soberanamente resolvidas, de
acordo com o processo estabelecido no seu préprio regimento.

[.]

[As matérias interna corporis], embora reguladas em leis ou na Constitui¢éo,
ja se acham confiadas a competéncia de outro Poder, e ndo se pode admitir,
dado o principio da separacéo dos Poderes, duas competéncias atribuidas a
Poderes distintos sobre 0 mesmo objeto [logo] todas as questdes relativas ao
funcionamento das Assembleias Legislativas hdo de ser, forcosamente, por
elas proprias resolvidas, antes de tomadas as suas deliberagdes. A Camara,
pois, desde que lhe cabe deliberar, ha de caber, necessariamente, a
competéncia indispensavel para verificar a regularidade do processo de suas
deliberag0es.

[.]

Uma vez decidida pela Camara uma dessas questfes que lhe séo
interiores, se se facultasse ao Poder Judiciario abrir nova sindicancia
sobre a matéria, pararever adeciséo, seriareduzir anadaacompeténcia
constitucional da Camara, submetendo-a ao controle do Judiciéario, que
seria 0 Unico juiz da regularidade do processo legislativo, em
contravencdo ao principio da autonomia e da separacdo dos Poderes.5%¢
[grifou-se]

Sob o0s auspicios da ConstituicAo de 1946, Themistocles Brandédo
Cavalcanti, na obra “Do Controle de Constitucionalidade”, procura delimitar a
abrangéncia das questdes interna corporis a partir das limitagdes impostas pelo texto

55 apud SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares..., p. 86.
5% CAMPOS, Francisco Luis da Silva. Direito Constitucional, vol. Il. Rio de Janeiro: Editora Freitas
Bastos, 1956, p. 119-124.
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constitucional ao Poder Legislativo, uma vez que quando “o legislador ordinario tem a
sua acao disciplinada e limitada por uma norma constitucional, perde a questao o seu
carater politico e deixa de constituir interna corporis, para definir-se a competéncia
judiciaria™’.

Para o jurista, € mister tragar uma distin¢cdo entre a imunidade que incide
sobre o exercicio do poder politico do Congresso e o dever de obediéncia juridica as
formalidades procedimentais estabelecidas na Constituicdo que, consequentemente,
implica em limitacdo a atividade legislativa. Destarte, “desde que uma disciplina
constitucional limita a competéncia de um Poder, na escolha dos meios ou da forma
de proceder, deixa a questdo de ser politica, para subordinar-se ao exame judicial”,
de modo que, “a competéncia nunca é absoluta, o arbitrio ndo se cobre com a
competéncia, que encontra limites no proprio poder concedido e na forma regulada
pelo Estatuto Fundamental™g,

Portanto, para Themistocles Cavalcanti, questdes intestinas do Poder
Legislativo que ndo encontrem expressa regulacédo constitucional estdo infensas ao
controle judicial, tais como “contagem dos votos, os debates e discussdes havidas no
curso da elaboracao”® do ato normativo.

J& na vigéncia da Constituicdo Federal de 1967, em sua classica obra "Do
Processo Legislativo”, cuja primeira edi¢cdo circulou em 1968, Manoel Goncalves

Ferreira Filho, em consonancia com as conclusdes de Themistocles Brand&o, pontua:

Questdo que nao pode ser posta de lado é a relativa ao controle jurisdicional
da observancia do processo legislativo.

Em primeiro lugar — lembre-se — cabe a propdésito dele o controle de
constitucionalidade. A violacao de preceito constitucional, mesmo de carater
estritamente formal, importa em inconstitucionalidade e, portanto, seguindo a
doutrina classica, em nulidade do ato violador.

Por outro lado, no Direito patrio, nenhuma leséo de direito individual pode ser
subtraida a apreciagdo do Poder Judiciario (art. 5°, XXXV, da Constituigcao).
Apreciando eventual lesdo, pode evidentemente chegar o Judiciario a
apreciar a validade do ato normativo, e esta depende da observancia dos
preceitos constitucionais referentes a sua elaboracao.

E pode até o Judiciario descer a apreciacdo do respeito as normas
regimentais, segundo entende, por exemplo, a Corte Constitucional italiana.
Esta, conforme relata Biscaretti de Ruffia, julgou-se competente para apreciar
0s atos interna corporis das Camaras quando concernentes a formacao das
leis. Aqui, porém, é forcoso restringir. Se a observancia dos preceitos

57 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do controle de constitucionalidade. Rio de Janeiro: Forense,
1966, p. 191.

58 |dem, p. 192.

59 |dem, p. 195.
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constitucionais € rigorosa, absoluta, a dos regimentos ndo o é. A
violacdo regimental, por isso, é suscetivel de convalidacao, expressaou
implicita. Destarte, no caso das normas regimentais, o Judiciario s6
pode verificar se a violacdo desta impediu a manifestacdo da vontade
da Camara. Nesse caso, entdo, devera reconhecer a invalidade das
regras assim editadas.5° [grifou-se]

Em sentido diverso as posi¢cBes anteriormente expostas, Hely Lopes
Meirelles, no contexto da vigéncia da Constituicao Federal de 1988, considera que 0s
atos interna corporis referem-se as “questdes ou assuntos que entendem direta e
imediatamente com a economia interna da corporacéo legislativa, com seus privilégios
e com a formacéao ideolégica da lei, que, por sua propria natureza, sao reservados a
exclusiva apreciagdo e deliberacdo do Plenario da Camara”™!. Nesse sentido,
apresenta como exemplos: os atos de escolha da Mesa Diretora, o procedimento de
cassacdo de mandatos e concessdo de licenca e os de utilizacdo de suas
prerrogativas institucionais (elaboracdo de regimento interno, organizacdo das
comissdes e dos servigos auxiliares)®?.

A contrariedade do pensamento de Meirelles em relacdo aos
posicionamentos doutrinarios outrora mencionados reside em sua conclusdo a
respeito da possibilidade de controle jurisdicional de ato legislativo em razdo do

descumprimento de norma regimental, in verbis:

O que a Justica ndo pode € substituir a deliberagdo da Camara por um
pronunciamento judicial sobre o que é da exclusiva competéncia
discricionaria do Plenario, da Mesa ou da Presidéncia. Mas pode confrontar
sempre 0 ato praticado com as prescri¢gfes constitucionais, legais ou
regimentais que estabelecam condi¢cfes, forma ou rito para seu
cometimento.

[.]

O processo legislativo, tendo, atualmente, contorno constitucional de
observancia obrigatéria em todas as Camaras (arts. 59-69) e normas
regimentais proprias de cada corporacdo, tornou-se passivel de controle
judicial para resguardo da legalidade de sua tramitacdo e legitimidade da
elaboracao da lei. Claro esta que o Judiciario ndo pode adentrar o mérito das
deliberag6es da Mesa, das Comissdes ou do Plenéario, nem deve perquirir as
opcBes politicas que conduziriam a aprovacdo ou rejeicdo dos projetos,
proposicdes ou vetos, mas pode e deve — quando se argui lesdo de direito
individual — verificar se o processo legislativo foi atendido em sua
plenitude, inclusive na tramitacao regimental. Deparando infringéncia a

60 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.
253-254.

61 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 683.

62 |dem, ibidem.
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Constituicdo, a lei ou ao Regimento, compete ao Judiciario anular a
deliberacdo ilegal do Legislativo, para que outra se produza em forma
legal .52 [grifou-se]

Apresentado um breve panorama a respeito dos mais representativos
entendimentos doutrinarios manifestados sobre a égide das diversas Constituicbes
republicanas, € mister analisar no proximo topico o desenvolvimento da compreensao

jurisprudencial da matéria pelo Supremo Tribunal Federal.

2.2. Os constructos e fundamentos tedricos do hodierno entendimento

pretoriano a respeito dos atos interna corporis

O Supremo Tribunal Federal, jA sob a égide da Constituicdo Federal
promulgada em 1988, paulatinamente, foi consolidando o entendimento no sentido da
impossibilidade de consideracdo das normas regimentais como parametro de controle
de constitucionalidade do processo legislativo.

Para a Corte Suprema, os problemas advindos da observancia das normas
regimentais deveriam ser solucionados no ambito do proprio Poder Legislativo,
porquanto tratar-se-iam de matéria interna corporis. Nesse sentido, o Judiciario sé
estaria legitimado a averiguar o cumprimento das disposi¢cdes procedimentais de
indole constitucional, ou seja, apenas e tdo somente quando houver desrespeito as
normas do processo legislativo contidas, de modo expresso, na Constituicao
Federal®,.

A identificagédo e delimitagdo metodologica da chamada “teoria dos atos
interna corporis” se faz possivel a partir da casuistica da producao jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal no contexto das situacdes em que se admite o controle
preventivo de constitucionalidade por desrespeito ao devido processo legislativo,

sendo a impugnacéo instrumentalizada pela via do mandado de seguranca®®.

63 |dem, p. 682-683.

64 Cf. BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e Democracia. Belo Horizonte:
Del Rey, 2010, p. 162-163.

65 “1. Nao se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de constitucionalidade material de
projetos de lei (controle preventivo de normas em curso de formacado). O que a jurisprudéncia do STF
tem admitido, como excegao, € “a legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para
impetrar mandado de seguranca com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovacao
de lei ou emenda constitucional incompativeis com disposi¢cdes constitucionais que disciplinam o
processo legislativo” (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso, DJ de 23.04.04). Nessas excepcionais
situacdes, em que o vicio de inconstitucionalidade esta diretamente relacionado a aspectos
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Aponta Leonardo Augusto de Andrade Barbosa que a premissa geral da
chamada “teoria dos atos interna corporis” foi fixada a partir do julgamento do MS n°
1.423/DF, em 1951, segundo a qual “se os argumentos articulados para impugnar ato
exarado no exercicio de uma atribuicdo legitima do Legislativo dizem respeito apenas
a ‘aspectos de conveniéncia, oportunidade ou acerto’, ndo cabe ao Judiciario apreciar
a questdo”®. Contudo, no referido julgado, ndo foi examinada, de forma direta, as
consequéncias juridicas da violacéo de normas regimentais®’.

Por sua vez, na década de 1980, foi sendo firmado pelo Supremo Tribunal
Federal o entendimento a respeito de que a interpretacdo de normas regimentais é
atividade interna corporis®8.

De acordo com a construcdo pretoriana, € o mandado de seguranca o
instrumento adequado para a impugnagao do tramite do processo legislativo, “tendo
em vista o direito liquido e certo que toca a cada parlamentar de participar de um
procedimento de elaboracédo normativa marcado pela lisura e observancia das normas
que o disciplinam”®®, Com efeito, conforme célebre formulacéo do préprio STF?, sédo
os parlamentares que detém legitimidade ativa para o ajuizamento do mandamus,
dada a qualidade de detentores de direito publico subjetivo ao devido processo

legislativo’?.

formais e procedimentais da atuacdo legislativa, a impetracdo de seguranca € admissivel,
segundo a jurisprudéncia do STF, porque visa a corrigir vicio ja efetivamente concretizado no
préprio curso do processo de formacédo da norma, antes mesmo e independentemente de sua
final aprovacé@o ou néo” [grifou-se]. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac6rddo no Mandado de
Seguranca n.32.033/DF. Relator: MENDES, Gilmar. Publicado no DJe de 18/02/2014).

66 |dem, ibidem.

67 Cf. BARBOSA, ob. cit., p. 162.

68 Nesse sentido, destacam-se os seguintes julgados: MS n° 20.247/DF (Relator Min. Moreira Alves,
DJ 21/11/1980), MS n° 20.464/DF (Relator Min. Soares Mufioz, DJ 07/12/1984) e MS n° 20.471/DF
(Relator Min. Francisco Rezek, DJ 22/02/1985).

6 BERNARDES JUNIOR, José Alcione. O controle jurisdicional do processo legislativo. Belo Horizonte:
Forum, 2009, p. 102.

70 O leading case de tal concepcgao trata-se do MS n° 20.257/DF, de relatoria do Ministro Moreira Alves.
No julgamento do MS n° 21.303-AgR/DF (Relator Min. Octavio Gallotti, DJ 02/08/1991), o STF julgou
improcedente mandado de seguranga impetrado por “cidadao brasileiro, contra ato de Comisséo da
Camara dos Deputados tendente a possibilitar a adocao da pena de morte, mediante consulta
plebiscitaria” em razéo da “falta de legitimidade ativa do Requerente, por falta de ameaca concreta a
direito individual, particularizado em sua pessoa”.

71 “O parlamentar tem legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranca com a finalidade de
coibir atos praticados no processo de aprovagdo de leis e emendas constitucionais que ndo se
compatibilizam com o processo legislativo constitucional. Legitimidade ativa do parlamentar, apenas”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo no Mandado de Seguranca n. 24.642/DF. Relator:
VELLOSO, Carlos. Publicado no DJ de 18/06/2004, p. 45).
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3. ESTUDO DE CASO: O JULGAMENTO DA AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 4.425/DF

Por meio da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.425/DF, a
Confederacdo Nacional da Indastria  (CNI) buscou a declaragdo de
inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n°® 62, promulgada em 09 de
dezembro de 2009, que implicou na insercdo dos 889° ao 12 no art. 100 da
Constituicao Federal e do art. 97 do Ato das Disposi¢cées Constitucionais Transitorias.

Dentre as alegacbes formuladas, a dita Confederagéo pleiteou o
reconhecimento de inconstitucionalidade formal da EC n° 62/2009 por néo ter sido
observado rito previsto no art. 60, 82° da Constituicdo da Republica, que exige a
discusséo e votacado de proposta de emenda constitucional, em cada Casa Legislativa,
em dois turnos. No caso, houve claro desrespeito a regra instituida no art. 362 do
Regimento Interno do Senado Federal’? que preconiza um intersticio minimo de cinco
dias entre cada turno de votacao.

Com efeito, na oportunidade de tramitacdo da Proposta de Emenda n° 12-
A/2006 no Senado Federal, a votacdo em dois diferentes turnos deu-se mediante a
realizacdo de duas sessdes realizadas no mesmo dia 02 de dezembro de 2009, com
menos de uma hora de intervalo entre ambas. A observancia do intersticio minimo de
cinco dias foi afastada a partir da aprovacédo de requerimento’® de dispensa da regra
regimental com fundamento no art. 412, Ill, do Regimento Interno do Senado
Federal’®.

Em parecer subscrito por Roberto Monteiro Gurgel Santos e Deborah

Macedo Duprat de Britto Pereira, a Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se’®

72 Art. 362. O intersticio entre o primeiro e o segundo turno sera de, no minimo, cinco dias Uteis.

73 Trata-se do Requerimento n° 1.600, de 2009.

74 Tal dispositivo, cuja redacéo foi estabelecida pela Resolugdo n° 35/2006, estabelece a possibilidade
de prevaléncia de acordo de lideres sobre norma regimental desde que aprovado, mediante voto
nominal, pela unanimidade dos Senadores presentes na sessao, resguardado o quérum minimo de trés
quintos dos votos dos membros da Casa. “Art. 412. A legitimidade na elaboragcdo de norma legal é
assegurada pela observancia rigorosa das disposi¢cdes regimentais, mediante os seguintes principios
béasicos: [...] lll - impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental de acordo de liderancas
ou decisdo de Plenério, exceto quando tomada por unanimidade mediante voto nominal,
resguardado o quorum minimo de trés quintos dos votos dos membros da Casa".

> A bem da verdade, a PGR, na manifestacao apresentada nos autos da ADI n°® 4.425/DF, datada de
30/09/2010, limitou-se a requerer a juntada do parecer ministerial constante da ADI n® 4.357/DF dada
a similaridade dos argumentos delineados nas duas acgoes.
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pelo acolhimento da alegacédo de inconstitucionalidade formal da EC n°® 62/2009, uma

vez que, in verbis:

[...] quando as duas votacdes de emenda constitucional sdo realizadas no
mesmo dia, o que se verifica ndo é simples ofensa a preceito regimental, mas
verdadeira fraude a Constituicdo: cumpre-se aparentemente a sua letra, mas
ofende-se ao seu espirito, ja que a auséncia de qualquer lapso temporal entre
cada turno frustra completamente o objetivo de viabilizar uma maior reflexao
e debate pelos parlamentares, antes da decisao definitiva sobre um tema tao
relevante.

Para o Ministério Publico, a previsao de votacdo em dois turnos contida no
§2° do art. 62 da Carta Magna tem por clara finalidade assegurar uma profunda
discussdo e meditacdo dos parlamentares para alteracdo do texto constitucional,
sendo pertinente a existéncia de um razoavel intervalo entre os turnos.

Valendo da proposta de Jurgen Habermas, destaca o parquet que o
intersticio entre os turnos de votacao trata-se de um expediente que serve a ideia de
democracia deliberativa, que “parte da premissa que a democracia ndo se esgota no
respeito & regra da maioria, mas se assenta na busca, através do dialogo, de
respostas adequadas e justas para os problemas sociais”.

Prosseguindo no julgamento, o Relator, Ministro Carlos Ayres Britto,
sensibiliza-se com o argumento da inconstitucionalidade formal da EC n° 62 por
compreender que a votacdo da Proposta de Emenda n°® 12-A/2006 deu-se de forma

meramente simbodlica.

O artificio de abrir e encerrar, nu’'a mesma noite, sucessivas sessdes
deliberativas nao atende a exigéncia constitucional da realizagdo de uma
segunda rodada de discussao e votacao, precedida de razoavel intervalo até
para a serenizacdo de animos eventualmente exacerbados, ao lado de
amadurecimento das ideias. Segundo turno que, néo se limitando a uma nova
e imediata votacao, implica a necessidade de um t&o renovado quanto amplo
debate da proposta de emenda a Constituigdo, volto a dizer. O que demanda
0 encarecido espacamento temporal, ora maior, ora menor, mas nunca num
mesmo dia, ou no curso de uma Unica noite e, pior ainda, de mecanicos
sessenta minutos.

[.]

Seja como for, a pretensa segunda rodada de discussdo e votacdo da
emenda sub judice implicou um tipo de arremedo procedimental que nédo tem
como escapar a pecha de fraude a vontade objetiva da Constitui¢ao.
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N&o obstante os argumentos delineados no voto do Relator Ayres Britto, 0s
Ministros que o sucederam na analise da ADI n° 4.425/DF afastaram a ocorréncia de
inconstitucionalidade formal da EC n°® 62 por entenderem, em sintese, ndo haver
afronta direta ao 82° do art. 60 da Constituicdo de cujo o texto ndo se depreende a
existéncia de um lapso temporal entre os dois turnos de votacédo’®.

Em seu voto, o Ministro Luiz Fux defende a tese de que a inexisténcia de
expressa mencao a necessidade de intersticio minimo entre 0s turnos constitui
“siléncio eloquente” da Constituicdo da Republica que, em outros pontos do texto
fundamental, notadamente nos artigos 2977 e 3278, faz expressa alusdo ao lapso
temporal minimo de dez dias entre os turnos de votagao de lei organica dos Municipios

e do Distrito Federal.

Com efeito, ndo cuidou o constituinte de desde logo aludir a um intersticio, de
modo a explicitar um espaco de tempo que servisse de parametro objetivo
para o exame do grau de solidez da vontade politica de reformar a
Constituicdo. Poderia té-lo feito, evidentemente, mas néo o fez. Mais do que
isso: ndo s6 poderia fazé-lo como de fato o fez de modo expresso, categérico
e inequivoco com relacao a duas outras hipéteses de processos legislativos
especiais, e que guardam estrita sintonia com a hipétese agora examinada.

[.]

Este cotejo entre as normas da prépria Constituicdo de 1988 revela dois
aspectos de inegével repercussdo para a solucdo do presente caso. Em
primeiro lugar, percebe-se que o constituinte atribuiu sentidos diversos as
expressbes “dois turnos” e “intersticio minimo”, afastando uma possivel
relagdo de continéncia necessaria entre aquela e esta. Em outras palavras,
nao é possivel que se interprete a expressao “dois turnos”, mesmo sob o
angulo légico ou teleoldgico, de modo a conter também implicitamente a
referéncia a um interregno temporal minimo entre as duas deliberagdes, pois
ambas as expressdes foram previstas de forma expressa quando pretendeu
0 constituinte originario a conjugacdo dos dois institutos no processo
legislativo.

76 Em aditamento de voto sobre a inconstitucionalidade formal, destacou o Ministro Dias Toffoli: “quando
se exigem os dois turnos, isso ndo implica maturacéo, implica uma realidade material de se votar duas
vezes. Simples assim. No caso especifico, houve, em razao do que dispde o regimento do Senado - 0
gual prevé o intersticio -, a aprovagdo de requerimento dispensando o intersticio pela unanimidade dos
lideres. Eu ndo concebo, da leitura da Constituigdo, a ideia de que, quando se exigem os dois turnos,
se exige uma maturag&o. Exige-se votacdo duas vezes, uma confirmagéo da votac&o. E o que houve,
€ 0 que basta, e ndo prevé prazo a Constituicdo, como destacou o voto divergente".

77 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos”. [grifou-se]

78 “Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger- se-a por lei organica, votada
em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara
Legislativa, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao”. [grifou-se]
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[.]

Ora, simplesmente nao ha qualquer indeterminagéo na definicdo do sentido
e do alcance de tal clausula, que somente exige a realizacédo de duas etapas
de discussao e de votacdo de proposta de Emenda a Constituicdo. E, do
ponto de vista objetivo, tal exigéncia foi de fato satisfeita na aprovacéo da EC
n° 62/09 no Senado Federal, ainda que realizados os dois turnos de modo
sucessivo no mesmo dia, porquanto, a rigor, o Unico controle que se faria
possivel de ser realizado judicialmente diz respeito a hipétese de
proclamarem-se duas supostas votacoes e debates realizados em um mesmo
e Unico momento incindivel no tempo, quando entdo, por absoluta
impossibilidade pratica, os dois turnos exigidos constitucionalmente se
transmudariam em um Unico turno — invalido e inconstitucional, reconheca-
se. Mas ndo é disso que se trata, como visto.

[..]

[O] cotejo entre as normas da ConstituicAo de 1988 tornam claro que o
siléncio do texto constitucional, no que concerne ao art. 60, § 2°, € um siléncio
verdadeiramente eloquente, que ndo permite a aproximacdo, ainda que
parcial, com o regime de intersticio instituido em local diverso pelo mesmo
constituinte.

Ora, se o constituinte previu ndo somente em uma, mas em duas regras
constitucionais de processo legislativo o intersticio minimo, seria equivocado,
concessa venia, reputar que esse mesmo constituinte, por mero lapso, teria
simplesmente se esquecido de imprimir, apesar de queré-lo, disciplina similar
justamente ao processo de reforma da ConstituicAo Federal, muito mais
impactante e relevante sob o angulo juridico-politico para o Estado brasileiro
como um todo do que os casos previstos nos arts. 29 e 32 do texto
constitucional.

A dissensdo aberta pelo Ministro Luiz Fux foi, respectivamente, acatada
pelos Ministros Teori Zavascki, Rosa Weber, Dias Toffoli, Carmen Lucia e Ricardo
Lewandowski, restando vencidos os Ministros Ayres Britto (Relator), Marco Aurélio,
Celso de Mello e Joaquim Barbosa (Presidente).

De se notar que a “teoria dos atos interna corporis” foi langada

expressamente nas manifestacdes dos Ministros Teori Zavascki’®, Rosa Weber®® e

9“0 vicio apontado - de que nao decorreu o intersticio de cinco dias entre a discussao e a aprovacao
em primeiro e segundo turnos -, ndo encontra respaldo na Constituicdo, que ndo prevé o referido
intersticio. Trata-se de exigéncia de natureza regimental situada em dominio interna corporis do
Congresso”. [grifou-se]

80 “Embora me cative a colocacdo, e toda a fundamentacdo, do eminente Relator, quando conclui
violado o artigo 60, 8 2°, da Constituicdo em sua substancia — como ja enfatizado, o preceito néo fixa o
intersticio temporal entre os dois turnos, diversamente do que fazem os arts. 29 e 32, concernentes a
Municipios e ao Distrito Federal-, parece-me, na linha do que foi sustentado pelos votos que me
antecederam nesta data, que a ratio essendi foi atendida pelo largo debate ocorrido no Congresso
Nacional sobre o tema, ao longo dos trés anos de tramitacdo da PEC, com inclusive quatro audiéncias
publicas promovidas. Ndo h& falar, portanto, em violacdo do texto constitucional, em sua
literalidade ou em sua esséncia, pelo fato de ter sido votada a Emenda na mesma noite, com
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Dias Toffoli®!, para justificar, como um auténtico argumento de autoridade, a
insindicabilidade jurisdicional do desrespeito pelo Poder Legislativo das normas
regimentais.

A seu turno, € mister ressaltar que, ndo obstante o argumento da
configuracéo de “siléncio eloquente” na redac¢ao do §2° do art. 60 da CF e, assim, da
inexisténcia de afronta direta a Constituicdo, os Ministros que pugnaram pela ndo
ocorréncia de inconstitucionalidade formal da EC n® 62 buscaram, de certa forma,
justificar a higidez do procedimento de aprovacdo da emenda em razao da “profunda
discussdo e meditacdo” da reforma constitucional em questdo. E o que se depreende
dos votos dos Ministros Luiz Fux, Rosa Weber, Dias Toffoli e Ricardo Lewandowski,

sucessivamente:

Ora, em um processo legislativo longo e aberto como este, iniciado em 2006
e findo em 2009, pautado ndo por uma, mas por quatro audiéncias publicas
realizada com a participacdo da sociedade civil, parece ndo haver espaco,
sob o angulo material, para a tese de inocorréncia de debate parlamentar
suficientemente refletido para a aprovacdo da EC n° 62/09, de modo que néo
cabe falar em vicio formal nem mesmo sob a suposta vertente teleolégica de
interpretacéo do art. 60, §2°, da Constitui¢éo.

[.]

[Plarece-me, na linha do que foi sustentado pelos votos que me antecederam
nesta data, que a ratio essendi foi atendida pelo largo debate ocorrido no
Congresso Nacional sobre o tema, ao longo dos trés anos de tramitacdo da
PEC, com inclusive quatro audiéncias publicas promovidas.

[..]

Com efeito, na situagdo presente, ndo ha margem para se firmar a
precocidade de aprovacdo da norma, ou mesmo a auséncia de
amadurecimento da questdo. Ora, é de conhecimento notério de todos a
ampla discussdo no ambito do Congresso Nacional a respeito da PEC dos
precatérios, a envolver ndo apenas os parlamentares, mas também
integrantes dos Governos Federal, Estaduais, Distrital e Municipais. Afinal,
tratou-se de proposta de emenda que tramitou no Senado Federal por trés
anos e foi objeto de aprovagédo duas vezes nessa mesma Casa Legislativa.
N&o harazéao, portanto, para se afirmar que sua aprovacao teria ocorrido sem
a devida reflexdo ou amadurecimento por parte dos parlamentares.

[.]

uma hora apenas de intervalo, em regime de urgéncia, a pedido das liderancas dos partidos, em
guestdo que classifico como interna corporis”. [grifou-se]

81 “Vale salientar que a Corte, tradicionalmente, possui entendimento contrario a tese do controle
jurisdicional dos atos do parlamento, quando envolvem discussédo sobre a aplicacdo de normas
regimentais de qualquer das Casas, afirmando tratar-se de problematica interna corporis”.
[grifou-se]
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Ademais, como ja foi mencionado pelos Ministros que me precederam,
sobretudo pela Ministra Rosa Weber e também pelo Ministro Luiz Fux, esta
emenda foi aprovada por uma amplissima maioria; portanto, ndo carece de
legitimidade. No primeiro turno, ela foi contemplada com trezentos e vinte e
oito votos afirmativos e, no segundo turno, com trezentos e vinte e nove votos
afirmativos também - e isso apds uma longa discussao que incluiu inclusive
audiéncias publicas, como ja salientado.

A contrario sensu, é autorizado concluir que 0os mesmos magistrados
convergem sobre a necessidade de observancia a dimenséo substancial do processo
de mudanca da Constituicdo, de modo a ser insuficiente 0 mero cumprimento do
procedimento formal extraido das disposi¢cdes constitucionais, exigindo-se que a
deliberacdo tomada seja fruto de intenso debate travado em arena de equéanime
igualdade entre os atores politicos participantes.

Dentre os votos que concluiram para inconstitucionalidade formal da EC n°®
62/2009, destacam-se os argumentos despendidos pelos Ministros Marco Aurélio e
Joaguim Barbosa. O primeiro, de forma acurada, pontuou a importancia do papel da
Corte Suprema em assegurar a dimenséao substancialmente democratica do processo
legislativo, ainda mais em contexto de alteracdo da Lei Fundamental da nacao. Tal
compreensao, na Otica do Ministro Marco Aurélio, deve orientar o intérprete da
Constituicdo quando analise dos dispositivos concernentes ao procedimento de
discusséo e deliberacdo das emendas constitucionais, sob pena de ser conferida

extrema valorizacao a “forma pela forma em detrimento do conteudo da norma”.

A interpretacgdo teleoldgica do disposto no paragrafo 2° do artigo 60 da Carta
Federal exclui, seja qual for o interesse momentaneo, a queima de etapas,
ao prever que a proposta sera discutida e votada em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver,
em ambas, e em cada qual duplamente, trés quintos dos votos dos
respectivos membros.

O preceito ndo agasalha o agodamento, ou seja, ndo agasalha simplesmente
a forma pela forma.

Ter-se dupla votacao contempla espaco razoavel para a necessaria reflexao,
0 que se pretende alterar o documento basico da Republica, a Constituicdo
Federal. No caso, ndo houve esse espaco, por isso ou por aquilo — e, assim,
vamos contando, como costumo ressaltar, a histéria do Brasil. Resolveu-se
gue, no Senado, a votacdo seria imediata quanto ao segundo turno.
Potencializou-se, como disse, a forma pela forma em detrimento do contetdido
na norma.

A prépria Casa interpretou bem o texto constitucional, no que editou o
Regimento prevendo o interregno entre uma votacédo e outra e ele nao foi
respeitado.
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N&o estou invertendo as coisas, a ordem natural das coisas, interpretando a
Constitucional Federal a luz do Regimento Interno. Ndo, o que estou
apontando é que o Regimento Interno do Senado da Republica — e o Senado
ndo é uma terra sem lei —, ao prever o intervalo de cinco dias, homenageou
0 texto constitucional.

Apos tecer tais consideracdes, o Ministro Marco Aurélio rebateu a tese
segundo a qual haveria um silencio eloquente da Constituicdo de 1988 a respeito da
necessidade de intersticio entre os turnos de votacdo de emenda constitucional.
Entende o magistrado que a interpretacao dada pelos Ministros Luiz Fux e Dias Toffol
seria inaceitavel ndo s6 em termos de interpretacao teleoldgica do §2°, art. 60, como
também por razfes de interpretacdo sistematica do texto constitucional, porquanto
seria um contrassenso insuperavel defender a obrigatoriedade de observancia de
intersticio minimo para alteracéo de lei organica municipal e do Distrito Federal e ndo
o fazé-lo em relacdo a Lei Fundamental do pais: a propria Constituicdo. De acordo
com o Ministro, entender desse modo, seria advogar que, no Brasil, existem maiores
dificuldades procedimentais para se reformar o diploma fundamental de um Municipio
do que para alterar a Constituicdo da Republica.

Em complemento a tal fundamentacéo, o Ministro Joaquim Barbosa busca
em seu voto realcar a importancia do papel da Corte Suprema na preservacao da
efetiva participacdo das minorias parlamentares no processo de reforma
constitucional. Partindo de tal premissa, o Supremo Tribunal Federal estaria ignorando
sua funcdo contramajoritaria ao chancelar a ndo observancia do intersticio minimo de
cinco dias previsto no art. 352 do Regimento Interno do Senado Federal por

“deliberagao unanime das liderancgas partidarias”.

Pergunta-se se ndo competiria ao Senado definir o que séo turnos, para fins
de aplicacdo do art. 60, § 2° da Constituicdo. A resposta € positiva, e 0
Judiciario ndo pode definir originariamente se turnos compreendem semanas,
dias, meses ou qualquer outra medida de tempo.

Porém, compete ao Supremo Tribunal Federal garantir que a definicdo dos
“turnos” assegure a cada um dos Congressistas e dos cidadaos brasileiros
gue o processo legislativo possa ser entendido e debatido.

Cabe a Suprema Corte apontar se uma dada definigdo de “turno” viola
expectativas constitucionais legitimas.

A propésito, lembro a sabia observacao do Justice Stone na mais famosa
nota de rodapé da histéria da jurisdicdo constitucional norteamericana:
atencdo especialissima deve ser conferida as alegacBes de
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inconstitucionalidade em desfavor de grupos insulares e discretos, pois eles
ndo tém acesso pleno ao processo politico democratico®.

A votacdo apressada do projeto de emenda tolheu a capacidade individual de
cada congressista, das minorias politicas representantes e de cada um dos
cidaddos representados de compreender e de influenciar, no momento
oportuno, a discussao de tema tao grave. Talvez essa falta de oportunidade
para boa compreenséo do tema tenha resultado no placar final de votacéo,
gue nao registrou contrariedade a proposta.

Em suma, delineados os argumentos, sagrou-se vencedora a divergéncia
inaugurada pelo Ministro Luiz Fux a respeito da insindicabilidade judicial de eventual
descumprimento de intersticio minimo entre os turnos de votacdo de projeto de
emenda constitucional fixado por Regimento Interno das Casas Legislativas, na
esteira da famigerada “teoria dos atos interna corporis”.

Com efeito, restou assim formatado o trecho da ementa da ADI n° 4.425/DF

no tocante a questao de inconstitucionalidade formal da EC n°® 62/2009:

1. A Constituicdo Federal de 1988 néo fixou um intervalo temporal minimo
entre os dois turnos de votacdo para fins de aprovacdo de emendas a
Constituicdo (CF, art. 62, §2°), de sorte que inexiste parametro objetivo que
oriente o exame judicial do grau de solidez da vontade politica de reformar a
Lei Maior. A interferéncia judicial no &mago do processo politico, verdadeiro
locus da atuacéo tipica dos agentes do Poder Legislativo, tem de gozar de
lastro forte e categérico no que prevé o texto da Constituicdo Federal.
Inexisténcia de ofensa formal a Constituicdo brasileira.

4. A PERSPECTIVA PROCEDIMENTALISTA: O DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO COMO PROCEDIMENTO DE DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Diante das situa¢des concretas apresentadas no tépico anterior, € de se
guestionar: dado o papel contramajoritario da Suprema Corte e a finalidade da

jurisdigdo constitucional em assegurar a higidez do “jogo democratico®*, a rejeicdo da

82 De acordo com Paulo Gustavo Gonet Branco, “a referéncia a minorias discretas e insulares alude a
uma nota de rodapé (n. 4) no caso United States v. Carolene Products Co (304 U.S. 144, de 1938), em
gue se lancou o ethos da nova politica de auto-contencédo da Suprema Corte, sob o entendimento de
que a jurisdicdo constitucional deve-se voltar primacialmente para resguardar as minorias com menor
poder de defesa dos seus interesses e valores no jogo politico habitual” (Em busca de um conceito
fugidio — o ativismo judicial. In: FELLET, André et al (orgs). As novas Faces do Ativismo Judicial.
Salvador: Podium, 2011, p. 387-402).

83 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.425/DF.
Relator para o acérddo: FUX, Luiz. Publicado no DJe de 19/12/2013.

84 Cf. HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. 1. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2012, p. 335: “a justificativa da existéncia do Estado ndo reside primariamente na
protecdo de direitos subjetivos iguais, e sim na garantia de um processo inclusivo de formagéo da
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alegacgéo de inconstitucionalidade formal da EC n° 62/2009 pelo STF no julgamento
da ADI n°4.425/DF consiste em uma postura de autocontengao ou em grave 0missao
guanto a um dever de correcéo procedimental?

Partido da analise da compreensdo da Suprema Corte a respeito dos
limites do controle jurisdicional do processo legislativo, é possivel depreender a
inadequabilidade de tais posi¢Oes face ao paradigma procedimentalista do Estado
Democratico de Direito, culminando em uma situacédo de total inseguranca juridica
decorrente da auséncia de parametros normativos, o que conduz a um exercicio cada
vez mais arbitrario do poder politico por restritos segmentos da sociedade®.

Na avaliagdo de Marcelo Cattoni, a “privatizagdo” do processo legislativo
com a chancela do STF fica evidenciada diante da restricdo de legitimidade para
ajuizamento de mandado de seguranca aos parlamentares. Afinal, ao conferir a
titularidade de impugnacao do processo legislativo apenas aos parlamentares, estar-
se-a possibilitando que o exercicio do direito publico subjetivo seja utilizado como
instrumento de barganha diante da conjuntura do jogo politico-partidario no ambito

das Casas Legislativas.

[Clolocada, nesses termos, pelo Supremo Tribunal, a questdo acerca da
irregularidade e da inconstitucionalidade da tramitagdo de um projeto de lei
ou de uma proposta de emenda constitucional acabaria sendo reduzida a um
interesse particular e exclusivo dos deputados e senadores, enquanto
“condigbes para exercicio de sua [sic] atividade parlamentar”, e jamais
referida a producgédo da lei como afeta a cidadania em geral.

[..]

No Brasil, essas posi¢cbes assumidas pelo Supremo Tribunal Federal,
competente para controlar a constitucionalidade da atuacdo (e da néo-
atuacao) dos érgaos de cupula do Estado, revelada por um entendimento
jurisprudencial inadequado ao paradigma procedimentalista do Estado
Democratico de Direito, tém levado, de uma perspectiva ndo somente
normativa, mas também objetiva, ao surgimento de verdadeiras ilhas
corporativas de discricionariedade, o que estara resultando numa quase total
auséncia de parametros normativos, abrindo espaco, dessa forma, para um
exercicio cada vez mais arbitrario do poder politico.8é (grifo no original)

Como exposto por José Alcione Bernardes Junior e Leonardo Augusto de

Andrade Barbosa, o sistema juridico-constitucional conformado pela Carta Cidada de

opinido e da vontade, dentro do qual civis livres e iguais se entendem sobre quais normas e fins estdo
no interesse comum de todos”.

85 Cf. BARBOSA, ob. cit., p. 112-113.

86 CATTONI, Marcelo. Devido Processo Legislativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2006, p. 49-51.
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1988 “consagra ndo a supremacia do Parlamento, mas, sim, a supremacia da
Constituicdo, em cujo bojo se aloja o principio fundamental do devido processo
legal"®’. Portanto, ndo se pode compreender a atuacdo do Poder Legislativo em
matéria de producdo de atos normativos como algo supremo, indene de controle
institucionalizado diante de eventuais discricionariedades e até mesmo

arbitrariedades cometidas sob o manto do “jogo politico”.

A garantia de uma esfera juridica privativa do parlamento ndo serve mais a
afirmacdo da soberania do Poder Legislativo, cuja atividade encontra-se
vinculada a Constituicdo. O espaco de discricionariedade que remanesce
reservado as legislaturas atende néo a hierarquizacéo dos poderes estatais,
mas ao equilibrio entre eles. A independéncia do espaco no qual se
institucionaliza a formacao da vontade politica, por sua vez, ndo é uma mera
garantia institucional do Congresso, mas uma garantia do proprio regime
democratico. Dessa forma, a critica a doutrina dos atos interna corporis ndo
se confunde com um tipo de questionamento da independéncia do Poder
Legislativo ou, ainda, com a defesa de sua submisséo ao Judiciario, que
funcionaria como um suposto “poder neutro” ou “moderador”. Pelo contrario,
essa critica procura identificar as condi¢des nas quais se afirma a
independéncia da legislatura, ou seja, seus limites constitucionais.88

O constante alargamento da nocdo do que seja matéria interna corporis
obscurece, com esteio nos constructos procedimentalistas de Jirgen Habermas, a
compreensao das normas regimentais como materializacdo das condicbes
procedimentais assecuratdrias de um jogo argumentativo, em que seja garantida a
participacdo de todos os envolvidos no processo decis6rio®, o que caracteriza o
Estado Democratico de Direito.

Ao manter a hodierna linha de pensamento, o STF, por via indireta, ndo
assume seu papel no Estado Democratico de Direito na qualidade de Corte
Constitucional e salvaguarda do principio democratico. Ademais, ao se limitar a
exercer a jurisdicdo nas situacdes de literal e direto desrespeito as normas
procedimentais inseridas no texto constitucional, confere ao arbitrio da maioria a
definicdo do substancial procedimento legislativo a ser observado, contemplando,
inclusive, sob o palio do recurso denominado “acordo de liderangas”, eventuais
excepcionalidades que constituem flagrante supressdo do direito das minorias

parlamentares.

87 Cf. BERNARDES JUNIOR, ob. cit., p. 115.
88 Cf. BARBOSA, ob. cit., p. 161.
89 Cf. HABERMAS, ob. cit., p. 159-163.
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Anote-se que tal panorama podera contribuir para a derrocada do nucleo
essencial do principio democratico, porquanto estar-se-a legitimando uma espécie de
ditadura da maioria ao suprimir a garantia da minoria em ver devidamente observadas
as regras regimentais e as finalidades decorrentes da Constituicdo concernente a
identificacdo do processo legislativo com a ideia de democracia deliberativa.

Com efeito, evidencia-se a suma importancia de uma regulacédo imparcial
e racional dos regimentos e das praticas procedimentais adotadas pelas Casas
Legislativas para que cumpram sua finalidade constitucional de disciplinar o processo
de producdo normativa, garantindo as condigcbes comunicacionais e negociais
necessarias para o debate publico mais democratico possivel®°.

E o processo legislativo o nticleo central do regime constitucional no Estado
Democratico de Direito, tendo por propésito basico promover a integracdo da
sociedade. Logo, o Direito ndo deve limitar-se a mera “densificagdo de principios
sociais universais na pluralidade das eticidades substantivas das organizacdes
politicas concretas™?, devendo fazé-lo de tal modo que “os destinatarios de suas
normas possam reconhecer-se como coautores das mesmas™®?. E tal possibilidade de
reconhecimento € garantida pela observancia do procedimento de formacéo
normativa cujas balizas sdo estabelecidas e estruturadas pela Constituicdo. Com
efeito, “somente as condigdes processuais para a génese democratica das leis
assegura a legitimidade do Direito”3. Dai a imprescindibilidade da atuacdo dos
tribunais constitucionais para garantir a observancia pelo Poder Legislativo dos
pressupostos comunicativos e as condi¢des procedimentais do processo de legislagao
democrético. Trata-se, na formulacdo de John Hart Ely, do papel do Poder Judiciario
de desobstrucdo dos canais de mudanca politica e desbloqueio dos impasses

democréticos, in verbis:

A linha de deciséo judicial constitucional que aqui recomendo é anéloga ao
gue seria, nos assuntos econdmicos, uma orientagcéo ‘antitruste’, entendida
como oposta a uma orientagdo ‘reguladora’ — em vez de ditar resultados
substantivos, ela intervém apenas quando o ‘mercado’, neste caso o mercado

% Cf. HABERMAS, 2003a, p. 142.

91 CATTONI, Marcelo. In;: CANOTILHO, J. J. Gomes et al. Comentéarios a Constituicdo do Brasil. Sao
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1119.

92 |dem, ibidem.

9% HABERMAS, ob. cit., p. 326.
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politico, esta funcionando mal de modo sistémico. (Também é cabivel uma
analogia com um arbitro de futebol: o juiz deve intervir somente quando um
time obtém uma vantagem injusta, ndo quando o time ‘errado’ faz gol.) Nao é
justo dizer que o governo esté ‘funcionando mal’ s6 porque as vezes ele gera
resultados com os quais discordamos, por mais forte que seja nossa
discordancia (e afirmar que ele obtém resultados de que ‘o povo’ discorda —
ou de que discordaria, ‘se compreendesse’ — na maioria das vezes é pouco
mais que uma projecdo delirante). Numa democracia representativa, as
determinacdes de valor devem ser feitas pelos representantes eleitos; e, se
a maioria realmente desaprovéa-los, podera destitui-los através do voto. O
mau funcionamento ocorre quando o processo ndo merece nossa confianca,
quando (1) os incluidos estdo obstruindo os canais da mudanca politica para
assegurar que continuem sendo incluidos e os excluidos permanegam onde
estdo, ou (2) quando, embora a ninguém se neguem explicitamente a voz e
0 voto, os representantes ligados a maioria efetiva sistematicamente péem
em desvantagem alguma minoria, devido a mera hostilidade ou a recusa
preconceituosa, em reconhecer uma comunhao de interesses — e, portanto,
negam a essa minoria a protecdo que o sistema representativo fornece a
outros grupos.

E 6bvio que nossos representantes eleitos s&o as Ultimas pessoas a quem
devemos confiar a identificacdo de qualquer uma dessas situagées. Os juizes
nomeados, no entanto, estdo relativamente a margem do sistema
governamental e sé indiretamente precisam preocupar-se com a
permanéncia no cargo. Isso ndo lhes da um canal de acesso especial
aos valores genuinos do povo norte-americano: na verdade, pelo
contrario, praticamente assegura que ndo terdo esse acesso. No
entanto, isso também lhes da condi¢cdes de avaliar objetivamente —
embora ninguém possa dizer que a avaliagdo néo estard cheia de
decisBGes discricionarias tomadas no calor do momento — qualquer
reclamacao no sentido de que, quer por bloquear os canais de mudanca,
guer por atuar como cumplices de uma tirania da maioria, nossos
representantes eleitos na verdade n&o estdo representando o0s
interesses daqueles que, pelas normas do sistema, deveriam estar9.
[grifou-se]

No tocante as eventuais criticas quanto a uma pretensa invasdo do

Judiciario na esfera de autonomia dos demais Poderes, pondera Jirgen Habermas:

[A] constituicdo determina procedimentos politicos, segundo 0s quais 0s
cidaddos, assumindo seu direito de autodeterminacdo, podem perseguir
cooperativamente o projeto de produzir condicdes justas de vida (o que
significa: mais corretas por serem equitativas). Somente as condi¢bes
processuais da génese democratica das leis asseguram a legitimidade do
direito. Partindo dessa compreensdo democrética, é possivel encontrar
um sentido para as competéncias do tribunal constitucional, que
corresponde aintencao da divisdo de poderes no interior do Estado de
direito: o tribunal constitucional deve proteger o sistemade direitos que
possibilita a autonomia privada e publica dos cidaddos. O esquema
classico da separacéo e da interdependéncia entre os poderes do Estado nédo
corresponde mais a essa inten¢do, uma vez que a funcdo dos direitos
fundamentais ndo pode mais apoiar-se nas concepcdes sociais embutidas no
paradigma do direito liberal, portanto ndo pode limitar-se a proteger os
cidadaos naturalmente autbnomos contra os excessos do aparelho estatal. A

94 ELY, John Hart. Democracia e Desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade.
Traducgdo: Juliana Lemos. S&o Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 136-137.
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autonomia privada também é ameacada através de posicdes de poder
econdmicas e sociais e dependente, por sua vez, do modo e da medida em
gue os cidaddos podem efetivamente assumir os direitos de participacdo e
de comunicacéo de cidaddos do Estado. Por isso, o tribunal constitucional
precisa examinar o0s conteudos de normas controvertidas
especialmente no contexto de pressupostos comunicativos e condi¢bes
procedimentais do processo de legislacdo democratico. Tal
compreensdo procedimentalista da constituicdo imprime uma virada
tedrico-democréatica ao problema de legitimidade do controle
jurisdicional da constituicao®. [grifou-se]

Desponta, assim, o fundamental papel do Supremo Tribunal Federal
engquanto bastido dos interesses contramajoritarios, fazendo evocar sua funcao de
guardido da Constituicdo e, desse modo, avangcar na compreensdao de
complementariedade da democracia e constitucionalismo, criando condi¢des para a
observancia de um procedimento de formacéo de leis efetivamente democratico e

participativo.

De frisar, numa palavra, que, no processo constitucional, ndo se trata de
justificar a validade das normas juridicas legislativas, mas, sim, de averiguar
a constitucionalidade e regularidade do processo legislativo, aplicando a
Constituicdo. H& aqui uma diferenca inafastavel do modo e da finalidade dos
processos constitucional legislativo e jurisdicional constitucional, numa
reinterpretacdo constitucionalmente adequada ao principio da separacgao dos
poderes®.

Por conseguinte, na esteira dos constructos procedimentalistas, seria
necessaria a revisdo dos pressupostos tedricos que sustentam a jurisprudéncia atual
do Supremo sobre o assunto. Ao relegar a problemética concernente a observancia
das normas regimentais ao ambito dos atos interna corporis, a Corte nega o status
constitucional de tais disposi¢cées normativas, ignorando que as normas que fixam o
procedimento de formacdo legislativa constituem comandos normativos
densificadores de principios de ordem constitucional, em especial, o principio

democrético.

O judiciario, enquanto controle contramajoritario, exerce um papel
fundamental para a prépria configuracéo da democracia em contraposicéo a
uma ditadura da maioria. No entanto, os riscos s8o extremamente
significativos se a norma e valor sdo assumidos como termos indistintos. Um
determinado Tribunal pode também se assumir como o responsavel direto
pelaimplementacéo dos valores concretos dessa comunidade e, a esse titulo,
assumir o papel ndo somente de legislativo, mas de constituinte permanente,

9% HABERMAS, ob. cit., p. 326.
9 CATTONI, Marcelo. In: CANOTILHO, J. J. Gomes et al. Comentarios..., p. 1121.
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sem ter sido eleito por ninguém. O resgate da perspectiva deontolégica que
informa o enfoque da questdo de um autor como Ronald Doworkin e o olhar
daqueles que os norte-americanos denominariam mais genericamente de
democratas, é aqui imprescindivel e essencial para que se possa evitar a
privatizacéo da prépria Constituicdo, passivel de ser considerada propriedade
daqueles que deveriam guardar precisamente o seu carater publico, ou seja,
garantir que ela operasse como a regéncia de uma associacdo de homens
livres e iguais, que vivem sob a égide das leis que fizeram para si préprios.

A partir da formulacéo procedimentalista apresentada no presente tépico,
a inatividade traduz uma opc¢ao ideoldgica da Suprema Corte condescendente com a
“privatizacdo” do processo legislativo e o dominio dos negdcios politicos pela maioria
circunstancial e, dessa forma, mesmo quando provocado, ao ignorar a lesdo ao

principio democratico, deixa de conferir supremacia a Constituicao.

5. O CONTRAPONTO NECESSARIO: A REVALORIZACAO DO PODER
LEGISLATIVO

Com esteio no estudo de caso apresentado no presente artigo e a proposta
procedimentalista de fundamentacdo da legitimidade da jurisdicdo para a
sindicabilidade do processo legislativo em casos de violagdo de normas regimentais
densificadoras de diretrizes constitucionais, oportuno se faz apresentar uma
perspectiva de valorizacdo da autonomia funcional do Poder Legislativo.

Tal viés implica, de certa forma, na limitacdo da colonizacdo do Direito
sobre a Politica, conferindo deferéncia a l6gica e dindmica do jogo politico. Ademais,
€ preciso evidenciar que a tendéncia de enaltecimento do protagonismo do Poder
Judiciario apds a Constituicdo de 1988 (por meio do neoconstitucionalismo e outros
quetais®) implica, de maneira direta, na consideracéo da atividade politica como algo
indigno e indecoroso e, assim, em aversao ao Poder Legislativo. Em passagem

classica, Jeremy Waldron evidencia a existéncia de tal preconceito, in verbis:

97 CARVALHO NETTO, Menelick de. Prefacio. In: CATTONI, ob. cit., p. 31-32.

98 Para critica aos fundamentos do neoconstitucionalismo e da teoria dos direitos fundamentais, vide:
KAUFMANN, Rodrigo de Oliveira. Direitos humanos, direito constitucional e neopragmatismo. Sao
Paulo: Almedina, 2011, p. 195-214. “[A] tese da onipresencga da Constituicao € uma opgao de excluséo,
na medida em que enquadra o Poder Judiciario e, especialmente, o Tribunal Constitucional responséavel
pela dltima palavra em matéria de interpretacdo constitucional, no centro do Estado Democratico de
Direito, excluindo, assim, o protagonismo do cidaddo ou da comunidade politica para quem se direciona
a prépria fundagdo da democracia [...] Onipresenga da Constituicdo e onipoténcia judicial convertem-
se em um mesmo tipo de ditadura do Judiciario que é diuturnamente reforgcada pelo discurso elitista e
excludente da racionalidade juridica da ponderagéo” (p. 209-210).
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As pessoas convenceram-se de que ha algo indecoroso em um sistema no
qual uma legislatura eleita, dominada por partidos politicos e tomando suas
decisdes com base no governo da maioria, tem a palavra final em questes
de direito e principios. Parece que tal forum é considerado indigno das
guestBes mais graves e mais sérias dos direitos humanos que uma sociedade
moderna enfrenta. O pensamento parece ser que os tribunais, com suas
perucas e cerimdnias, seus volumes encadernados em couro e seu relativo
isolamento ante a politica partidaria, sejam um local mais adequado para
solucionar questdes desse carater.%

Em sua obra “Law and Disagreement”, Waldron defende a ideia da
necessidade de se estabelecer uma estrutura institucional que promova o agir coletivo
para, dessa forma, viabilizar que a sociedade resolva sobre questdes controversas
(desacordos morais). Tal € o desafio a ser enfrentado, e as democracias liberais
modernas, de certa maneira, foram bem sucedidas ao eleger o Parlamento como o
l6cus para dirimir os desacordos sobre principios. Os desacordos morais e demais
questdes de principios sensiveis sdo enfrentadas tendo por pressuposto o que
Waldron denominou de “circunstancias politicas”, compostas pelo binbmio desacordo
e necessidade de acéo conjuntal®®,

Nesse viés, o pensador neozelandés, para enfrentar a atual indisposicéo
face ao Poder Legislativo, evidencia a inafastabilidade dos desacordos morais e a
necessidade do estabelecimento de um procedimento politico decisério para
resolucdo dos conflitos'®? sem desconsiderar a ideia de dissenso permanente. Com
efeito, enaltece o critério da decisdo majoritaria como o mais adequado e democratico
até entdo desenvolvido, em contraposicao a alternativa de se conferir a autoridade

decisoria a “racionalidade argumentativa” de um pequeno grupo de juizes'®?,

Waldron pretende consagrar a legislacdo como fonte digna do direito, e,
assim, procura dar resposta a critica comum que se tem feito a legislacéo
majoritaria (aprovada segundo a regra da maioria) que a acusa de ser
arbitraria, uma mera soma de ndmeros, uma pura determinagéo estatistica.
Em geral, essa critica é feita pelos defensores do judicial review que, para
tanto, buscam denegrir a imagem da legislacdo ou do préprio Poder
Legislativo. Seria péssimo, segundo a visdo desses criticos, que questdes tao
relevantes para a vida da comunidade sejam decididas meramente por meio
da contagem de cabecas. Por esse argumento querem excluir do parlamento
a deliberacao sobre principios (direitos fundamentais).

99 WALDRON, Jeremy. A dignidade da legislacdo. Traducdo: Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2003, p. 5.

100 WALDRON, Jeremy. Law and Disagreement. Oxford: Oxford University Press, 2004, p. 102-103.
101 | dem, p. 243.

102 1 dem, p. 53-54.
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Waldron inicia sua resposta com a afirmacgéo de o método de tomada de
decisdo segunda a regra da maioria é tdo antigo quanto a democracia
ateniense e, mais, ele é aplicado pelas proprias cortes ao decidirem
guestdes envolvendo direitos fundamentais. Ele cita, entdo, inUmeras
decisBes da Suprema Corte dos Estados Unidos cujo placar final foi de cinco
votos contra quatro. Se houver qualquer arbitrariedade em uma decisdo
majoritaria legislativa, ela deve estar presente também nas decisGes da
Suprema Corte, de modo a viciar quase todo o direito constitucional norte-
americano. Ele enfatiza, portanto, que a diferenca entre a legislacéo e a
decisdo da Corte é de representacédo, ndo de método decisorio.

Mas a principal defesa que se pode fazer da regra da maioria contra as
criticas fundadas na arbitrariedade vale para as decisdes das cortes, assim
como para as dos parlamentos: o consentimento de que fala Locke nao é
fisico ou de qualquer outro tipo, mas moral e relacionado a autorizacéo para
0 agir coletivo de uma comunidade e a legitimidade dessa acao.

Desse modo, Waldron interpreta Locke de modo que a homenagear o
procedimento. Isso quer dizer que a decisdo segundo a regra da maioria ndo
diz nada sobre a sua correcéo, sendo apenas que a deciséo, se adotada pela
maioria, sera legitima em relacéo "s questdes para as quais o consentimento
é relevante. O respeito a uma decisdo majoritaria ndo esta relacionado a
nenhuma reivindicagdo de maior sabedoria das multidBes, como
guerem os criticos, mas a sua legitimidade.% [grifou-se]

Sobre a “fisica do consentimento”, Waldron apresenta severas criticas as
teorias deliberativistas que enfatizam a “conversacao e a unanimidade como valores
processuais-chaves%, olvidando a persisténcia do dissenso, cujo impasse somente

podera ser solvido mediante o critério decisério da maioria.

Os modernos proponentes da democracia deliberativa enfatizam a
conversagdo e a unanimidade como valores processuais-chave. Idealmente,
dizem, “a deliberagdo almeja chegar a um consenso racionalmente motivado
— encontrar razdes que sejam persuasivas para todos 0s que estdo
comprometidos a agir com base nos resultados de uma avaliacéo livre e
arrazoada das possibilidades pelos iguais” [Joshua Cohen] Ora, tal objetivo é
certamente importante em termos da ldgica da deliberagdo. Argumentar de
boa-fé é apresentar razdes que (pensamos) o outro deve aceitar. O fato de
duas ou mais pessoas persistirem no argumento significa que consideram
seriamente a possibilidade de, no fim, as mesmas consideractes
convencerem a todos. (Do contrario, para que se incomodar?) Contudo,
aceitar o consenso como o telos interno da deliberagao ndo é a mesma
coisa que insistir nele como resultado politico adequado. E ai que os
tedricos deliberativos erram. Eles supfem que a dissensdo ou
discordancia é necessariamente um sinal do carater incompleto ou
politicamente insatisfatorio da deliberacdo. Sua abordagem sugere que
deve haver algo errado na politica da deliberacéo se a razéo falha, se o

103 VVICTOR, Sérgio Antbnio Ferreira. Diadlogo Institucional, Democracia e Estado de Direito: o debate
entre o Supremo Tribunal Federal e o Congresso Nacional sobre a interpretacdo da Constituicdo. 2013.
203f. Tese (doutorado) - Faculdade de Direito da USP. Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, p. 139-
140.

104 WALDRON, Jeremy. A dignidade..., p. 184.
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consenso nos foge e se ndo ha nada a fazer além de contar cabecas. Na
verdade, alguns até sugeriram que s6 podemos ter certeza de que um
processo é deliberativo se o0 seu resultado for unanime.

[.]

Em uma posicdo como essa, a necessidade de votar deve parecer uma
admissao de fracasso, ditada talvez por prazos, detalhes praticos, pela
ignoréncia ou pelo preconceito invenciveis de algumas ou de todas as partes.

Assim, € tentador para os teéricos da democracia deliberativa tentar
marginalizar a votagdo e 0s processos (como a decisdo majoritaria) que a
votacdo implica nas suas descricdes da deliberacéo.% [grifou-se]

Diante de tais premissas, vale questionar: seria legitimo conferir ao Poder
Judiciario a ultima palavra quanto a definicAo da materialidade constitucional das
normas regimentais que tratem diretamente do processo legislativo e, assim,
considera-las parametro de controle de constitucionalidade?

Posta a questao de tal forma, est4 a se aventar a possibilidade de o Poder
Judiciario, por critério de “racionalidade juridico-argumentativa”, sindicar a apreciacéo
e a observancia do Parlamento a respeito das regras procedimentais editadas pela
propria Casa Legislativa em carater de exclusividade.

Enfim, a resposta a tal indagacdo perpassa sobre a andlise da natureza
(juridica?) do Regimento Interno.

Segundo parte consideravel dos juristas que se debrucaram sobre o
assunto, as normas regimentais integram o ordenamento juridico e “enquanto regras
de direito positivo dotadas de previsdo constitucional, s&o normas cogentes, de

observacao obrigat6rial®® por todos os seus destinatarios™0”,

A natureza dos regimentos das assembleias politicas estd longe de ser
pacifica. Seja ela qual for, se as proprias assembleias podem modificar as
normas regimentais quando Ihes aprouver, ndo poderéo dispensar-se de as
cumprir enquanto estiverem em vigor. Quando o Parlamento vota uma lei, ou
uma resolucao, o objecto da deliberagdo € o projecto ou a proposta € nao o
regimento; essa deliberacdo tem de se fazer nos termos que este prescreve
e nao pode revestir o sentido de modificacdo tacita ou implicita das suas
regras. O principio que aqui se projecta para além do principio hierarquico é
sempre o de que o 6rgdo que pode modificar a lei sob que vive deve, pelo
menos, fazé-lo especifica e directamente. Doutro modo, frustrar-se-ia a

105 |dem, p. 184-185.

106 A respeito da vinculatividade normativa dos Regimentos Internos das Casas Legislativa, bem como
de sua parametricidade para fins de controle de constitucionalidade, vide: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2008, p. 922-923;
BARBOSA, ob. cit., p. 173-192; BERNARDES JUNIOR, ob. cit., p. 110-111.

107 BARBOSA, ob. cit., p. 174.
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missdo ordenadora do Direito e comprometer-se-ia a propria idéia de
institucionalizacéo juridica do poder.108

Partindo da analise de Jorge Miranda, constata-se que a atribuicdo de
juridicidade e cogéncia incondicional e ampla ao Regimento Interno é calcada no
pressuposto da institucionalizacdo juridica do poder e, consequentemente, na
onipoténcia do Judiciario para apreciar, inclusive, as “circunstancias politicas” (na
expressdo de Jeremy Waldron), posto que, em Jdltima instancia, a
“constitucionalizagao” total do Estado fundamentaria a legitimidade da apreciacao
jurisdicional.

O fato é que a defesa da parametricidade do Regimento Interno'®® implica
na supressdo da autonomia do Poder Legislativo diante das vicissitudes e
peculiaridades das circunstancias politicas que envolvem o processo de criacao
normativa, entregando ao Poder Judiciario, guiado por critérios de racionalidade
juridica, a palavra final sobre a adequabilidade substancial da acao legislativa face ao
regimento.

Ha que se conferir a devida apreciacdo e qualificacdo a suposta
‘inobservancia” pontual das normas regimentais, porquanto a conducéo
procedimental propriamente dita esta submetida aos mesmos pressupostos da
materialidade da funcao legiferante: respeito aos limites estabelecidos na Constituicao
e a decisdo majoritaria como critério democratico por exceléncia. Nao é dado atribuir
a inobservancia do Regimento Interno os mesmos efeitos de violacdo a Constituicéo
e, também, ignorar a diferenga entre uma minoria “vencida” e uma minoria “sufocada”.

A inobservancia pontual de uma regra regimental (que nao seja reproducao

do texto constitucional) a partir de um consenso formado no seio da Casa Legislativa

108 MIRANDA. Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 486.

109 Nesse sentido: BARBOSA, ob. cit., p. 191: “As normas regimentais sao principios e regras juridicas
de direito

publico, cuja observancia por parte das Casas Legislativas é obrigatéria e indisponivel. Tais normas
nao estdo sujeitas a modificacdes tacitas. A despeito de situarem-se no plano infraconstitucional, as
normas regimentais referentes ao processo legislativo funcionam como parametros necessarios para a
afericdo do cumprimento das disposi¢cdes constitucionais acerca da producdo valida de normas
juridicas. Por essa razao, sua violacdo pode levar a inconstitucionalidade do provimento legislativo
resultante do processo viciado. Nessa hipdtese, as normas regimentais funcionam como normas
interpostas, uma vez que consubstanciam, por meio do exercicio do poder autonormativo das Casas
Legislativas, a delegagdo constitucional para estabelecer a medida necessaria de deliberacdo capaz
de justificar uma decis&o nos discursos de justificacdo das normas".
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tendente a viabilizar a tramitacdo de determinado projeto de lei ndo enseja,
necessariamente, um desrespeito a Constituicao.

E exatamente nesse ponto que reside a critica & postura de conferir
legitimidade ao Poder Judiciario para atribuir a “materialidade constitucional” a
determinadas normas regimentais. De se notar que, nesse contexto, existe uma
superposicao de Poderes e ndo uma relacdo harmonica ou de check and balances,
afinal, ainda que haja consenso (o0 que envolve a minoria), a manifestacao politica
estaria sendo substituida pela apreciacéo juridica de um pequeno numero de juizes.

Destaca-se, por oportuno, as palavras de Dieter Grimm, in verbis:

Disso sofre a separagéo entre direito e politica, pois a aplicagdo do direito
torna-se forcosamente o seu préprio criador de normas. A tarefa politica da
decisdo programadora passa para as instancias que devem tomar decisdes
programadas e que somente para tanto estéo legitimadas a aparelhadas. Isso
néo tinge apenas a vinculagéo legal da administragdo. Onde faltam critérios
legais que determinem a conduta dos destinatarios da norma de forma
suficiente, a jurisdicdo também néo pode fiscalizar se os destinatarios
se comportaram legalmente ou ndo. Porém, se ela aceitar suamissao de
fiscalizacdo, ela ndo vai mais utilizar critérios preestabelecidos, mas
impor suas préprias nocdes de exatiddo. Dessa maneira, ela se
transforma, em escala intensificada, em poder politico que, ele mesmo,
assume func¢bes de legislacdo. Entdo, adecisdo politicamigra paraonde
ela ndo tem que ser responsabilizada politicamente, enquanto que a
responsabilidade politica ndo corresponde mais nenhuma possibilidade
decisoéria. Nesse ponto, no nivel da aplicagao do direito paira a ameaga
de uma nova mistura das esferas funcionais de direito e politica, para a
qual ainda ndo séo visiveis solugdes convincentes nos dias de hoje.110
[grifou-se]

Afinal, nesse sentido, ficaria ao alvedrio do Judiciario a selecéo e definicao
de quais normas regimentais seriam algadas a condi¢cdo de parametro de controle,
tendo por critério a “densificacdo” das condi¢gdes procedimentais de natureza
constitucional, o que implicaria na retirada de autonomia do Parlamento em realizar,
de modo direto, a interpretacado da Constituicdo, visto que a Ultima palavra a respeito
da materialidade constitucional de determinada norma regimental seria dada por
magistrados.

Nesse viés, vale lancar mao de instigante observacéao feita pelo Deputado
na Constituinte de 1987-1988 e ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, o jurista

Nelson Azevedo Jobim: “s6 existe Regimento Interno onde n&o existe consenso”

110 GRIMM, Dieter. Constituicdo e Politica. Tradugao: Geraldo de Carvalho. Belo Horizonte, 2006, Del
Rey, p. 19-20.
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(informacdo verbal)!'l. De fato, considerando o regimento como “ordenamento
interno” e dindmico por exceléncia, diante de eventual consenso no sentido de se
afastar um regra regimental, ndo haveria, necessariamente ofensa a Constituicao.

O estudo de caso apresentado neste trabalho exemplifica o que ora se
expde: no curso da tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 12-A/2006,
em dezembro de 2009, a regra contida no art. 362 do Regimento Interno do Senado
Federal, que prevé a observancia de um intersticio minimo de cinco dias entre os
turnos de votacao de projeto de emenda constitucional, foi afastada mediante o voto
da unanimidade dos parlamentares presentes na sessao e em conformidade com o
disposto no art. 412, Ill, do mesmo regimento. Levada a questdo ao STF, restou
decidido ser vedado ao Poder Judiciario imiscuir-se na questdo, posto que, por ndo
ser a regra do art. 362 do RISF reproducdo de norma constitucional, a decisédo pelo
seu afastamento seria matéria interna corporis.

A guisa de conclusdo, ainda que com base em outros pressupostos,
cumpre estabelecer a concordancia com a conclusdo do STF a respeito da
insindicabilidade da decisé&o interna corporis, de modo que a contrariedade as regras
regimentais somente autorizaria a atuacao do Poder Judiciario quando houver

violacdo a preceito ou garantia de indole constitucional.

7. CONCLUSAO

A partir da analise acurada dos votos apresentados pelos Ministros do STF
no julgamento da ADI n° 4.425/DF, em que foi afastada a alegacdo de
inconstitucionalidade formal da EC n°® 62/2009 por ndo observancia de intersticio
minimo entre os dois turnos de votagao, conforme previsto no art. 352 do Regimento
Interno do Senado Federal, foi possivel constatar as premissas e fundamentos da
chamada teoria dos atos interna corporis atualmente adotada pela Corte Suprema.
Segundo tal entendimento, é invidvel conferir as normas regimentais o carater de
parametricidade para fins de controle de constitucionalidade do processo legislativo.
Com efeito, o Judiciario s6 estaria legitimado a averiguar o cumprimento das

disposi¢cdes procedimentais de indole constitucional, ou seja, apenas e tdo somente

111 Segundo o Prof. Dr. Sérgio Antbnio Ferreira Victor durante aula ministrada no curso de pés-
graduacao strictu senso no Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP) no més de outubro de 2014.
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quando houver desrespeito as normas do processo legislativo contidas, de modo
expresso, na Constituicdo Federal.

Tal postura recebe severas criticas fundamentadas nos constructos
procedimentalistas extraidos das obras de Jurgen Habermas (em "Direito e
democracia: entre facticidade e validade") e John Hart Ely (em "Democracia e
Desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade™), porquanto, ao
desenvolver a chamada “teoria dos atos interna corporis” e restringir a legitimidade
aos parlamentares para a propositura de medidas judiciais de controle da higidez do
rito de producédo normativa, o STF acaba por desjudicializar e privatizar 0 processo
legislativo, o que representa uma postura nociva face ao modelo do Estado
Democratico de Direito formatado na Constituicdo da Republica.

Nesse ensejo, busca-se compreender as normas regimentais como
materializacdo das condicbes procedimentais assecuratérias de um jogo
argumentativo, em que seja garantida a participacdo de todos os envolvidos no
processo decisorio e, assim, legitimar a atuacdo da Jurisdicdo Constitucional a partir
da consideracdo do Regimento Interno como parametro de controle do processo
legislativo.

Questiona-se, portanto, a legitimidade do Poder Judiciario para dar a tltima
palavra quanto a definicdo da materialidade constitucional das normas regimentais
gue tratem diretamente do processo legislativo e, assim, considera-las parametro de
controle de constitucionalidade.

A defesa da parametricidade do Regimento Interno implica na supressao
da autonomia do Poder Legislativo diante das vicissitudes e peculiaridades das
circunstancias politicas que envolvem o processo de criacdo normativa, entregando
ao Judiciario, guiado por critérios de racionalidade juridica, a palavra final sobre a
adequabilidade substancial da acéo legislativa face ao regimento.

Com efeito, ficaria ao alvedrio do Judiciario a selecdo e definicdo de quais
normas regimentais seriam algadas a condi¢cdo de parametro de controle, tendo por
critério a “densificacdo” das condicdes procedimentais de natureza constitucional, o
qgue implicaria na retirada de autonomia do Parlamento em realizar, de modo direto, a
interpretacédo da Constitui¢cdo, visto que a ultima palavra a respeito da materialidade

constitucional de determinada norma regimental seria dada por magistrados.
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Por conseguinte, ainda que com base em outros pressupostos, cumpre
estabelecer a concordancia com a conclusdo do STF a respeito da insindicabilidade
da deciséo interna corporis, de modo que a contrariedade as regras regimentais
somente autorizaria a atuacéo do Poder Judiciario quando houver violacdo a preceito

ou garantia de indole constitucional.
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PROFISSIONALIZACAO BUROCRATICA E PARTICIPACAO SOCIAL NA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA POS-198812

BUREAUCRATIC PROFESSIONALISM AND SOCIAL PARTICIPATION IN THE
BRAZILIAN PUBLIC ADMINISTRATION POST-1988

Alex Cavalcante Alves!!3

RESUMO: O trabalho busca, por meio de reviséo bibliografica e pesquisa legislativa,
apresentar os avancos alcancados na profissionalizacdo do servico publico federal
brasileiro, em 6tica langada sobre seu quadro burocrético, a partir da promulgacao da
Constituicdo Federal de 1988, resultado ndo apenas do texto constitucional, mas de
acOes administrativas e legislativas adotadas ao longo das décadas seguintes, desde
a edicao do texto até a consolidacdo do periodo democratico hoje vivido pelo Pais.
Nesse sentido, o trabalho menciona os resultados da reforma gerencial adotada em
meados da década de 1990, que implicaram em alteracdo constitucional para positivar
a eficiéncia como valor a ser alcancado pelo servigo publico brasileiro, bem como na
institucionalizacdo dos primeiros canais de ampliacdo da participacdo cidada no
processo de tomada de decisdo do setor publico, e a sequéncia desses avan¢os em
termos institucionais ao longo das décadas seguintes, evidenciando que a
profissionalizagdo da maquina publica e a participagéo social caminham juntas, sendo
esta parte fundamental daquela. No entanto, a pesquisa evidencia que ainda ha
pontos a aprimorar, tanto para aumentar a profissionalizacdo em sentido amplo,
guanto para se assegurar a efetividade da participacao social.

PALAVRAS-CHAVES: Direito Administrativo; Administracdo Publica; Participacéo
Social; Profissionalizagéo; Servigo Publico.

ABSTRACT: Through bibliographical review and legislative research, the paper seeks
to present the advances achieved in the professionalization of the Brazilian federal
public service, based on the bureaucratic framework, as a result of the enactment of
the 1988 Federal Constitution, a result not only of the text constitutional, but of
administrative and legislative actions adopted during the following decades, from the
edition of the text to the consolidation of the democratic period now lived by the

112 Material elaborado a partir do artigo “A profissionalizagdo do servigo publico federal brasileiro no
regime democratico” apresentado durante o XX Congreso Internacional del CLAD sobre la reforma del
Estado y de la Administracion Publica, realizado em Lima, Peru, em novembro de 2015, e do artigo “A
profissionalizagdo do servigo publico na vigéncia da Constituicdo Federal de 1988”, publicado no
Boletim de Direito Administrativo (Editora NDJ), junho/2017, ambos deste autor. Adaptado de
apresentagao realizada durante o X Congresso Consad de Gestdo Publica, sob o titulo “Avangos
institucionais no servigo publico: abordagem acerca da profissionalizagédo e da participagdo social a
partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988”, na condi¢ao de participante ad hoc do Painel
24 - Democratizacdo do Estado: participacdo e controle social nas politicas publicas brasileiras,
realizado em 6 de julho de 2017.

113 Especialista em Direito Publico. Bacharel em Direito e Comunicacdo Social pelo Centro Universitario
de Brasilia (Uniceub). Concluiu aperfeicoamento em "Management in the Public Sector" na Ecole
Nationale d'Administration (ENA), na Franca. E servidor puablico federal, integrando a carreira de
Analista Administrativo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL. Membro da Comisséo de
Direito Administrativo da OAB-DF, é Coordenador Nacional do Movimento Gestdo Publica Eficiente —
MGPE. Endereco eletrdnico: alex.cavalcante@gmail.com.
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Country. In this sense, the work mentions the results of the management reform
adopted in the mid-1990s, which implied a constitutional amendment to positivize
efficiency as a value to be achieved by the Brazilian public service, as well as the
institutionalization of the first channels for expanding citizen participation in the
decision-making process of the public sector, and the sequence of these advances in
institutional terms to the public sector. over the decades , demonstrating that the
professionalization of the public machine and social participation go hand in hand,
being this fundamental part of it. However, the research shows that there are still points
to improve, both to increase professionalisation in the broad sense, and to ensure the
effectiveness of social participation.

KEYWORDS: Administrative Law; Public administration; Social Participation;

Professionalism; Public service.

1. INTRODUCAO

O trabalho busca apresentar os avancos alcangcados na profissionalizacao do
servico publico federal brasileiro, a partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988, bem como na consolidacdo de mecanismos de participacéo publica, resultado
nao apenas do texto constitucional, mas de acfes administrativas e legislativas
adotadas ao longo das décadas seguintes, desde a edicdo do texto até a consolidacéo
do periodo democratico hoje vivido pelo Pais.

Nesse sentido, pretende-se demonstrar o cenario da profissionalizacéo
burocratica brasileira no periodo pés-constituicao; os resultados da reforma gerencial
adotada em meados da década de 1990, que implicaram em alteracdo constitucional
para positivar a eficiéncia como valor a ser alcancado pelo servi¢o publico brasileiro,
bem como na institucionaliza¢cdo dos primeiros canais de ampliacdo da participagao
cidada no processo de tomada de decisdo do setor publico; e os avancos que se

seguiram até os dias atuais.

2. OBJETIVOS

O trabalho tem como objetivo geral analisar a evolugcdo da profissionalizagao
do servico publico no regime democratico, bem como das garantias de participacao
social que a acompanharam desde a edi¢cado da Constituicdo Federal de 1988. Como
objetivos especificos, verificar a simultaneidade da evolug¢édo profissional do setor
publico e da participacdo, e demonstrar que, ndo obstante avangos expressivos
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tenham ocorrido, ainda é preciso aprimorar diversos pontos para assegurara a

efetividade dos servigcos publicos prestados e da participacdo social.

3. METODOLOGIA

Por meio de revisdo bibliografica e pesquisa legislativa, em abordagem
exploratdria, e em recorte delimitado a esfera federal, parte-se da Constituicdo Federal
de 1988 e do impacto da redemocratizacdo no servi¢co publico, que viveu diferentes
movimentos quanto ao tamanho e aplicagdo da maquina burocratica nos anos
seguintes a sua promulgacdo. Em seguida, aborda-se a profissionalizacéo ocorrida a
partir da segunda metade da década de 1990 até os dias atuais, tratando da legislacéo
e das politicas que foram utilizadas como instrumentos para o desenvolvimento da
maquina publica e os mecanismos de participacdo publica associados. Por fim,
abordam-se os desafios que ainda restam a enfrentar na continuidade dessa

construcao.

4. A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A DEMOCRATIZACAO SOB A OTICA
DO SERVICO PUBLICO

Apos periodo de vinte e um anos de ditadura militar ostensiva e trés anos de
um governo civil que realizou a transi¢ao institucional, num total de vinte e quatro anos
sem exercicio pleno das faculdades democraticas, o advento da Constituicdo Federal
de 1988 foi ao encontro de anseios da sociedade por um Estado que assegurasse a
democracia e a cidadania.

A Constituicdo Federal ndo delimitou claramente a atuagdo do Estado na
economia. Vinha-se de um periodo de forte participacdo estatal na economia nacional.
Nesse sentido, ndo obstante o carater progressista de seu texto, acabou por reafirmar
uma maquina publica grandiosa e envolvida nos diversos temas sociais e econémicos
nacionais, em carater mais provedor do que regulador.

Essa visdo se reflete no Capitulo VII da Constituicio Federal de 1988,
destinado a Administracdo Publica, que se ocupa de estabelecer normas
fundamentais para a organizagcdo administrativa, com especial destaque para 0s

servidores publicos.
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Na parte geral, € abordada a forma de acesso a cargos publicos, que apresenta
COMo regra o ingresso por concurso publico. Tal regra é excepcionalizada no préprio
texto constitucional, no Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias, que previu
a concessao de estabilidade aqueles servidores com mais de cinco anos de
funcionalismo, mesmo que néo tivessem prestado concurso publico para ingresso nos
cargos.

A parte especifica dedicada aos servidores publicos institui 0 Regime Juridico
Unico e os planos de carreira para os servidores publicos, assegura direitos
trabalhistas aos servidores publicos, prevé as hipéteses de remuneracao por subsidio,
bem como o regime de previdéncia do funcionalismo“.

Verificou-se, portanto, o primeiro movimento apos a Constituicdo Federal: a
efetivacdo de servidores e o estabelecimento de um regime juridico especifico na
esfera Federal. Houve grande preocupacéo dos constituintes em assegurar garantias
ao funcionalismo, o que é natural depois de periodo tdo longo de repressédo, mas tal
preocupacdo ndo foi acompanhada das mencdes a eficiéncia e a busca por
resultados.

Esse espirito levou a consolidagdo da visdo burocratica, deixando
originalmente afastados os pressupostos de administragéo gerencial que comecavam
a surgir em outros paises naquele momento historico.

Com a primeira eleicdo presidencial do periodo democrético, realizada em
1989, o candidato Fernando Collor de Mello, adotou, em seu discurso politico, a figura
da “caga aos marajas”, por meio da qual prometeu acabar com desvios de conduta e
altos salarios no funcionalismo publico. Eleito, langou, em 1990, o Programa Nacional
de Desestatizagdo (PND), com as primeiras privatizagdes. O governo Collor € tido
tradicionalmente pela doutrina como o que inseriu as bases para a reforma gerencial
que ocorreria na metade da década de 1990. Estimulou programas de demissao
voluntaria e fundiu Ministérios, mas tais agbes ndo se mostraram exitosas para a
profissionalizacdo da maquina publica, pois foram acompanhadas de grande

instabilidade na economia.

114 BRASIL (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: texto constitucional promulgado em
5 de outubro de 1988, com alteragbes posteriores. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 abr. 2016.
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De qualquer modo, estava iniciado o segundo movimento apos a Constituicao
Federal: a desmobilizacéo e tentativa de enxugamento da maquina publica. Apos o
processo de impedimento e a renuncia do Presidente Collor, assumiu o governo o
Vice-Presidente Itamar Franco, de perfil moderado. As bases para a estabilidade
econdmica foram prioridade de seu ministério, culminando com o langamento, em
1994, do Plano Real, o qual foi capitaneado pelo seu Ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso, que viria a ganhar as elei¢cdes presidenciais daquele ano e assumir

0 governo no ano seguinte.

5. A PROFISSIONALIZACAO BUROCRATICA A PARTIR DA SEGUNDA METADE
DA DECADA DE 1990 ATE OS DIAS ATUAIS

A necessidade de rever a orientacdo da maquina publica levou ao langamento,
em 1995, pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso, sob a coordenacdo do
Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, que apresentou como plataformas o ajuste fiscal e a orientacdo da economia
para o mercado, bem como a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar
sua capacidade de implementacao de politicas publicas.

A reforma buscou conciliar a estabilidade econémica alcan¢cada no periodo com
a implementacao de novos modelos de gestdo. Desde entdo, foram criadas agéncias
reguladoras em diversos setores; foram instituidas figuras de cooperacao entre entes
publicos e agentes privados, sob 6tica de menor concentracao de atividades nas méaos
do Estado; foram tracadas diretrizes de responsabilizacdo de gestores publicos e foi
estimulada a participacdo da sociedade civil em instancias de dialogo com o governo.

Com a eleicdo, em 2002, do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e, em 2010,
da Presidente Dilma Rousseff, houve reassimilacdo de funcbes pelo Estado, com
realizagdo expressiva de concursos publicos para admissédo de servidores e criagéo
de d6rgdos publicos, mantendo-se, no entanto, as linhas gerais de estabilidade
macroecondmica construidas a partir da segunda metade da década de 1990. Foi
ampliado o foco de investimentos publicos em programas sociais, de infraestrutura (a
exemplo do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC), politicas distributivas e
tornada mais perceptivel a interferéncia do Estado na esfera econémica, mas foram

mantidas as principais estruturas construidas pela reforma gerencial.
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A partir de setembro de 2016, com a atual gestéo federal houve movimento no
sentido do enxugamento e reducdo de gastos da maquina publica, tendo sido
mantidos os instrumentos de participacao social existentes.

Em meio a movimentos pendulares em temas como tamanho da maquina
publica e incrementais em temas como responsabilidade fiscal e participacéo cidada,
foi sendo consolidada a profissionalizacdo da burocracia brasileira, acompanhada de

mecanismos de participacao social, conforme se detalha a seguir.

5.1.Reforma do Aparelho do Estado e busca da eficiéncia

A Constituicdo Federal de 1988 é tida, em seu texto original, como depositaria
de principios da Administracdo burocratica. Ha tracos de organiza¢ao burocratica em
estruturas administrativas milenares como as de civilizagbes antigas, da Igreja, da
diplomacia e das for¢cas militares. Mas, como afirma Luiz Carlos Bresser-Pereira'?®
(1996, p. 4), o modelo burocratico que se conhece hoje surgiu para substituir o modelo
patrimonial de administragdo, que se revelou “incompativel com o capitalismo
industrial e as democracias parlamentares” que despontaram a partir do século XIX
na Europa.

Em referéncia aos estudos de Max Weber sobre o assunto, ldalberto
Chiavenato®® (2003, p. 262) enumera, dentre as caracteristicas da burocracia, a
definicdo prévia de regulamentos; a formalidade; a racionalidade; a padronizacao das
rotinas e procedimentos; o carater impessoal e a previsibilidade do funcionamento da
organizacao.

Em que pesem o0s aspectos positivos da organizacdo burocratica, é a
exacerbacgéo da desconfianga mutua entre administradores e administrados uma das
causas da morosidade e da burocracia no sentido pejorativo, reconhecida pelo
excesso de documentagdo exigida para comprovar determinadas situacées ou
peticionar ao Estado, e pela lentiddo em parcela consideravel dos processos

decisorios do setor publico.

115 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. “Da Administragdo Publica Burocratica a Gerencial”. Revista do
Servigo Publico, V. 47, n. 1, jan./abr. 1996. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/95. AdmPublicaBurocratica AGerencial.pdf>. Acesso
em: 22 abr. 2015.

116 CHIAVENATO, lIdalberto. Introdugdo a teoria geral da administragdo: uma visdo abrangente da
moderna administracdo das organizacdes. 7. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003.
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Soma-se aos controles rigidos e a énfase nos processos a grande atencéo
dedicada pelo Estado para sua propria estrutura, 0 que acaba por prejudicar o seu
olhar para o publico e, em ultima andlise, a prépria efetividade da prestacdo dos
servicos publicos.

A constatacdo das imperfeicbes do modelo burocratico pavimentou os
caminhos para a adoc¢do do modelo gerencial. A segunda metade da década de 1990
foi o momento em que a Administracdo Publica brasileira deu passos firmes para a
adocao do modelo. De acordo com o texto do Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado'!’ (1995, p. 17), a reconstrugéo do aparelho do Estado em bases gerenciais
deveria considerar “a necessidade de equacionar as assimetrias decorrentes da
persisténcia de aspectos patrimonialistas na administracdo contemporanea, bem
como dos excessos formais e anacronismos do modelo burocratico tradicional”.

Ainda de acordo com o texto do Plano Diretor, a administracéo publica gerencial
esta lastreada pelo modelo anterior (burocratico), da qual conserva alguns dos
principios béasicos, como a admissdo por mérito, a estruturacdo de carreiras, a
avaliacdo de desempenho e o treinamento continuado.

Nesse cenario, a doutrina da Administracao Publica passou a defender a ideia
de privatizacdo dos servicos que o Estado ndo conseguia mais prover
adequadamente, reservando-lhe apenas as atividades cujo exercicio Ihe é exclusivo,
como policia, diplomacia, definicdo do orcamento publico, arrecadacéo. Esse modelo
inicial, chamado gerencial puro, foi sofrendo ponderagées ao longo do tempo,
passando a contemplar, a depender do estudo, um Estado menos ou mais robusto,
provedor ou regulador, mas sempre conservando uma perspectiva de responsavel
direto pela politica nacional de bem-estar.

Segundo Luiz Carlos Bresser-Pereira'®® (1996, p. 6), as caracteristicas da
administragao publica gerencial podem ser resumidas em descentralizagédo politica,
descentralizacdo administrativa, reducdo de niveis hierarquicos, pressuposto da

“confianca limitada”, em lugar da “desconfianca total” no gestor publico, controle por

117 BRASIL (1995). Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da
Republica, Camara da Reforma do Estado, 1995. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/ planodiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em: 23 mar.
2014.

118 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. “Da Administragao Publica Burocratica a Gerencial’. Revista do
Servigo Pdblico, v. 47, n. 1, jan./abr. 1996. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/
papers/1996/95. AdmPublicaBurocratica AGerencial.pdf>. Acesso em: 22 abr. 2015.
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resultados dos processos administrativos e administragdo com foco no atendimento
as necessidades do cidadao.

A execucéo direta foi dando lugar a privatizacado de parte do setor produtivo
estatal e foram criadas agéncias reguladoras, com autonomia, para assegurar a
qualidade da prestacdo, nesse novo cendrio, dos servigcos de telecomunicacoes,
energia elétrica, petréleo e combustiveis, transportes, vigilancia sanitéria, saude
suplementar, recursos hidricos e cinema.

Essa mudanca de paradigma tinha um valor como norte: a busca da eficiéncia.
No entanto, esse valor s6 foi acrescentado aos dispositivos constitucionais sobre
servigo publico com o advento da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de
1998'° que, dentre as modificacbes de principios e normas referentes a
Administracdo Publica, deu a seguinte redacéo ao caput do art. 37:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacado dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998) [...].

A emenda também fez com que o texto constitucional, em seu art. 41, dedicado
aos servidores publicos, passasse a prever a perda de cargo decorrente de avaliacao
de desempenho e a avaliagcéo especial de desempenho para aquisi¢cao de estabilidade
no servico publico. Afirma-se, portanto, que a Emenda Constitucional n°® 19/1998 foi o
principal instrumento de reforma da maquina publica no plano constitucional da
década de 1990.

5.2.0 estimulo a participacdo cidadd e a responsabilizacdo dos agentes

publicos

A Reforma do Estado também inseriu no plano administrativo o estimulo a

participacdo dos cidaddos na gestdo e fiscalizacdo de temas conduzidos pela

119 BRASIL (1998). Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o regime e dispGe
sobre principios e normas da Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de
despesas e financas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras
providéncias.  Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/  ccivil_03/constituicao/Emendas/
Emc/emc19.htm>. Acesso em: 16 maio 2014.
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Administracdo Publica, como nas figuras dos conselhos, audiéncias e consultas
publicas e do orcamento participativo.

Os conselhos surgiram como esferas nas quais haveria previsao de interacao
entre representantes governamentais e da sociedade civil no acompanhamento e
avaliacdo de politicas publicas. A respeito do éxito dessa iniciativa, destaca Fernando
Luiz Abrucio®?® (2014, p. 24):

“Para finalizar os comentarios sobre a Governanga Publica das
politicas, a interacdo Estado-sociedade é uma variavel-chave para o
bom desempenho delas. A utilizacdo das arenas participativas € uma
marca das politicas sociais. O desenho destas politicas se tornou mais
aberto & participacdo e ao controle social. E claro que a diversidade
de situacdes no Brasil faz com que muitos destes conselhos ainda ndo
funcionem a contento. Mas o processo de criagdo de capital social é
longo e incremental. Recente trabalho de Biderman e Avelino (2011)
analisou as auditorias da Controladoria Geral da Unido e mostrou que
nos lugares onde o Conselho Municipal de Saude existe ha mais
tempo, menores sao as chances de haver corrupgao nesta area”.

Ainda a respeito do estimulo a participacdo, menciona-se, a titulo de exemplo,
a previsao de audiéncia publica no art. 21 do Anexo | ao Decreto n° 2.335, de 6 de
outubro de 19972, que constitui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL:

Art. 21. O processo decisério que implicar efetiva afetacédo de direitos
dos agentes econdmicos do setor elétrico ou dos consumidores,
decorrente de ato administrativo da Agéncia ou de anteprojeto de lei
proposto pela ANEEL, sera precedido de audiéncia publica com os
objetivos de:

| - recolher subsidios e informagfes para o processo decisorio da
ANEEL,;

Il - propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de
encaminhamento de seus pleitos, opinides e sugestoes;

IIl - identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto da audiéncia publica;

IV - dar publicidade a acao regulatéria da ANEEL.

Paragrafo Unico. No caso de anteprojeto de lei, a audiéncia publica
ocorrerqd apos prévia consulta a Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

120 ABRUCIO, Fernando Luiz. “Da descentralizagdo a coordenacéo federativa: trajetéria recente das
relacdes intergovernamentais no Brasil”. XIX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Puablica, Quito, Ecuador, 11 — 14 nov. 2014.

121 BRASIL (1997). Decreto n° 2.335, de 6 de outubro de 1997. Constitui a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - ANEEL, autarquia sob regime especial, aprova sua Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e Funcgdes de Confianga e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/decreto/d2335.htm>. Acesso em: 9 abr. 2015.
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O orgcamento participativo, que ganhou destaque como iniciativa experimental
na cidade de Porto Alegre, capital do Estado do Rio Grande do Sul, e foi difundido
como boa pratica nas administracdes municipais pelo Brasil ao longo da década de
1990, ganhou previséo na legislacao federal, ainda que com enfoque local, com a
edi¢édo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000), e do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001).

Ja no final da primeira e no inicio da segunda década de 2000, sdo marcantes
a edicdo do Decreto n®6.932, de 11 de agosto de 2009, que institui a Carta de Servicos
ao Cidadao, e da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de
Acesso a Informacéo.

A Carta de Servicos ao Cidaddo € documento que, para cada instituicao
publica, consolida, em linguagem acessivel, o rol dos servicos prestados pelos érgaos
e entidades publicas que realizam atendimento ao publico. Nesse sentido, o art. 11 do
Decreto n° 6.932/2009'?? assinala:

Art. 11. Os 6rgéos e entidades do Poder Executivo Federal que
prestam servigos diretamente ao cidad&o deverao elaborar e divulgar
“Carta de Servicos ao Cidadao”, no ambito de sua esfera de
competéncia.

§ 1° A Carta de Servicos ao Cidaddo tem por objetivo informar o
cidadéo dos servigos prestados pelo érgéo ou entidade, das formas de
acesso a esses servigos e dos respectivos compromissos e padroes
de qualidade de atendimento ao publico.

§ 2° A Carta de Servicos ao Cidadao devera trazer informacgdes claras
e precisas em relacdo a cada um dos servicos prestados, em especial
as relacionadas com:

| - 0 servico oferecido;

Il - os requisitos, documentos e informacfes necessarios para acessar
0 Servico;

Il - as principais etapas para processamento do servico;

IV - 0 prazo maximo para a prestacao do servico;

V - a forma de prestacdo do servico;

VI - a forma de comunica¢&o com o solicitante do servigo; e

VII - os locais e formas de acessar o servico.

[...]

§ 4° A Carta de Servigcos ao Cidaddo sera objeto de permanente
divulgacao por meio de afixagdo em local de facil acesso ao publico,
nos respectivos locais de atendimento, e mediante publicacdo em sitio
eletrénico do 6rgdo ou entidade na rede mundial de computadores.

122 BRASIL (2009). Decreto n°® 6.932, de 11 de agosto de 2009. Dispde sobre a simplificacdo do
atendimento publico prestado ao cidadado, ratifica a dispensa do reconhecimento de firma em
documentos produzidos no Brasil, institui a “Carta de Servigos ao Cidadao” e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/_ato2007-2010/2009/decreto/d6932.htm >,

Acesso em: 27 abr. 2015.
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Trata-se de verdadeira politica de facilitacdo de acesso e conscientiza¢do da
populacao sobre 0s servi¢os publicos, determinativa para os 6rgaos publicos federais,
gue passou a expressar com maior clareza a missao institucional de cada um dos
orgdos da Administracdo. Todavia, salienta-se que o decreto foi revogado pelo
Decreto n® 9.094, de 17 de julho de 2017, e a figura da Carta de Servigcos ao Cidadao
substituida pela Carta de Servicos ao Usuério, criada pela Lei n°® 13.460, de 26 de
junho de 2017*%, mantendo semelhante finalidade.

A Lei de Acesso a Informacéo, por sua vez, regulamenta o direito assegurado
pela Constituicdo Federal de 1988 a qualquer pessoa de solicitar e receber dos érgaos
e entidades publicos informacgdes publicas que sejam de sua responsabilidade. Em
sua operacionalizacéo, a legislacao prevé o rito processual de solicitacdo de acesso,
inclusive por meios eletrbnicos, e a responsabilizacdo dos agentes publicos que
obstarem ou procrastinarem o acesso a esse direito.

As duas ferramentas, ao facilitar o acesso a informacéao por parte dos cidadaos,
concluiram construcéo exitosa, realizada ao longo de todo o periodo democratico, no
sentido de garantir ao cidaddo o conhecimento dos produtos da maquina publica,
tornando viavel a possibilidade de sua participacéo, de forma consciente, nos debates
sobre as politicas publicas.

Mas deve-se salientar que a participacao cidada tem previsdes constitucionais,
legais e normativas desde antes da reforma do Estado. A titulo de exemplo, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro!?* (2006, p. 611) elenca os seguintes direitos a participacao
previstos no texto constitucional:

“1. participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados
dos o6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberacédo (art. 10);

2. participacdo do produtor e do trabalhador rural no planejamento e
execucdo da politica agricola (art. 187);

3. participacdo da sociedade e dos Poderes Publicos nas iniciativas
referentes a seguridade social (art. 194);

4. carater democrético e descentralizado da gestdo administrativa,
com participagdo da comunidade, em especial de trabalhadores,
empresarios e aposentados na seguridade social (art. 194, VII),
reafirmado com relagdo a saude (art. 198, Ill) e a assisténcia social
(art. 204, 11);

5. gestdo democrética do ensino publico (art. 206, VI);

123 BRASIL (2017c). Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017. Disp8e sobre participagdo, protecao e
defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administracdo publica. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13460.htm>. Acesso em: 5 jan. 2018.

124 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19 ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 611.
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6. colaboragédo da comunidade na protec&o do patriménio cultural (art.
216, § 1°).”

Além disso, a Lei n®8.666/1993 prevé, em seu art. 39, a realizacao de audiéncia

publica antes da contratacdo de empreendimentos de altissimo valor'?®, como se

verifica a seqguir:

Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitacdo ou para um
conjunto de licitagbes simultdneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei,
0 processo licitatério sera iniciado, obrigatoriamente, com uma
audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel com
antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a
publicacéo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10
(dez) dias uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para
a publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as
informagdes pertinentes e a se manifestar todos os interessados.

A Lei n°® 9.784, de 1999, que trata do processo administrativo, na se¢do que

trata da instrucao processual, também prevé mecanismos de participacéo publica em

seus arts. 31 a 34, a seguir transcritos:

Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse
geral, o 6rgdo competente podera, mediante despacho motivado, abrir
periodo de consulta publica para manifestacao de terceiros, antes da
decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

§ 1° A abertura da consulta publica sera objeto de divulgacéo pelos
meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam
examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegacdes
escritas.

§ 2° O comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a
condicéo de interessado do processo, mas confere o direito de obter
da Administracao resposta fundamentada, que podera ser comum a
todas as alegacdes substancialmente iguais.

Art. 32. Antes da tomada de decisédo, a juizo da autoridade, diante da
relevancia da questdo, podera ser realizada audiéncia publica para
debates sobre a matéria do processo.

Art. 33. Os 6rgéos e entidades administrativas, em matéria relevante,
poderdo estabelecer outros meios de participacdo de administrados,
diretamente ou por meio de organizacfes e associagdes legalmente
reconhecidas.

125 O valor em tela representa 150 milhdes de reais.
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Art. 34. Os resultados da consulta e audiéncia publica e de outros
meios de participacdo de administrados deverdo ser apresentados
com a indicacdo do procedimento adotado.

Acompanhando a ampliacdo da transparéncia e da participacdo cidadao, a
responsabilizacdo dos agentes publicos avancou de forma expressiva de meados da
década de 1990 até os dias atuais. Frise-se a relevancia da edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, no ano 2000, que estabeleceu limites para gastos de
pessoal, regras para endividamento e estimulou a responsabilidade e a transparéncia
na gestao fiscal realizada pelos gestores publicos das esferas federal, estadual e
municipal.

A Lein®12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupgao,
inovou ao prever de forma clara a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas
juridicas pela pratica de atos contra a Administracdo Publica, passando a prever o
acordo de leniéncia, facultada sua celebracao a autoridade méaxima de cada 6rgao ou
entidade publica, que podera firma-lo com as pessoas juridicas responsaveis pela
pratica dos atos tipificados pela Lei que colaborem com o deslinde das investigacdes
e do processo administrativo, desde que dessa colaboracéo resulte a identificacdo
dos demais envolvidos na infracdo e maior celeridade na obtencdo de informacdes

para comprovar o ilicito.

5.3. Agendade governanca e qualidade da gestao

A formalizac&o do ingresso, na agenda governamental, da pauta da qualidade
da gestdo publica durante a década de 2000 se deu com a criagdo do Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo — GESPUBLICA, por meio do
Decreto n° 5.378, de 23 de fevereiro de 2005%".

126 BRASIL (2013b). Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizacdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao publica, nacional
ou estrangeira, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ _ato2011-2014/2013/lei/112846.htm>. Acesso em: 30 mar. 2015.

127 BRASIL (2005). Decreto n® 5.378 de 23 de fevereiro de 2005. Institui o Programa Nacional de Gestao
Publica e Desburocratizagdo - GESPUBLICA e o Comité Gestor do Programa Nacional de Gest&o
Publica e Desburocratizacdo, e da outras providéncias. Brasilia, 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Decreto/D5378.htm>. Acesso em: 27 fev.
2015.
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O GESPUBLICA foi criado com a finalidade de contribuir para a melhoria da
qualidade dos servicos publicos prestados aos cidaddos e para o aumento da
competitividade do Pais, contemplando a implementacdo de medidas de
transformacdo da gestdo, a consolidacdo da administracdo publica profissional
voltada aos interesses dos cidadaos, com vistas a:

At 20, e

| - eliminar o déficit institucional, visando ao integral atendimento das
competéncias constitucionais do Poder Executivo Federal;

Il - promover a governanga, aumentando a capacidade de formulagéo,
implementacao e avaliacdo das politicas publicas;

IIl - promover a eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos
recursos, relativamente aos resultados da agéo publica;

IV - assegurar a eficacia e efetividade da acdo governamental,
promovendo a adequagdo entre meios, a¢des, impactos e resultados;

e
V - promover a gestdo democratica, participativa, transparente e
ética.1?8

Entre as contribuicbes do Programa, estiveram a realizagdo de benchmarking
de boas préaticas entre as instituicbes publicas, o desenvolvimento do modelo de
Autoavaliacdo da Gestdo Publica, a disseminacéo das Cartas de Servicos ao Cidadéao
e a elaboracdo de manuais sobre simplificacdo administrativa e gestdo de processos
na Administracdo Publica. No entanto, o Decreto instituidor do Programa foi revogado
pelo Decreto n° 9.094, de 17 de julho de 2017

Pode-se afirmar que, além do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, oOrgdo responsavel pelo GESPUBLICA, funcionaram como agentes
expressivos da propagacdo da agenda de governanca e qualidade da gestdo, nos
ultimos anos, o Tribunal de Contas da Unido — TCU e as Agéncias Reguladoras.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU, por sua estrutura, reputacdo e pela
gualidade técnica dos seus quadros, tem executado com éxito tal agenda, produzindo

estudos, eventos e parcerias sobre a governanca publica. O ministro e ex-Presidente

128 BRASIL (2005). Idem. Ibid.

129 BRASIL (2017b). Decreto n° 9.094, de 17 de julho de 2017. DispGe sobre a simplificacdo do
atendimento prestado aos usuarios dos servigcos publicos, ratifica a dispensa do reconhecimento de
firma e da autenticagdo em documentos produzidos no Pais e institui a Carta de Servigos ao Usuario..
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/D9094.htm>.
Acesso em: 8 jan. 2018.
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daquela Corte, Jodo Augusto Ribeiro Nardes®*° (2013, p. 10), destacou, em artigo
acerca do tema, a necessidade de melhorar a governanca publica no Pais:

“‘Em suma, melhorar a governanga significa ouvir a populacédo e
planejar melhor, ter bons processos de trabalho, servidores publicos
escolhidos com critério e remunerados segundo a qualidade de seu
trabalho e ter indicadores que possam ser mensurados e melhorados
continuamente. E divulgar, com total transparéncia, os resultados
alcancados. Com uma melhor governanga € possivel, no curto prazo,
mesmo sem reformas estruturantes como a previdenciaria, trabalhista,
politica e fiscal, fazer mais com o0 mesmo volume de recursos, acelerar
0 ritmo das obras, melhorar a qualidade do servico prestado nos
hospitais, nas escolas, na pesquisa, no meio ambiente”.

As Agéncias Reguladoras, instituidas durante a Reforma do Aparelho do
Estado brasileiro, que possuem uma carreira nova e com boas perspectivas de
crescimento, tém se destacado na adoc¢éo de boas praticas, notadamente a Andlise
de Impacto Regulatério — AIR, sob estimulo do Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagcédo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica — PRO-REG. Dentre as experiéncias das Agéncias, destacam-se a da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, pioneira na consolidacdo da
cultura de AIR, e da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, que regulamentou
a elaboracéo das AIR por meio da Resolugdo Normativa n°® 540, de 12 de marco de
20131, O art. 2° da Resolucdo Normativa assinala:

Art. 2° A AIR é o procedimento por meio do qual sdo providas
informagBes sobre a necessidade e as consequéncias da regulacdo
gue esta sendo proposta e é verificado se os beneficios potenciais da
medida excedem os custos estimados, bem como se, entre todas as
alternativas avaliadas para alcancar o objetivo da regulacéo proposta,
a acdo é a mais benéfica para a sociedade.*?

Em anexo a Resolugcdo Normativa, existe formulario, a ser preenchido pelas
unidades organizacionais da ANEEL responsaveis pela elaboracdo do regulamento,

do qual devem constar, necessariamente, a identificacdo do problema, as justificativas

130 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro. “A Contribuigdo do TCU para a Governanga e o Desenvolvimento”.
Disponivel em: <http://www.gestaopublicaeficiente. com.br>. Acesso em: 28 abr. 2015.
131 BRASIL (2013). Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Resolugao Normativa n® 540, de 12 de marco

de 2013. Aprova a Norma de Organizacao ANEEL n° 40, que dispde sobre realizacdo de Analise de
Impacto Regulatério — AIR - no ambito da Agéncia. Brasilia, 2013. Disponivel em:
<http://www.aneel.gov.br/cedoc/ren2013540.pdf>. Acesso em: 15 mar. 2015.

132 BRASIL (2013). Idem. Ibid.
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para a intervencao da Agéncia no assunto, os objetivos almejados com a intervengao
e a analise dos impactos das opcdes elencadas, bem como as formas de
acompanhamento dos resultados.

Essa documentacao € submetida a audiéncia publica, servindo para contribuir
com o nivel de informacédo disponivel para participacdo publica no ambito do ente
regulador. Com a aprovagao da Resolugcao Normativa n°® 798, de 12 de dezembro de
2017%3, que passa a vigorar em julho de 2018 em substituicdo a Resolucdo Normativa
n°® 540/2013, os dispositivos da norma foram aprimorados, prevendo agora a
disponibilizacdo de AIR em audiéncia publica anteriormente a disponibilizacdo da
minuta de ato normativo, bem como a avaliacao de resultado regulatério, que prevé a
avaliacao de resultados dos normativos adotados ou alterados no tocante ao alcance
de seus objetivos e ao impacto de sua implementacdo junto ao mercado e a

sociedade.

5.4.Politica de valorizacéo e avaliacdo dos servidores publicos federais

A partir da segunda metade da década de 1990, houve evidente politica de
valorizacdo dos servidores publicos brasileiros. No entanto, ha alguns aspectos que
distinguem o governo de Fernando Henrique Cardoso do governo de seus sucessores
Luiz Inécio Lula da Silva e Dilma Rousseff, como se vera a sequir.

O governo Fernando Henrique Cardoso, com a Reforma do Aparelho do
Estado, buscou melhorar a remuneracao e tornar mais atraentes as carreiras tipicas
de Estado com exigéncia de formacao universitaria.

Em recorte desse periodo historico, Aleksandra Pereira dos Santos e Ana Luiza
Machado de Codes*** (2014, p. 1) assinalaram o aprimoramento da profissionalizacéo
conduzido pela Escola Nacional de Administracdo Publica e as iniciativas do hoje
extinto Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado para o

fortalecimento de carreiras estratégicas:

133 BRASIL (2017a). Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Resolucdo Normativa n® 798, de 12 de
dezembro de 2017. Aprova a revisao da Norma de Organizacdo ANEEL n° 40, de 12 de marco de 2013,
que dispde sobre a realizacdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR) no ambito da Agéncia.
Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br>. Acesso em: 7 jan. 2018.

134 SANTOS, Aleksandra Pereira dos; CODES, Ana Luiza Machado de (2014). “A carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental: evolugédo e impacto no Estado brasileiro”.
XIX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica,
Quito, Ecuador, 11 — 14 nov. 2014.
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“[...] durante o primeiro mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso, a ENAP passou a formular e difundir as propostas da nova
administracdo publica entre os servidores federais, sob a dire¢cdo do
entdo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(Mare), que também reativou concursos para as carreiras de
EPPGG!* e de Analista de Planejamento e Orgamento (APO)”.1%¢

Como verificado, a politica de valorizacdo nos dois mandatos do Presidente
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998; 1999-2002) se deu de forma a priorizar as
carreiras de nivel superior integrantes do nucleo estratégico do Estado.

Os impactos dessa politica se deram com o fortalecimento da alta burocracia
em carreiras econdmicas, fiscais e de gestdo, em detrimento dos quadros de
burocratas do nivel de rua, geralmente com exigéncia de formacéo de nivel médio. Os
concursos para este ultimo segmento foram reduzidos e ndo havia sensac¢ao de serem
prestigiados pelo Estado, cogitando-se até mesmo a descontinuidade do
recrutamento, flexibilizacdo de regime juridico ou mesmo terceirizacédo de atividades
de menor especializacao.

Em tempos de enxugamento da maquina publica, houve a edicdo da Medida
Provisoéria n° 2.174-28, de 24 de agosto de 2001'%*, que instituiu o Programa de
Desligamento Voluntario — PDV, a reducao da jornada de trabalho com reducéo da
remuneracao e a licenca sem remuneracao incentivada no ambito do Poder Executivo
Federal. Com a norma, foi estimulada a dedicacdo parcial dos funcionarios, com
consequente reducdo do gasto publico. A excecdo se deu com relacao as carreiras
estratégicas, que tinham possibilidades limitadas de demissao voluntaria e vedacéo a
reducao de jornada.

Residem na priorizagcdo das carreiras estratégicas de nivel superior e na
flexibilizacdo da dedicacéo ao servigo publico as diferencas mais marcantes entre a

politica de valorizagdo do governo Fernando Henrique Cardoso e a promovida pelo

135 Carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, também conhecida
popularmente como carreira de “Gestor”.

136 SANTOS, Aleksandra Pereira dos; CODES, Ana Luiza Machado de. “A carreira de Especialista em
Politicas Publicas e Gestao Governamental: evolugao e impacto no Estado brasileiro”. XIX Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Quito, Ecuador, 11
— 14 nov. 2014.

137 BRASIL (2001a). Medida Provisoria n® 2.174-28, de 24 de agosto de 2001. Institui, no ambito do
Poder Executivo da Unido, o Programa de Desligamento Voluntario - PDV, a jornada de trabalho
reduzida com remuneracdo proporcional e a licenga sem remuneracdo com pagamento de incentivo
em pecuUnia, destinados ao servidor da administracdo publica direta, autarquica e fundacional.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/mpv/2174-28.htm>. Acesso em: 12 abr. 2015.
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governo Lula (2003-2006; 2007-2010), com continuidade no governo de Dilma
Rousseff (2011-2014, reeleita para mandato de 2015 a 2018, mas retirada do poder
mediante processo de impedimento em 2016)%,

A partir de 2003, a politica de valorizagdo passou a prever maior protagonismo
dos servidores em negociacOes salariais e continuidade de valorizacéo das carreiras
de nivel superior, mas acompanhada de paulatina recomposi¢ao salarial e reposi¢ao
da forca de trabalho em carreiras de base, o que contribuiu para aumentar a
atratividade do servico publico com relacéo aos quadros de formacéao elevada do Pais.

Esse movimento de profissionalizagdo nédo se deu apenas no aumento da
qualidade dos quadros recrutados e na realizagdo de concursos publicos com maior
frequéncia, mas também alcancou a qualificacéo profissional do servidor ingresso e,
posteriormente, a cobranca por resultados. Segundo Marizaura Reis de Souza
Camdes e Diogo Ribeiro da Fonseca®® (2014, p.1):

“Seguindo essa tendéncia internacional, a Administracdo Publica
Brasileira também iniciou um movimento no sentido de modernizar e
profissionalizar o servi¢co publico tornando a gestdo de pessoas uma
ferramenta estratégica. A iniciativa de adotar o modelo de gestéo por
competéncias ocorreu nos primeiros anos do governo Luiz Inacio Lula
da Silva pela edi¢cdo do Decreto n° 5.707/2006 que instituiu a Politica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoal — PNDP para os 6rgaos do
Poder Executivo. A premissa dessa politica € a profissionalizacéo dos
servidores publicos sob os pressupostos do modelo de gestdo por
competéncias aplicado a capacitacao”.

A Lei n® 11.784, de 22 de setembro de 2008, instituiu a sistematica para
avaliacdo de desempenho dos servidores da administracdo publica federal,
estabelecida com o objetivo de promover a melhoria da qualificacdo dos servigos
publicos e subsidiar a politica de gestdo de pessoas do setor publico. A avaliacao se
da tanto no aspecto individual quanto no institucional, que deve refletir a contribuicdo

da equipe de trabalho para o alcance das metas e para os resultados da instituic&o.

138 O governo Michel Temer, iniciado no segundo semestre de 2016, manteve os acordos de reajustes
do funcionalismo pactuados por sua antecessora, mas sinalizando enxugamento da maquina publica,
como se vera a seguir. Posteriormente, foi editada Medida Provisoria postergando a concessao de
parcelas desses aumentos. A eficacia dessa MP foi suspensa por decisdo do Supremo Tribunal
Federal.

139 CAMOES, Marizaura Reis de Souza; FONSECA, Diogo Ribeiro da. “Dimensdes politico-estruturais
do desenvolvimento de servidores no governo federal brasileiro: avangos e desafios”. XIX Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pablica, Quito, Ecuador, 11
— 14 nov. 2014.
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Os procedimentos operacionais de avaliacdo de desempenho foram definidos
no Decreto n°® 7.133, de 19 de marco de 2010, que descreve as gratificacdes em cada
uma das diversas carreiras do Poder Executivo que utilizam, na composicao da
remuneracdo dos seus servidores, a soma de vencimento basico e gratificacdo de
desempenho pelo exercicio da atividade especifical®’. As metas e os resultados objeto
da Lei devem ser amplamente divulgados pelas instituicdes publicas.

Mais recentemente, foi editada a Lei n°® 12.813, de 16 de maio de 2013,
conhecida como “Lei de Conflito de Interesses”, tratando do conflito de interesses no
ambito federal. A Lei define como conflito de interesses “a situagdo gerada pelo
confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer o interesse
coletivo ou influenciar, de maneira imprépria, o desempenho da fungao publica”. A
norma trouxe em seu texto diversas restricbes aos gestores publicos, inclusive
elencando casos em que devem ser observados periodos de quarentena quando do
seu desligamento do servico publico, dificultando o seu transito entre funcdes no
servico publico e na iniciativa privada, em sentido oposto ao da Medida Proviséria n°
2.174-28/2001.

No governo de Michel Temer, foi editada a Medida Proviséria n® 792, de 26 de
julho de 2017, que instituiu, no ambito do Poder Executivo federal, o Programa de
Desligamento Voluntario, a jornada de trabalho reduzida com remuneracéo
proporcional e a licengca sem remuneracao com pagamento de incentivo em pecunia
aos servidores'#?. Tal Medida Provisoéria revogava a MP n° 2.174-28/2001, com que

se parecia em grande medida. A MP n° 792/2017, todavia, ndo prosperou, tendo

140 As carreiras estratégicas, ou “tipicas de Estado”, sdo remuneradas, em sua maioria, por subsidio,
ndo possuindo parcela remuneratoria variavel por desempenho.

141 BRASIL (2013a). Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013. Dispde sobre o conflito de interesses no
exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do
cargo ou emprego; e revoga dispositivos da Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, e das Medidas
Provisérias n° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001, e n°® 2.225-45, de 4 de setembro de 2001. Brasilia,
2013. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ ccivil 03/ Ato2011-2014/2013/Lei/L12813.htm>.
Acesso em: 27 fev. 2015.

142 BRASIL (2017d). Medida Proviséria n® 792, de 26 de julho de 2017. Institui, no ambito do Poder
Executivo federal, o Programa de Desligamento Voluntario, a jornada de trabalho reduzida com
remuneracao proporcional e a licenga sem remuneragdo com pagamento de incentivo em pecunia,
destinados ao servidor da administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional.. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Mpv/ mpv792.htm>. Acesso em: 5 jan.
2018.
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registrado baixos indices de adesdo do funcionalismo e tendo perdido sua eficacia,
nao chegando a concluir sua deliberacdo no Congresso Nacional. Dessa forma,

continua em vigor a Medida Provisoria de 2001.

5.5. A Administracdo Publica e a participacdo social no contexto atual (a partir
de setembro de 2016)

No ambito da atual gestdo federal, os aspectos mais evidentes no tocante a
organizacdo da maquina publica sdo a quase estagnacdo do recrutamento, mesmo
para as carreiras tipicas de Estado, fruto do ajuste fiscal que consta da pauta politica
vigente, cujo marco constitucional se deu com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016%*3, que altera o Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal.

A partir da promulgacdo da emenda, ficou praticamente congelado o nivel de
gasto publico pelo periodo de 20 anos, como salienta o recém acrescido art. 106 do
ADCT, que conta com a seguinte redacao:

"Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por
vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias."

Ainda pode-se mencionar a realizagao da reforma trabalhista e a tentativa de
realizacdo da reforma previdenciaria, esta Ultima com impacto direto sobre os
servidores publicos, e que permanece em tramitacdo no Congresso Nacional.

Cabe mencionar ainda a edi¢do da Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 201644,
que criou o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), destinado a ampliacdo e
fortalecimento da interacdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da

celebragdo de contratos de parceria para a execucdo de empreendimentos publicos

143 BRASIL (2016a). Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc95.htm. Acesso
em: 15 mai. 2017.

144 BRASIL (2016b). Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016. Cria o Programa de Parcerias de
Investimentos - PPI; altera a Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, e da outras providéncias. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/L13334.htm>. Acesso em: 15 mai.
2017.
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de infraestrutura e de outras medidas de desestatizacdo, possuindo entre seus
objetivos fortalecer o papel regulador do Estado e a autonomia das entidades estatais
de regulacao.

Tal autonomia, apesar de prevista no modelo e em certos normativos, ainda
carece de implementag&o, uma vez que a autonomia administrativa e financeira das
Agéncias, a aplicacao de mandatos alternados em suas diretorias, e a previsdo de um
diretor substituto para os periodos em que houver vacancia ainda ndo sao realidade
em boa parte desses 6rgdos. Um projeto de lei que visa disciplinar essas e outras
questdes afetas as Agéncias Reguladoras segue em tramitacdo, ja ha varios anos, no
Congresso Nacional, e também prevé a existéncia de um Ouvidor no @mbito dos entes
reguladores.

Pode-se se salientar ainda, como um marco do periodo atual, a
regulamentacao da Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a chamada
“‘Nova Lei das Estatais”. Tal regulamentacédo, que se deu por meio do Decreto n°
8.945, de 27 de dezembro de 2016, trouxe diversas exigéncias quanto a capacidade
e requisitos para o exercicio de cargos de direcdo nas estatais, de modo a fortalecer
o compliance e assegurar que os dirigentes possuam as habilidades técnicas
necessarias ao exercicio dessas funcgoes.

No campo da participacdo social, 0s mecanismos existentes anteriormente
permaneceram validos, e se notou fortalecimento da atuacao das Ouvidorias Publicas
por meio dos procedimentos previstos na Lei n® 13.460/2017 e no Decreto n°
9.094/2017 e da valorizacdo da cultura de Andlise de Impacto Regulatério, a qual

sempre deve ser submetida a Audiéncia Publica.

145 BRASIL (2016). Decreto n° 8.945, de 27 de dezembro de 2016. Regulamenta, no ambito da Unido, a Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde
sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no &mbito da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/D8945.htm>. Acesso em: 15 mai. 2017.
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6. DESAFIOS A ENFRENTAR

A profissionalizacdo da burocracia no Pais ainda tem grandes desafios para
sua implementacdo em larga escala, que vao desde a forma de recrutamento e
ingresso até a efetiva entrega dos servicos publicos.

N&o ha ddvidas que o ingresso no servico publico, por meio de concursos
publicos, foi um grande avanco para a profissionalizacdo da burocracia no Pais. No
entanto, a populacdo ainda reclama da qualidade do servi¢co publico prestado e da
dificuldade de acesso aos servi¢os publicos em geral. O processo seletivo, por si so,
€ um avanco, mas ndo tem se mostrado suficiente. Faltam exames psicotécnicos,
entrevistas, testes vocacionais e de aptidao para o exercicio da funcao.

Além dos problemas no recrutamento, falta, em diversos cargos publicos, a
mensagem inicial. Por diversas vezes, o governo, empregador, ndo informa aos
servidores 0 que espera deles em termos de resultados, qual sua missédo, seu
compromisso. Nao é razoavel que o servidor ingresse numa funcao publica sem saber
exatamente qual o papel da instituicdo e o seu papel dentro dela.

Se essas nocgoes sdo claramente transmitidas nos cursos de formacéo da alta
burocracia do Poder Executivo Federal, guando no ingresso em carreiras estratégicas
como a de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental e Diplomata,
sdo, de outro modo, passadas de forma ainda incipiente, ou mesmo inexistente, em
carreiras intermediarias e de nivel de rua.

A instituicdo de cursos de formacédo em larga escala para as carreiras publicas
permitiria enorme ganho qualitativo para o servi¢o publico, que passaria a contar cada
vez mais com profissionais preparados para bem desempenhar o seu papel perante
a sociedade. Mas, até o momento atual, 0 governo acaba por ndo dizer a maior parte
de sua forca de trabalho, quando de sua admisséo, o que espera dela.

Merece atencédo a nocao de carreira no funcionalismo brasileiro, que se, por um
lado, pode ser considerado um avanco dessas décadas, por outro, recebe criticas por
disfuncbes como seu engessamento, a criacdo de especificagbes minuciosas ao
extremo, as remuneracoes dispares e a pouca amplitude interna.

A profissionalizag&o passa ainda pela redugéo das disparidades salariais, onde,
de um lado, ha salérios bastante elevados como os dos servidores administrativos do

Poder Legislativo e, de outro, salarios abaixo de meédias aceitaveis para profissionais
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que realizam trabalhos em contato com os cidaddos na implementacdo de politicas
publicas estruturantes de educacdo, saude e seguranca publica. A maior
padronizacdo da remuneracdo também contribuiria para conferir ao servidor e a
sociedade em si maior nocéo de carreira no servico publico, em lugar do atual cenario
em que cada carreira publica possui regramento, remuneracdo e especificidades
distintas quanto a remuneracao.

Os lideres de média geréncia, grupo de servidores que poderia ser responsavel
por ampliar a comunicacao entre a Alta Administracéo e os burocratas de nivel de rua,
assegurando a chegada aos cidadaos dos resultados das politicas, ainda carecem de
formacao especifica e sdo uma questdo que carece de desenvolvimento no setor
publico brasileiro. A respeito dessa categoria, assinalaram Gabriela Spanghero Lotta,
Roberto Rocha Coelho Pires e Vanessa Elias Oliveira'#® (2014, p. 466):

“[...] poucos sdo os estudos voltados a compreender a burocracia
intermediaria que gerencia os burocratas de nivel de rua e que fazem
0 elo entre esses implementadores e os formuladores (HOWLETT,
2011; MEIER, 2009; PIRES, 2011; OLIVEIRA e ABRUCIO, 2011).
Dessa burocracia de médio escaldo, fazem parte os gerentes,
dirigentes, supervisores e agentes encarregados de operacionalizar as
estratégias que o alto escaldo da burocracia formula (PIRES, 2010)".

Nota-se, portanto, a relevancia de melhor compreender e estimular a
exceléncia desses profissionais, como forma de assegurar a coeréncia entre as
politicas desenhadas pelos gestores da Alta Administracdo e a efetividade de sua
aplicacao na ponta. Afinal, a participacdo social pode ter como um dos seus pontos
de partida a interacéo entre o burocrata de nivel de rua e a populacao.

A formagdo cultural do povo brasileiro transfere ao Estado muitas das
responsabilidades sobre os acontecimentos da vida cotidiana e o Estado brasileiro,
independentemente da orientacdo politica de seus governantes, ndo tem por tradi¢céo
se furtar de incorporar como suas as atribuicdes que essa cultura Ihe delega. Dessa
forma, cresce em atribuicbes sem, por vezes, conseguir assegurar a qualidade do

servico prestado e da administracdo da maquina burocratica em si.

146 | OTTA, Gabriela Spanghero; PIRES, Roberto Rocha Coelho; OLIVEIRA, Vanessa Elias (2014).
“Burocratas de médio escalao: novos olhares sobre velhos atores da produgao de politicas publicas”.
Revista do Servico Publico, Brasilia, v. 65, n. 4, p. 463-492, out/dez 2014.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicéo extra, p. 87, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

Nesse cenario, 0o Estado presta servicos de qualidade em determinadas ilhas
de exceléncia, diante da organizacdo autbnoma ou estrutura corporativa de
determinados 6rgdos e autarquias; ou ao espirito publico de servidores que, por seu
voluntarismo, dedicacdo e/ou aspiracdo de carreira, formam uma elite burocrética a
guem sao delegadas as tarefas de elevada complexidade e responsabilidade. No
entanto, a Administracdo ha décadas se ressente da falta de um projeto nacional claro
sobre a maquina publica e da falta de coordenacao intragovernamental.

A respeito da coordenacdo, ndo apenas internamente ao governo, mas também
na articulagdo com a sociedade para o atendimento as inUmeras demandas surgidas
no contexto contemporaneo, Goldsmith e Eggers!*’ (2006, p. 22), na obra “Governar
em rede: o novo formato do setor publico”, afirmam:

“O modelo tradicional e hierarquico de governo simplesmente
nao atende as demandas desses tempos complexos e em rapida
transformacdo. Sistemas burocraticos rigidos, que operam com
procedimentos de comando e controle, restricbes de trabalho
rigorosas, bem como culturas e modelos operacionais introvertidos
sdo inadequados para abordar problemas que, muitas vezes,
transcendem os limites organizacionais”.

A governanca em rede exige maior protagonismo dos cidaddos nas politicas
publicas. Nao ha davida de que h&a a necessidade de se mudar a visdo de grande
parte da populacdo brasileira, que espera passivamente a solucdo de todos o0s
problemas pelo Estado. Mas também ndo ha como negar que essa mudanca € muitas
vezes mais complexa do que uma mudanca no paradigma de gestdo que possa
conduzir a exceléncia em larga escala no setor publico.

Também ndo h& como deixar de levar em consideracgéo o fato de que, por essa
cultura em grande parte ligada ao Estado que possui o brasileiro, 0 exemplo oferecido
pela burocracia teria carater formativo. Receber atendimento de primeira linha nos
mais diversos 6rgaos publicos geraria mudanca importante na forma como o cidadao
enxerga o Estado — e até mesmo permitiria ao cidadao passar a ver a si préprio como
agente da mudanca.

Quanto ao acesso a informacéo, apesar dos avancos conquistados ao longo

das décadas da redemocratizacéo, o Brasil ainda se ressente da falta de um banco

147 GOLDSMITH, Stephen; EGGERS, William D (2006). Governar em rede: o novo formato do setor
publico. Brasilia/Sao Paulo: ENAP/Unesp, 2006.
148 1dem. lbid.
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consolidado e atualizado com avaliag6es e resultados das politicas publicas em nivel
nacional, bem como de informacdes sobre gastos or¢camentarios explicitadas em
linguagem mais acessivel ao cidaddo comum.

A participacéo social ainda precisa ser melhor assimilada por burocratas e pela
propria populacdo. A cultura de participagdo ainda é recente em nosso Pais, e
estimula-la é papel do Poder Publico e das entidades da sociedade civil, de forma que
o cidadéao se veja mais envolvido no trato da maquina publica e que incidentes como
0S que tém motivado a recente crise politica brasileira possam ser corretamente

compreendidos e evitados pela populacao.

7. CONCLUSAO

Apesar dos movimentos em sentidos diversos da maquina publica federal, ora
no sentido de um Estado provedor, ora no sentido de um Estado regulador, bem como
da convivéncia de tracos dos modelos burocratico e gerencial, sdo inegaveis 0s
avancos trilhados no sentido da profissionalizacdo da burocracia estatal ao longo do
periodo democratico. Esses avancos foram acompanhados da consolidacdo de
mecanismos de participacdo publica.

No entanto, a participacdo publica ainda ndo alcancou o grau de efetividade
almejado, havendo a percepcéo por parte da populacdo de que certas instancias de
governo sao impermedaveis as contribuicdes trazidas pela sociedade. No campo da
profissionalizacéo da burocracia, os avangos ainda néo foram suficientes para permitir
a implementacéo, em grau de exceléncia, das politicas de bem-estar social previstas
na Constituicdo Federal, que implicariam na prestacdo de servigos publicos de alto
nivel.

Apesar das divergéncias de orientacdo politica, as administracfes
democréticas brasileiras construiram uma agenda no sentido da profissionalizacdo do
servico publico, bem como consolidaram mecanismos de participagéo social.

N&o é viavel pensar em melhoria da Administracdo Publica sem atentar para a
profissionalizacdo do setor publico e a participacdo social. Um Pais como o Brasil,
com dimensfes continentais, demanda grau de profissionalizacdo do exercicio da
funcdo publica em patamar tdo elevado quanto sdo os desafios a serem enfrentados

rumo ao desenvolvimento nacional, e a participacéo da populacao é fundamental para
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promover essa evolugdo. O setor publico possui os instrumentos adequados e o dever
moral de estimular a participacdo social.

No entanto, se persiste forte contraste entre, de um lado, uma alta burocracia
fortemente qualificada e, de outro, dirigentes e colaboradores que ndo estdo
recebendo com clareza as diretrizes do Estado sobre sua atuacao e/ou ndo contam
com estrutura adequada em suas reparticdes para realizar atendimento digno as
necessidades da populacdo, existe uma lacuna ainda maior entre a o nivel de
formacéao dos servidores publicos, mesmo os menos qualificados, e a grande camada
da populacdo que depende essencialmente dos servi¢os publicos para assegurar sua
qualidade de vida.

Dessa forma, ndo ha como se pensar em estimulo a participacdo social sem
engajamento dos agentes publicos na sua consolidacdo, e no amplo acesso a

educacdo como pilar nacional para o desenvolvimento.

* As ideias externadas neste artigo sdo de responsabilidade de seu autor e nao
representam necessariamente o ponto de vista das instituicbes as quais esteja

vinculado.
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O DECRETO FEDERAL N° 8.420/15 E A METODOLOGIA DE CALCULO PARA
FIXACAO DA MULTA

FEDERAL DECREE N° 8.420 / 15 AND THE METHODOLOGY OF CALCULATION
FOR FIXING THE FINE

Cristiana Fortinil4®

Lais Rocha Salgado?!®°

RESUMO: A andlise da metodologia de calculo utilizado para a fixacdo da multa
imposta pela Lei Anticorrupcdo Empresarial € o tema posto em debate pelas autoras.

PALAVRAS-CHAVES: Lei Anticorrupcdo; Responsabilidade; Sancgbes; Multa;
Célculo.

ABSTRACT: The analysis of the methodology of calculation used to fix the fine
imposed by the Anti - Corruption Business Law is the subject discussed by the authors.

KEYWORDS: Anti-Corruption Law; Responsibility; Sanctions; Traffic ticket;
Calculation.

1. INTRODUCAO

A Lei n°® 12.846/13, conhecida como Lei Anticorrupcdo Empresarial (LAE),
impbe responsabilidade objetiva as pessoas juridicas que praticarem o0s atos
infracionais descritos no art. 5°, sendo que as sancGes administrativas descritas no
art. 6° constituem multa e publicacéo extraordinaria da decisdo condenatdria.

Nota-se que o rol das condutas descritas é taxativo, uma vez que o caput do
art. 5° traz a expresséao “assim definidos”. No que concerne as balizas para aplicagao
das sanc0es, a Lei Nacional n°® 12.846/13 adota critérios pouco objetivos para fixagao
da penalidade pecuniaria. Assim, foi conferida aos demais entes federados a
competéncia para descer aos pormenores da lei, regulamentando-a com o escopo de
viabilizar a aplicacao das sancdes.

Tal opgéo legislativa ndo é isenta de criticas, pois ndo haveria, inicialmente,
justificativa constitucional para que se deixasse tais critérios sob competéncia dos
demais entes federados. Isso porque Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal
estabelecerdo a sua maneira balizas necessarias a aplicacdo das penalidades,
quando na realidade a lei, que se pretende de larga abrangéncia, inclusive
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graduacéo, mestrado e doutorado (corpo permanente) na Faculdade de Direito da UFMG. Professora
do mestrado (corpo permanente) da Faculdade de Direito Milton Campos.

150 Graduacao em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicdo extra, p. 95, dezembro 2017.


https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftn1
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftn2

Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

internacional, ndo adota critérios padronizados para aplicacdo das sancfes dentro de
seus proprios limites nacionais.

A distribuicdo de competéncia, tal como estabelecida, pode ser um gatilho para
a corrupcao. Na hipotese de alguns entes federados nao elaborarem seus respectivos
decretos, ou simplesmente repisarem a LAE, sera conferida uma enorme
discricionariedade aos agentes publicos, o que acarretara inseguranca juridica aos
administrados e, consequentemente, indesejavel judicializacdo da matéria,
dificultando a aplicacédo rapida e eficiente da legislacao.

A base de calculo para aplicacdo da multa é aferida pelo faturamento bruto da
entidade referente ao ano anterior a instauracdo do Processo Administrativo de
Responsabilizacdo (PAR), excluidos os tributos, podendo variar a proporcédo de
duzentas vezes: entre 0,1% (zero virgula um por cento) e 20% (vinte por cento). Nao
sendo possivel aplicar a penalidade com base no faturamento, o valor fixado pode
oscilar 1000 (mil) vezes, variando entre R$6.000,00 (seis mil) e R$60.000.000,000
(sessenta milhdes de reais).El

O art. 7° da Lei n® 12.846/13 estabelece que serdo considerados os seguintes
critérios para a aplicacao das sancoes:

| — a gravidade da infracéo;

Il — a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

[l — a consumacéo ou néo da infragao;

IV — o grau de leséo ou perigo de leséao;

V — o efeito negativo produzido pela infracéo;

VI — a situacdo econdmica do infrator;

VIl — a cooperacao da pessoa juridica para a apuragao das infracoes;

VIII — a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de

cédigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica;

IX — o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o érgédo ou
entidade publica lesados;4l

A leitura dos incisos evidencia que os critérios descritos sdo amplos e nao
socorrem a comissao julgadora na tarefa de estabelecer a penalidade que devera ser
imposta aos corruptores. Em razdo do elevado grau de abstracéo, o art. 7° da LAE
devera ser necessariamente regulamentado pelos demais entes federados para
viabilizar a aplicacdo das sanc¢fes, sem incorrer em bis in idem.

Assim, esse estudo se propfe a analisar como esses parametros foram

trabalhados pela Unido por meio do Decreto Federal n® 8.420/15.
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2. O DECRETO

O Decreto Federal n® 8.420/15 estabelece método proprio para o calculo da
multa com relacdo a base de célculo legalmente estabelecida. Todavia, deixa a
metodologia para apuracdo do faturamento bruto e tributos a serem decotados do
faturamento a cargo do Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da
Unido,B! atualmente o Ministro da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido (CGU). Certamente, o decreto deveria ter cuidado de toda a matéria
referente ao célculo da multa, pois deixa-lo a cargo do Ministro de Estado apenas
dificulta a operacionaliza¢do da lei na medida em que a identificacdo do faturamento
com exclusdo dos tributos é o passo inicial para o célculo da penalidade pecuniéria.

A metodologia foi estabelecida pela CGU através da Instrucdo Normativa n°
1/2015,[81 que determina a afericdo com base de calculo no Regulamento do Imposto
de Renda ou pelo SIMPLES Nacional, quando se tratar de Microempresa e Empresa
de Pequeno Porte.

Héa casos, entretanto, que néo sera possivel a aplicacdo referida da base de
calculo, como ocorre nas entidades sem fins lucrativos, ou pela auséncia requisitos
para apuracdo do faturamento no ano anterior a instauracdo do PAR. Para essas
hipoteses, o art. 22 do decreto federal estabelece as seguintes alternativas:

Art. 22. Caso nao seja possivel utilizar o critério do valor do faturamento bruto
da pessoa juridica no ano anterior ao da instauragéo ao PAR, 0s percentuais
dos fatores indicados nos art. 17 e art. 18 incidirdo:

| — sobre o valor do faturamento bruto da pessoa juridica, excluidos os
tributos, no ano em que ocorreu o ato lesivo, no caso de a pessoa juridica
néo ter tido faturamento no ano anterior ao da instauracdo ao PAR;

Il — sobre 0 montante total de recursos recebidos pela pessoa juridica sem
fins lucrativos no ano em que ocorreu o ato lesivo; ou

Il — nas demais hip6teses, sobre o faturamento anual estimavel da pessoa
juridica, levando em consideracdo quaisquer informacdes sobre a sua
situacdo econbmica ou o estado de seus negdcios, tais como patriménio,
capital social, nUmero de empregados, contratos, dentre outras.

Paragrafo Unico. Nas hip6teses previstas no caput, o valor da multa sera
limitado entre R$6.000,00 (seis mil reais) e R$60.000.000,00 (sessenta
milhdes de reais).[
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Explorando o art. 7 da Lei n°® 12.846/13, o decreto apresenta percentuais
preestabelecidos, verificados os seguintes fatores: i) continuidade dos atos lesivos no
tempo; ii) envolvimento do quadro diretivo a entidade; iii) interrupcdo da prestacéo dos
servigos publicos ou obra; iv) capacidade financeira da entidade; v) reincidéncia; vi)
valor do contrato; vii) consumacao ou nao da infragao; viii) ressarcimento pelos danos;
ix) colaboracéo investigacdo e apuracdo; x) comunicacao espontanea do ilicito; xi)
existéncia de programa de integridade. [l

Cada requisito constatado compora, entdo, a soma ou diminuicao final, cujo
total apurado definird multa aplicada. Todavia, o decreto ndo encerra totalmente a
questao da fixacdo, pois alguns incisos permitem variacdo de percentual, conforme

serad demonstrado.

3. DAS CIRCUNSTANCIAS AGRAVANTES

Ao tratar sobre “Gravidade da Infragdo” o decreto ndo especifica o que seria
compreendido como infracdo baixa, média, grave ou gravissima. O termo nem sequer
€ encontrado no regulamento.

Contudo, é razoavel supor que a conduta afastar licitante € mais grave do
qgue procurar afasta-lo, assim como dar vantagem indevida é mais grave do que
apenas oferecé-la. Entretanto ndo ha qualquer indicacéo objetiva do quantum a ser
majorado na penalidade em razdo dessa gravidade.

Assim, ainda que o regulamento ndo tenha posto tal gradacédo, € possivel
identificar o critério nos artigos 17 e 18. Toma-se como exemplo os incisos I, IV e V,
art. 7° da Lei n° 12.846/13, respectivamente: gravidade da infracdo; grau de leséo ou
perigo de leséo; efeito negativo produzido pela infrag&o.

Inicialmente, poder-se-ia considerar que tais fatores constituem vieses de uma
mesma acao, porquanto um unico ato podera ser grave, e em razao de sua gravidade
elevada, desencadear uma leséo igualmente elevada, cuja consequéncia produzira o
efeito negativo. No mesmo sentido, as condutas procurar afastar
licitante e afastar licitante sdo infracbes de gravidade distintas e embora ambas
afrontem o carater competitivo do certame nédo poderao ser igualmente sancionadas.
O critério da gravidade da infracdo podera ser verificado pela aplicacdo dos demais
incisos do art. 17, servindo como norte para fixacdo dos percentuais, tal qual o
principio da proporcionalidade, sempre em atencdo ao art. 6°, §1°, da LAE.=
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Dessa forma, considerando que o tipo infracional administrativo ndo esta posto
como no Direito Penal, em que para cada conduta ha pena delimitada, com
um guantum maximo e minimo preestabelecido, entende-se que deverdo ser tomados
como base para aplicacdo da san¢édo os demais aspectos comentados a seguir.

O decreto federal estabelece que ao se verificar a continuidade dos atos lesivos
no tempo, serd computado para o calculo da multa 0 montante correspondente a
variacdo de 1% (um por cento) e 2,5% (dois e meio por cento) da base de céalculo.l1d

Assim, necessaria a multiplicidade de atos ilicitos, pelo que a pratica de ato
isolado ndo podera ensejar a causa de majoracdo prevista no inciso citado. E
importante ndo confundir a sucesséo de atos no decurso do tempo com a duragéo dos
contratos administrativos. O ato ilicito havido apenas no momento da contratacao
constitui ato Unico cujos efeitos se protraem no tempo, porquanto meio para obtencéo
do contrato. O contrario ocorre quando o ato ilicito é reiterado e continuamente
praticado durante toda a vigéncia contratual ou sistematico para assegurar diversas
contratacdes. Desse modo, a comissdo julgadora sera a encarregada de fixar a
percentagem aplicavel ao lapso temporal, em consonancia com 0s casos concretos.

A continuidade dos atos ilicitos no tempo pode, ou ndo, implicar maior lesdo ou
perigo de lesdo. Ao comentar o grau da lesdo ou perigo da lesdo, José Anacleto
Abduch Santos pondera:

O prejuizo objetivo que a infragcdo produz para o bem juridico tutelado &
também fator eleito como circunstancia agravante ou atenuante. Ndo se
confundem infracao e leséo. Esta é resultado da conduta infracional, aquela,
comportamento que realiza ou tenta realizar o tipo penal administrativo. A
lesdo de que trata a lei ndo é apenas patrimonial, mas também juridica ou
moral. Qualquer conduta que se subsuma a um dos tipos do art. 5°
prazos, prima facie, lesdo a valor juridico tutelado pela norma, a mera
existéncia de fendbmeno da corrupcao, por si so, ja produz prejuizos sociais
imensuraveis, por decorréncia, 0 mero cometimento da infragcéo ja produz a
lesdo a valor juridicamente tutelado. Assim, ultimadas ou tentadas as
condutas delituosas é de se presumir que a lesdo ao interesse publico, o que

deve ensejar a aplicacdo de alguma sancdo, como acima dito, o que se

indagara a respeito da pena, € da intensidade ou potencialidade desta
lesdo.11 121

Ao regulamentar a matéria, porém, o Poder Executivo Federal ndo deixou
margem para que tamanha abstracdo pudesse ser valorada. Ao revés, uniu efeito
negativo e grau de lesdo em um unico inciso, elegendo duas situacfes a serem
consideradas como causa agravante da multa: (i) interrupcdo no fornecimento de

servigos publicos; (ii) paralisacdo na execucéo de obra publica.l8l Nesse espectro, a
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intensidade do efeito negativo devera servir para nortear a fixacdo do percentual
estipulado pelo regulamento em atencédo ao caso concreto. Assim, imaginando uma
situacao hipotética em que o ato ilicito deu causa a paralisacdo de transporte publico,
impor-se-ia a aplicagédo do inciso Il do art. 17 do Regulamento Federal, pelo que a
extensdo do efeito serviria para fixacdo do percentual, que devera ser entre 1% e 4%
da base de calculo.

Entretanto, caso a entidade opte por minimizar os efeitos negativos, o
regulamento estabelece que, em havendo comprovacao do ressarcimento do dano
causado a Administragao, trata-se de fator de reducdo da multal4 em 1% (um por
cento) e 1,5% (um e meio por cento) do faturamento.

Esse tema serd mais bem trabalhado em item posterior, acerca das
circunstancias atenuantes.

No que concerne ao valor dos contratos, o percentual incidente sobre a base

de célculo aumenta de acordo com o valor da contratacdo nos seguintes termos:

VI — no caso de os contratos mantidos ou pretendidos com o érgao ou
entidade lesado, serdo considerados, na data da pratica do ato lesivo, os
seguintes percentuais:

a) um por cento em contratos acima de R$1.500.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais);

b) dois por cento em contratos acima de R$10.000.000,00 (dez milhdes de
reais);

¢) trés por cento em contratos acima de R$50.000.000,00 (cinquenta milhdes
de reais);

d) quatro por cento em contratos acima de R$250.000.000,00 (duzentos e
cinquenta milhdes de reais); e

e) cinco por cento em contratos acima de R$1.000.000.000,00 (um bilh&o de
reais).

Nesse caso, houve a opg¢éo por penalizar em maior medida as fraudes havidas
nas grandes contratacdes, tratando-se de critério objetivo, pois aumento estipulado
independe da reprovabilidade da conduta infracional, ou efeito negativo, ndo sendo
necesséria a verificagdo de quaisquer outras causas de aumento para sua incidéncia.

A situacdo econdémica do infrator ser4 apurada com base no indice de
Solvéncia Geral (SG) e de Liquidez Geral (LG). Sempre que indices contabeis, obtidos
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com base na analise do no ultimo exercicio anterior a ocorréncia do ato lesivo, forem
superiores a um, aumentar-se-a a multa em 1% (um por cento) da base de calculo.23

Nota-se que houve a opcdo por penalizar em maior medida a entidade
economicamente sadia, ou seja, aplicando maior multa aquele infrator que possui
maior capacidade econbmica para suporta-la, e consequentemente nao
sobrecarregar aquele que ndo a possui. O inciso é desdobramento do principio da
proporcionalidade e regulamenta diretamente o comando legal, porquanto o art. 7°,
VI, da LAE prevé que a situacdo econdmica do infratoris8l serd considerada para
aplicacao das sancoes.

E preciso considerar que de nada adianta aplicar pena elevada que esteja em
dissonancia com a realidade econémica da empresa, razao pela qual acertada a
adocao de padrao contabil objetivo. Dessa maneira, evita-se que a penalidade seja
concretamente inaplicavel, acabando por imputar a entidade sancao incompativel com
a sua permanéncia no mercado, acarretando, entdo, por via transversa, sua
dissolucéo — equiparavel a uma desproporcional “pena de morte” da empresa.

Havendo tolerancia ou ciéncia de pessoas integrantes do corpo diretivo ou
gerencial da entidade, acrescer-se-a entre 1% (um por cento) a 2,5% (dois e meio por
cento) do faturamento, o percentual aumenta conforme o grau de comprometimento
do quadro diretivo, segundo sera trabalhado adiante.

A maior causa de aumento refere-se a situacao de reincidéncia, assim definida
pelo Decreto:

Art. 17, V — cinco por cento no caso de reincidéncia, assim definida a
ocorréncia de nova infracdo, idéntica ou ndo a anterior, tipificada como ato

lesivo pelo art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013, em menos de cinco anos,
contados da publicacéo do julgamento da infracdo anterior;7

Ao conceituar a reincidéncia, o decreto ndo faz qualquer mencédo ao ente
aplicador da sancédo, o que impde 0 seguinte questionamento: a entidade ja punida
por outro ente federado podera ser considerada reincidente quando processada pela
Unido? A pergunta é de dificil resposta, merecendo inclusive estudo especifico, pois
a reincidéncia nem sequer esta prevista na Lei n°® 12.846/13.

Imaginemos a seguinte situacdo hipotética: € instaurado PAR em face de
determinada entidade com posterior condenacdao e publicacdo da deciséo, a entidade,
entdo, recorre ao Judiciario para anular o processo administrativo alegando

cerceamento de defesa. Pendente o transito em julgado, € novamente notificada para
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responder ao PAR, por ato posterior, ocorrido ap0s publicacdo da primeira
condenacdo administrativa. Certamente, a Administragcdo computara a reincidéncia
para agravamento da nova multa, o que obrigara a entidade a novamente recorrer ao
Poder Judiciario.

As polémicas decorrentes da aplicacdo da reincidéncia podem torné-la de dificil
verificagdo, neutralizando a mais rigorosa causa de aumento, patamar fixo de 5%
(cinco por cento), prevista no Decreto n° 8.420/15.

Verificadas as causas atenuantes previstas no art. 17, a comissdo devera
seguir para verificacdo das atenuantes, estabelecidas no art. 18 do Decreto n°
8.420/15.

4 DAS CIRCUNSTANCIAS ATENUANTES

a) Da consumacao ou néo da infracao

O decreto federal dispde que a ndo consumacdo da infracdo é causa de
reducdo da multa, devendo ser subtraido da somatoéria encontrada no art. 17 o
montante correspondente a 1% (um por cento) da base de célculo.l28

Entretanto, a leitura conjugada do inciso com o rol taxativo disposto no art. 5°
da Lei n° 12.846/13 levanta questdo sobre a admissibilidade do ato ilicito
administrativo tentado. Isso porque o legislador elencou situa¢cées em que a simples
pratica do ato j& configura o ilicito, ainda que os efeitos desejados nédo fossem
produzidos. Nesses casos, simples atos como: (i) prometer ou oferecer vantagem
indevida, (ii) procurar afastar licitante, (iii) criar pessoa juridica para que de modo
fraudulento participe do certame, ja constituem o ato ilicito consumado pela mera
conduta. Isto é, ndo exigem, por exemplo, que a vantagem seja efetivamente aceita
(); ou que o licitante efetivamente seja afastado (ii); ou mesmo que a pessoa juridica
fraudulenta desvirtue o certame (iii).

Desse modo, cabe aqui a diferenciacdo feita pelo Direito Penal entre
consumacao, exaurimento e tentativa. Ao pensar numa linha do tempo de um fato
criminoso (iter criminis) que demanda mais de um ato para sua consumacao, tem-se
que, nessa sequéncia, se a execuc¢dao € iniciada e a conduta pretendida é interrompida

por motivos alheios a vontade do agente, configura-se crime tentado. Portanto, o crime
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tentado merece uma reprimenda menor justamente por nao ter alcangado o resultado
pretendido. O exaurimento, por sua vez, é justamente momento posterior a
consumacao, isto €, quando a conduta prevista no tipo ja foi inteiramente praticada,
mas acrescida por um outro resultado (um plus) que nem mesmo seria necessario
para sua configuracdo, mas pode representar uma maior reprovagao por ter alcancado
esse estagio avancado.

Transpondo tal raciocinio para o ambito do Direito Administrativo, percebe-se
que o termo “consumacao”, previsto tanto na Lei n° 12.846/13 quanto no Decreto
Federal n° 8420/15, deve ser interpretado, em verdade, como o0 exaurimento da
conduta, uma vez que representa a producao dos efeitos desejados — mas que néo
era necessaria para a configuracdo do ilicito administrativo, pois este ja se perfaz e se
satisfaz com a mera conduta dos atos infracionais descritos na norma.

E dizer, praticado o ato pelo corruptor, ainda que n&o tenha produzido os efeitos
desejados, imp0e-se a sancao. No entanto, para a aplicacao da reducéo do percentual
estabelecido no decreto, e importante nao ter ocorrido
0 exaurimento (equivocadamente disposto na lei como “consumacgao”), que é
momento posterior, ou seja, correspondente ao infrator nao ter aproveitado os efeitos
pretendidos.

Soma-se a isso o fato de que inexiste no ordenamento patrio a figura dos atos
administrativos tentados — a menos que a legislacdo expressamente assim
estabeleca. Ausente determinacéo legal, para que seja aplicada sanc&o administrativa
€ essencial que o ato praticado esteja descrito em lei, independentemente do
exaurimento, mas preveja que a mera conduta constitui ilicito administrativo, tanto em
razdo do bem juridico tutelado exposto ao risco, quanto pelo desvalor da agédo do

agente.

b) Da reparacéo integral do dano

A Lei n° 12.846/13 determina em seu art. 6°, §3°19 que a aplicacdo das
sanc¢des administrativas nao exclui a reparacéo integral do dano causado. Ou seja, a
apuracdo do dano é independente da aplicacdo da multal2d e n&o integra parte da
sancdo. Por essa razdo, a instauracdo de processo administrativo especifico para

obtencdo da reparacdo ndo elide a aplicacdo imediata das sancdes.2 Também por
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essa razdo, havendo divergéncias acerca da dimensdo do dano, instaurar-se-a
processo em apartado. Uma vez quantificado, o montante apurado sera inscrito em
divida ativa. A opcao legislativa € criticavel no aspecto de que a Administracao
Pulblica, parte lesada, ndo s6 investiga, mas conduz o processo administrativo,
condena, e, na busca pela reparacéo civil, constitui o crédito em seu favor na forma
de titulo executivo judicial.

N&o obstante a possibilidade de conducéo apartada dos processos, o decreto
federal estabelece que o ressarcimento integral € hipotese de reducao da penalidade
pecuniaria em 1,5% (um e meio por cento) da base de calculo.22 Nesse caso, o
ressarcimento devera ser espontaneo a fim de que a circunstancia atenuante possa
ser decotada.

Ainda assim aferir a extensdo do dano ndo serd tarefa simples, pois sua
natureza podera ser mais do que apenas monetéaria. Cabera, nesse caso, a atuacao
conjunta das partes para sua quantificacdo, sendo importante analisar a cooperacao

em consonancia outras causas de reducéo das penalidades.

c) Do programa de integridade, cooperacao e acordo de leniéncia

O decreto federal determina que, havendo comunicagcdo espontanea pela
entidade acerca do ato lesivo, sera subtraida da somatdria encontrada no art. 17 a
porcentagem de 2% (dois por cento) do faturamento da entidade.28 Trata-se de
parametro fixo que ndo comporta valoracdo e depende da pura e simples
comunicacao, pelo que o decreto conferiu inquestionavel estimulo a denuncia.

Para além da denuncia, a colaboracéo da pessoa juridica com a investigacao
ou a apuracdo do ato lesivo, independentemente do acordo de leniéncia,24 constitui
fator de reducdo entre de 1% (um por cento) a 1,5% (um e meio por cento) do
faturamento, a variar de acordo com o grau de cooperagao.

Observa-se que ha amplo estimulo a pessoa juridica para que colabore com a
Administragdo. A intencdo aqui foi incentivar a denuncia apartada da investigacao,
separando-as em dois momentos privilegiando a cooperacdo em todas as etapas. Nao
fosse assim, a entidade apenas denunciaria, obtendo significativa redugéo da multa,
mas em nada teria de colaborar, na outra hipétese ndo denunciaria, mas uma vez

instaurado o processo administrativo, optaria por colaborar com as investigacoes.
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O decreto federal dedicou capitulo especial a regulamentacéo do programa de
integridade, popularmente conhecido porcompliance, cuja verificagdo poderéa reduzir
o valor da multa aplicavel de 1% (um por cento) a 4% (quatro por cento) do
faturamento da pessoa juridica, nos termos da base de célculo.

Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no
conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria
e incentivo a denuncia de irregularidades e na aplicacdo efetiva de cédigos
de ética e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar

desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a
administragdo publica, nacional ou estrangeira.23l

Assim, estabelece minuciosamente 0s requisitos necessarios a avaliacdo do
programa, cuja verificacdo sera necessaria a estipulacao do percentual da reducao da
multa.l28l

A existéncia de efetivo compliance assume real importancia na Orbita federal,
uma vez que tal instrumento impedira que a pessoa juridica incorra em demais causas
de aumento da multa, como reincidéncia e tolerancia de pessoas integrantes do
quadro diretivo, respectivamente dispostos nos incisos Il e V do art. 17 do Decreto
Federal n° 8.240/2015.121

O raciocinio se faz no sentido de que a reincidéncia € claro indicio de que o
programa adotado nao € efetivo, sendo que, nesse caso, o decreto impde o0 aumento
de 5% (cinco por cento) sobre o faturamento bruto para o calculo da multa. Nesse
aspecto, o Regulamento Federal foi rigoroso, aplicando o maior percentual fixado
entre as causas de aumento previstas no art. 17.

A participacdo de pessoas do quadro diretivo também é causa de aumento da
multa, pois ndo é crivel que a entidade detenha programa de integridade efetivo
quando ha o envolvimento do alto escaldo nos atos lesivos. Alias, o grau de
comprometimento do corpo gerencial podera fulminar possivel reducéo, pois
demonstra que a corrupgao é politica institucional da entidade.

A Lei n°® 12.846/13 prevé também que o acordo de leniéncial28 podera reduzir
até 2/3 (dois tercos) da multa aplicada,?podendo, nesses casos, ser inferior ao limite
minimo previsto no art. 6° da LAE: seis mil reais ou 0,1% da base de calculo.
Entretanto, havendo descumprimento do acordo pela entidade colaboradora,
retornara o valor integral encontrado antes da reduc¢éo, descontando-se as fra¢cdes da

multa eventualmente ja pagas.2
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E importante observar que o decreto federal no fala em desconto dos valores
adimplidos, mas das fracdes, isso porque se entidade ja pagou a integralidade da
multa reduzida a um terco, mas descumpre o acordo, a fragcdo remanescente devera
ser cobrada em sua integralidade.

Os requisitos para a celebracdo do acordo estao disciplinados no art. 16 da Lei
n° 12.846/13, reproduzidos no art. 301 do regulamento. A leitura conjugada dos
dispositivos demonstra ndo ser necessaria a espontaneidade da comunicacdo dos
atos infracionais, mas sim que a entidade seja a primeira a comunicar seu interesse
em celebrar o acordo, bem como efetivamente colaborar com as investigacdes, o que
também é circunstancia atenuante para aplicacdo da multa.

Para além da reducédo da multa, o acordo podera abarcar as sancdes previstas
na Lei n°® 8.666/93, quando os fatos praticados também constituirem infracdes
previstas no ambito da Lei Geral de Licitagbes — destacando apenas que o acordo nao
tem o condéo de eximir a reparacao integral do dano.

5 A VANTAGEM AUFERIDA OU PRETENDIDA PELO INFRATOR

A vantagem que se busca € o motivador da conduta ilicita, a razao pela qual se
praticou o ato infracional, pois ndo seria razoavel supor que o ato corrupto tenha fim
em si mesmo, sendo certo que aquele que pratica a corrupcao o faz perseguindo
alguma vantagem. O termo, entretanto, ndo encerra uma definicdo precisa, pois a lei
nao deixa claro qual sera sua natureza e tampouco a limita ao cunho pecuniario.

No ambito das licitagbes, ndo se deve confundir a vantagem com o valor dos
contratos. Assim, poder-se-ia pensar atestados22obtidos em razdo da execucéo de
obras de engenharia, uma vez que essas sao dotadas de valor econémico, iSO
porque quanto mais atestados a entidade possui, melhor sera sua qualificagédo
técnica. Ou seja, as certificacfes obtidas pela execucéo dos contratos publicos podem
ser compreendidas como vantagens auferidas em licitacoes.

Ha diversas maneiras de se obter vantagem econfmica que nao pela
transferéncia monetaria. E o caso da subvengdo a eventos tais como congressos e
palestras, viagens e jantares que o agente infrator promove para garantir proximidade
e relacionamento com o0 agente publico com o escopo de divulgar sua imagem

enguanto detentor de prestigio perante 6rgdos e agentes da Administracéo.28l
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A vantagem auferida é aquela efetivamente recebida, gozada, pela entidade,
e, embora a lei ndo diga, conclui-se que esta se aplica aos atos exauridos, enquanto
a vantagem pretendida se da nos casos em que a conduta, embora praticada, nao
teve o exaurimento pretendido pelo agente, conforme j& comentado.

O art. 20 do regulamento federal a utiliza como critério balizador, tanto para o
limite maximo da multa, quanto para o limite minimo, exceto nos casos em que a

estimativa ndo puder ser realizada.

Art. 20. A existéncia e quantificacdo dos fatores previstos nos art. 17 e art.
18, devera ser apurada no PAR e evidenciada no relatério final da comisséo,
0 qual também conterd a estimativa, sempre que possivel, dos valores da
vantagem auferida e da pretendida.

81° Em qualquer hipotese, o valor final da multa tera como limite:

| — minimo, o maior valor entre o da vantagem auferida e o previsto no art. 19;
e

Il — méaximo, o menor valor entre:

a) vinte por cento do faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da
instauracao do PAR, excluidos os tributos; ou

b) trés vezes o valor da vantagem pretendida ou auferida.

§2° O valor da vantagem auferida ou pretendida equivale aos ganhos obtidos
ou pretendidos pela pessoa juridica que ndo ocorreriam sem a préatica do ato
lesivo, somado, quando for o caso, ao valor correspondente a qualquer
vantagem indevida prometida ou dada a agente publico ou a terceiros a ele
relacionados.

83° Para fins do célculo do valor de que trata o §2°, serdo deduzidos custos
e despesas legitimos comprovadamente executados ou que seriam devidos
ou despendidos caso o ato lesivo néo tivesse ocorrido.

Nos casos em que a somatéria dos incisos do art. 17 e 18 for menor ou igual a
zero, o limite minimo da multa correspondera avantagem auferida, ou ao patamar legal
minimo (0,1% do faturamento bruto ou R$6.000,00).24 J4 o limite maximo sera o
menor valor entre 20% (vinte por cento) do faturamento bruto, 23 ou trés vezes o valor
da vantagem auferida ou pretendida. Lembrando que o limite minimo ndo menciona a
vantagem pretendida como piso, mas apenas a efetivamente auferida, o que parece
ter havido descuido na redacéo.

Os mencionados incisos do 81° s&o de aplicacdo simultanea, pois a redacgéo
do art. 20 estabelece que esse sera o limite da multa “em qualquer hipotese”. Dessa

forma, o limite minimo sera sempre aplicado, e ndo apenas aos casos previstos no
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art. 19,1381 quando a soma dos percentuais estabelecidos nos artigos 17 e 18 for igual
a zero.

Havera, contudo, situacées em que os limites trabalhados pelo do art. 20
compdem um intervalo impossivel. Basta pensar na hipotese em que 20% (vinte por
cento) do faturamento bruto seja menor do que a vantagem auferida. Nessa ocasiao,
percebe-se que o limite maximo estipulado é menor do que o limite minimo.

A solucdo se dara a luz da Lei n°® 12.846/13, buscando compreender o
desiderato da norma, lembrado que o decreto € regulamentacdo que se insere na
moldura legal.

O art. 6°, |, da LAE estabelece que a multa compreendera o intervalo de 0,1%
a 20% do faturamento, mas nunca sera inferior a vantagem auferida, quando possivel
sua estimacao. De tal modo, ocorrendo confronto entre os incisos do 81°, art. 20 do
regulamento federal, a solucdo serd dada pela Lei n® 12.846/13, na medida em que o
inciso Il estaria aquém dos ditames legais.2Z

Estabelecidos os limites, o decreto explica, embora sem a clareza desejada, o
que se compreende por vantagem auferida ou pretendida. Equivaleria aos ganhos
obtidos ou pretendidos que ndo ocorreriam sem a prética do ato lesivo, somado ao
valor indevidamente ofertado ou pago ao agente publico. Inseriu-se, aqui, 0 valor da
propina para o calculo da vantagem auferida, embora, na realidade, essa vantagem
tenha se destinado ao agente publico, e ndo gozada pela entidade. Todavia, certo é
gue sem o pagamento indevido, o corruptor nada obteria.

Em seguida, determina-se a excluséo dos valores legitimamente despendidos
em favor da administracdo, o que indica que a afericdo da vantagem sera, na pratica,
ponto nevralgico do PAR. Ao pensar nas contratacdes publicas, é razoavel supor que
o particular despendeu recursos em favor da Administracéo, tais como despesas com
0 pessoal, insumos e maquinario. A identificacdo dos valores efetivamente
despendidos demandaré auditoria do servi¢o e da obra, de forma extirpar ndo apenas
o superfaturamento, mas todo e qualquer beneficio havido pela entidade por meio da

contratacao.
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6. CONCLUSAO

O Decreto n° 8.420/15 estipula balizas mais precisas a serem observadas pela
comissao processante, mas ha que se ter em mente que a aplicacdo pratica ainda
sera dificultosa, principalmente se considerarmos a cultura brasileira arraigada ao
Judiciério.

O relatério a ser apresentado devera ser criteriosamente elaborado, valorando
cada causa de aumento e reducdo de maneira a proporcionar maior transparéncia
possivel ao procedimento administrativo e assim reduzir os riscos de questionamento.

A inafastabilidade do controle jurisdicional, somada ao facil acesso ao Poder
Judiciério leva ao amplo questionamento de sanc¢fes impostas pela Administracao,
muitas vezes em lides temerarias de cunho eminentemente protelatério. A boa
atuacdo da Administracdo, por meio de procedimento transparente, e escorreito, é
importante para reduzir demandas dessa natureza, fortalecendo as instituicdes e
orgdos de controle, no caso, a Controladoria-Geral da Unido.

A analise da regulamentacdo federal demonstra significativos avancos,
cabendo a pratica administrativa se encarregar de produzir melhoras na definicdo de

critérios, dada a discricionariedade que remanesce por conceitos ainda indefinidos.

m “Art. 5° Constituem atos lesivos a administragédo publica, nacional ou estrangeira, para o0s
fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do
art. 1°, que atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da
administragdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim
definidos:

| — prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira
pessoa a ele relacionada;

Il — comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos
atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il — comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular
seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados;

IV — no tocante a licitagBes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combina¢&o ou qualquer outro expediente, o carater competitivo
de procedimento licitatorio publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatorio publico;

c¢) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer
tipo;
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d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagéo publica ou celebrar
contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagcdes ou prorrogagées de
contratos celebrados com a administracdo publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da
licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a
administracdo publica;

V — dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de 6rgdos, entidades ou agentes publicos, ou
intervir em sua atuacéo, inclusive no &mbito das agéncias reguladoras e dos 6rgéos de fiscalizagédo do
sistema financeiro nacional.”

2 “Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas
responséaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes sancoes:

| — multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do
Ultimo exercicio anterior ao da instauracao do processo administrativo, excluidos os tributos, a qual
nunca seré inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimacao; e

Il — publicagdo extraordinaria da decisao condenatéria.”

El Lei Federal n°. 12.846/13, art. 6°, “§4° Na hip6tese do inciso | do caput, caso ndo seja possivel
utilizar o critério do valor do faturamento bruto da pessoa juridica, a multa sera de R$6.000,00 (seis mil
reais) a R$60.000.000,00.” (BRASIL. Lei n. 12846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Uni&o.
Brasilia, 02.08.2013).

4 Lei n® 12.846/13.

Bl “Art. 21. Ato do Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido fixar4 metodologia
para a apuracgdo do faturamento bruto e dos tributos a serem excluidos para fins de célculo da multa a
que se refere o art. 6° da Lei n® 12.846, de 2013.

Paragrafo Unico. Os valores de que trata o caput poderao ser apurados, entre outras formas, por meio
de:

| — compartilhamento de informagdes tributarias, na forma do inciso Il do 81° do art. 198 da Lein®5.172,
de 25 de outubro de 1966; e

Il — registros contabeis produzidos ou publicados pela pessoa juridica acusada, no pais ou no
estrangeiro. (BRASIL. Lei n. 12846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
02.08.2013).”

16l BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Instrucdo Normativa n® 1, de 7 de abril de 2015.
“Estabelece metodologia para apuragédo do faturamento bruto e dos tributos a serem excluidos para
fins de calculo da multa a que se refere o art. 6 da Lei n°® 12.846 de primeiro de agosto de 2013.”

i UNIAO. Decreto n° 8.240/15, de 18 de marco de 2015. Regulamenta a Lei n® 12.846, de 1°
de agosto de 2013, que dispbe sobre a responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira e da outras providéncias.

18l Idem. “Art. 17. O calculo da multa se inicia com a soma dos valores correspondentes aos
seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Ultimo exercicio anterior ao da
instauracdo do PAR, excluidos os tributos:

| —um por cento a dois e meio por cento havendo continuidade dos atos lesivos no tempo;

Il — um por cento a dois e meio por cento para toler&ncia ou ciéncia de pessoas do corpo diretivo ou
gerencial da pessoa juridica;

Il —um por cento a quatro por cento no caso de interrupcdo no fornecimento de servigo publico ou na
execucao de obra contratada;
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IV — um por cento para a situagdo econdmica do infrator com base na apresentacdo de indice de
Solvéncia Geral — SG e de Liquidez Geral — LG superiores a um e de lucro liquido no dltimo exercicio
anterior ao da ocorréncia do ato lesivo;

V — cinco por cento no caso de reincidéncia, assim definida a ocorréncia de nova infrag&o, idéntica ou
nao a anterior, tipificada como ato lesivo pelo art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013, em menos de cinco
anos, contados da publicacao do julgamento da infracdo anterior; e

VI — no caso de os contratos mantidos ou pretendidos com o 6rgdo ou entidade lesado, serédo
considerados, na data da pratica do ato lesivo, os seguintes percentuais:

a)um por cento em contratos acima de R$1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil reais);
b) dois por cento em contratos acima de R$10.000.000,00 (dez milhGes de reais);
c) trés por cento em contratos acima de R$50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais);

d) quatro por cento em contratos acima de R$250.000.000,00 (duzentos e cinquenta milhdes de reais);
e

e) cinco por cento em contratos acima de R$1.000.000.000,00 (um bilh&o de reais).

Art. 18. Do resultado da soma dos fatores do art. 17 serdo subtraidos os valores correspondentes aos
seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Ultimo exercicio anterior ao da
instauracdo do PAR, excluidos os tributos:

| —um por cento no caso de ndo consumacédo da infracao;

Il — um e meio por cento no caso de comprovacao de ressarcimento pela pessoa juridica dos danos a
que tenha dado causa;

Il — um por cento a um e meio por cento para 0 grau de colaboragdo da pessoa juridica com a
investigacdo ou a apuracao do ato lesivo, independentemente do acordo de leniéncia;

IV — dois por cento no caso de comunicacdo espontanea pela pessoa juridica antes da instauracdo do
PAR acerca da ocorréncia do ato lesivo; e

V — um por cento a quatro por cento para comprovacdo de a pessoa juridica possuir e aplicar um
programa de integridade, conforme os parametros estabelecidos no Capitulo IV.”

el “Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas
responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes san¢des: As sancdes serdo aplicadas
fundamentadamente, isolada ou cumulativamente, de acordo com as peculiaridades do caso concreto
e com a gravidade e natureza das infragdes.”

{10 Decreto Federal n°. 8.420/15 — “Art. 17. O calculo da multa se inicia com a soma dos valores
correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Ultimo exercicio
anterior ao da instauracdo do PAR, excluidos os tributos: | — um por cento a dois e meio por cento
havendo continuidade dos atos lesivos no tempo”.

) SANTOS, José Anacleto Abduch. Comentarios a Lei 12.846/2013: lei anticorrupcao, p. 229-
230, 2015.

12 O autor considera e existéncia do ilicito na forma tentada, o que sera objeto de discusséo
mais adiante.

[s] Decreto Federal n°® 8.429/15 “Art. 17. O calculo da multa se inicia com a soma dos valores

correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Ultimo exercicio
anterior ao da instauragéo do PAR, excluidos os tributos:

Il — um por cento a quatro por cento no caso de interrupgao no fornecimento de servigo publico ou na
execugao de obra contratada;”

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicdo extra, p. 111, dezembro 2017.


https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref9
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref10
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref11
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref12
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref13

Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

114 Decreto Federal n°® 8.420/2015, Art. 18, “Il — um e meio por cento no caso de comprovagao
de ressarcimento pela pessoa juridica dos danos a que tenha dado causa;”.
115 Decreto Federal n° 8.420/2015: art. 17, vV — um por cento para a situagdo econdmica do

infrator com base na apresentacdo de indice de Solvéncia Geral — SG e de Liquidez Geral — LG
superiores a um e de lucro liquido no ultimo exercicio anterior ao da ocorréncia do ato lesivo”.

1161 BRASIL. Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
02.08.2013.

an BRASIL. Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
02.08.2013.

JEL Decreto Federal n° 8.420/15, “Art. 18. Do resultado da soma dos fatores do art. 17 seréo

subtraidos os valores correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa
juridica do ultimo exercicio anterior ao da instauracéo do PAR, excluidos os tributos: | — um por cento
no caso de ndo consumacao da infragéo;”.

{19 “83° A aplicagao das sancgdes previstas neste artigo nao exclui, em qualquer hipotese, a
obrigacao da reparagéo integral do dano causado.”
[20] Atente-se que em nenhum momento a “reparagao integral do dano” foi classificada pelo

legislador como espécie de san¢do. No ambito da responsabilizacéo administrativa pretendeu-se deixar
claro que aplicacdo das demais san¢fes nédo exclui a obrigagdo de reparar o dano; j& no ambito da
responsabilizacéo judicial, a obrigacdo de reparacéo integral do dano foi inscrita como o art. 91, | do
CP.

De fato, a obrigacdo de indenizar os danos ndo representa sancdo ou punicdo, mas medida de
responsabilidade civil decorrente do brocardo latino neminem laedere (ndo causar mal a outrem), cuja
inobservancia implica na necessidade de repor o status quo ante.

Reafirmar a natureza ndo sancionatéria da reparacdo ja € esforco que a doutrina nacional vem
desenvolvendo, especialmente diante da reda¢éo do art. 12 da Lei 8.429/92, que prevé como san¢ao
da prética do ato de improbidade a reparagéo integral do dano. A principal consequéncia desse
entendimento é que, além de ser imprescritivel por expressa determinagéo constitucional (art. 37, 85°,
da CF), sera absolutamente viavel a transferéncia, aos sucessores do condenado, da responsabilidade
patrimonial pela obrigagdo de reparar os danos causados ao erario, na forma expressamente
autorizada pelo art. 5°, XLV da CF.

Seré de todo conveniente que ao longo do processo administrativo instaurado para apurar a pratica de
atos lesivos, a comisséo responsavel destine especial atencdo a adocdo de medidas necessarias a
identificacdo e quantificacdo do dano causado ao erério, de modo que seja possivel, j& ao fim do
processo, cobrar esse valor da pessoa dos responsaveis, que responderdo solidariamente. (SOUZA,
Jorge Munhds, Responsabilizacdo administrativa na lei anticorrupgéo. In: SOUZA, Jorge Munhds;
QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (Coord.)Lei Anticorrup¢éo. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 131/178).

A} Lei n® 12.846/13: “Art. 13. A instauracdo de processo administrativo especifico de reparagéo
integral do dano nao prejudica a aplicacdo imediata das san¢8es estabelecidas nesta Lei.

Paragrafo unico. Concluido o processo e ndao havendo pagamento, o crédito apurado sera inscrito em
divida ativa da fazenda publica. (BRASIL. Lei n. 12846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Uniao.
Brasilia, 02.08.2013).”

[22] UNIAO. Decreto n° 8.420/15. “Art. 18 Il — um e meio por cento no caso de comprovacéo de
ressarcimento pela pessoa juridica dos danos a que tenha dado causa;”.

[23] UNIAO. Decreto n° 8.420/15. “Art. 18 IV — dois por cento no caso de comunica¢io
espontanea pela pessoa juridica antes da instauracao do PAR acerca da ocorréncia do ato lesivo;”.
[24] UNIAO. Decreto n° 8.420/15. “lll — um por cento a um e meio por cento para o grau de

colaboracdo da pessoa juridica com a investigacao ou a apuragdo do ato lesivo, independentemente
do acordo de leniéncia”.

[25] Decreto Federal n° 8.420/2015 “Art. 41, Paragrafo Unico. O programa de integridade deve
ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as caracteristicas e riscos atuais das atividades
de cada pessoa juridica, a qual por sua vez deve garantir o constante aprimoramento e adaptacéo do
referido programa, visando garantir sua efetividade”.

[26] Decreto Federal n° 8.420/2015, “Art. 42. Para fins do disposto no §4° do art. 5°, o programa
de integridade sera avaliado, quanto a sua existéncia e aplicacdo, de acordo com 0s seguintes
parametros:

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicdo extra, p. 112, dezembro 2017.


https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref14
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref15
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref16
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref17
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref18
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref19
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref20
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref21
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref22
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref23
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref24
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref25
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref26

Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

| — comprometimento da alta dire¢éo da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio
visivel e inequivoco ao programa;

Il — padrBes de conduta, codigo de ética, politicas e procedimentos de integridade, aplicaveis a todos
0s empregados e administradores, independentemente de cargo ou funcdo exercidos;

Ill — padrées de conduta, codigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando necessario, a
terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servi¢o, agentes intermediarios e associados;

IV — treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;
V — analise periddica de riscos para realizar adaptac@es necessarias ao programa de integridade;
VI — registros contabeis que reflitam de forma completa e precisa as transac¢des da pessoa juridica;

VIl — controles internos que assegurem a pronta elaboracdo e confiabilidade de relatérios e
demonstracdes financeiros da pessoa juridica;

VIII — procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no &mbito de processos licitatérios, na
execucdo de contratos administrativos ou em qualquer interacdo com o setor publico, ainda que
intermediada por terceiros, tal como pagamento de tributos, sujeicdo a fiscalizagcfes, ou obtencao de
autorizac0es, licengas, permissdes e certiddes;

IX —independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responséavel pela aplicagéo do programa
de integridade e fiscalizagdo de seu cumprimento;

X —canais de denuncia de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funcionarios e terceiros,
e de mecanismos destinados a prote¢éo de denunciantes de boa-fé;

XI — medidas disciplinares em caso de violacéo do programa de integridade;

XII — procedimentos que assegurem a pronta interrupgéo de irregularidades ou infragbes detectadas e
a tempestiva remediacdo dos danos gerados;

Xl — diligéncias apropriadas para contrata¢éo e, conforme o caso, supervisdo, de terceiros, tais como,
fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e associados;

XIV — verificagdo, durante os processos de fusfes, aquisicdes e reestruturacdes societérias, do
cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas juridicas
envolvidas;

XV — monitoramento continuo do programa de integridade visando seu aperfeicoamento na prevencao,
deteccéo e combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos no art. 5° da Lei n°® 12.846, de 2013; e

XVI — transparéncia da pessoa juridica quanto a doagdes para candidatos e partidos politicos.

§1° Na avaliacdo dos parametros de que trata este artigo, seréo considerados o porte e especificidades
da pessoa juridica, tais como:

| — a quantidade de funcionarios, empregados e colaboradores;

Il — a complexidade da hierarquia interna e a quantidade de departamentos, diretorias ou setores;
Il — a utilizacéo de agentes intermediarios como consultores ou representantes comerciais;

IV — o0 setor do mercado em que atua;

V — 0s paises em que atua, direta ou indiretamente;
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VI — o grau de interagdo com o setor publico e a importancia de autorizacdes, licencas e permissdes
governamentais em suas operacgoes;

VIl — a quantidade e a localizagdo das pessoas juridicas que integram o grupo econdmico; e
VIII — o fato de ser qualificada como microempresa ou empresa de pequeno porte.

§2° A efetividade do programa de integridade em relacdo ao ato lesivo objeto de apuracdo sera
considerada para fins da avaliag&do de que trata o caput.

§3° Na avaliacdo de microempresas e empresas de pequeno porte, serdo reduzidas as formalidades
dos parametros previstos neste artigo, ndo se exigindo, especificamente, os incisos lll, V, 1X, X, XIII,
XIV e XV do caput.

§4° Cabera ao Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido expedir orientagdes, normas
e procedimentos complementares referentes a avaliagdo do programa de integridade de que trata este
Capitulo.

85° A reducdo dos parametros de avaliagdo para as microempresas e empresas de pequeno porte de
que trata o §3° podera ser objeto de regulamentac¢éo por ato conjunto do Ministro de Estado Chefe da
Secretaria da Micro e Pequena Empresa e do Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da
Uniao”.

27 Decreto Federal n°. 8.420/15, art. 17, “Il — um por cento a dois e meio por cento para tolerancia
ou ciéncia de pessoas do corpo diretivo ou gerencial da pessoa juridica;

V — cinco por cento no caso de reincidéncia, assim definida a ocorréncia de nova infracéo, idéntica ou
nao a anterior, tipificada como ato lesivo pelo art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013, em menos de cinco
anos, contados da publica¢ao do julgamento da infracéo anterior; e”.

28] Acordos de leniéncia sé@o acordos celebrados entre o Poder Pablico e um agente envolvido
em uma infrac@o, com vista a sua colaboracdo na obtencao de informag8es, em especial sobre outros
participes e autores, com a apresentacdo de provas materiais de autoria, tendo por contrapartida a
liberacdo ou a diminui¢cdo das penalidades que seriam a ele impostas com base nos mesmos fatos.
Considerado por alguns como instrumento imoral e por outros como instrumento e consensualidade,
eles tém a sua origem nos Estados Unidos na década de 1970. Trata-se de um instrumento voltado &
viabilizagcéo das investigacbes de determinados tipos de ilicitos, no &mbito concorrencial, econémico e,
mais recentemente, de combate a corrupcéo, mediante a criagdo de incentivos a delagao voluntaria,
notadamente a reducéo das penalidades que seriam impostas ao delator, na esfera administrativa e/ou
criminal caso as informagdes prestadas sejam Uteis a investigagdo. (p. 254-255)

[29 “Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgéo ou entidade publica podera celebrar acordo de
leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que
colaborem efetivamente com as investigacfes e o0 processo administrativo, sendo que dessa
colaboracéo resulte:

82° A celebracéo do acordo de leniéncia isentard a pessoa juridica das sangdes previstas no inciso |l
do art. 6° e no inciso IV do art. 19 e reduzira em até 2/3 (dois ter¢os) o valor da multa aplicavel.”

[30] Art. 23.
B “Art. 30. A pessoa juridica que pretenda celebrar acordo de leniéncia devera:

| — ser a primeira a manifestar interesse em cooperar para a apuragao de ato lesivo especifico, quando
tal circunstancia for relevante;

Il — ter cessado completamente seu envolvimento no ato lesivo a partir da data da propositura do
acordo;

Il — admitir sua participacdo na infragdo administrativa;
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IV — cooperar plena e permanentemente com as investigagbes e o0 processo administrativo e
comparecer, sob suas expensas e sempre que solicitada, aos atos processuais, até o seu
encerramento; e

V — fornecer informacg6es, documentos e elementos que comprovem a infracdo administrativa.

§1° O acordo de leniéncia de que trata o caput serd proposto pela pessoa juridica, por seus
representantes, na forma de seu estatuto ou contrato social, ou por meio de procurador com poderes
especificos para tal ato, observado o disposto no art. 26 da Lei n°® 12.846, de 2013.

§2° A proposta do acordo de leniéncia poderd ser feita até a concluséo do relatério a ser elaborado no
PAR.”

1821 Lei Federal n° 8.666/93 “Art. 30. A documentagéo relativa a qualificac@o técnica limitar-se-a
a:

81° A comprovacao de aptiddo referida no inciso Il do "caput" deste artigo, no caso das licitacdes
pertinentes a obras e servigos, sera feita por atestados fornecidos por pessoas juridicas de direito
publico ou privado, devidamente registrados nas entidades profissionais competentes, limitadas as
exigéncias a:

| — capacitacéo técnico-profissional: comprovacao do licitante de possuir em seu quadro permanente,
na data prevista para entrega da proposta, profissional de nivel superior ou outro devidamente
reconhecido pela entidade competente, detentor de atestado de responsabilidade técnica por execugéo
de obra ou servico de caracteristicas semelhantes, limitadas estas exclusivamente as parcelas de maior
relevancia e valor significativo do objeto da licitagdo, vedadas as exigéncias de quantidades minimas
Ou prazos maximos;”

[33] Essa prética € muito criticada na legislacdo norte-americana.
[34] Decreto Federal n° 8.420/15 “Art. 19. Na auséncia de todos os fatores previstos nos art. 17 e

art. 18 ou de resultado das operacdes de soma e subtracéo ser igual ou menor a zero, o valor da multa
correspondera, conforme o caso, a:

| — um décimo por cento do faturamento bruto do dltimo exercicio anterior ao da instaura¢éo do PAR,
excluidos os tributos; ou

Il — R$6.000,00 (seis mil reais), na hipotese do art. 22”.

[s5] Faturamento bruto Ié-se: faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da instauragdo do
PAR, excluidos os tributos.
[s6] “Art. 19. Na auséncia de todos os fatores previstos nos art. 17 e art. 18 ou de resultado das

operacdes de soma e subtragdo ser igual ou menor a zero, o valor da multa correspondera, conforme
0 caso, a:

| — um décimo por cento do faturamento bruto do dltimo exercicio anterior ao da instauracéo do PAR,
excluidos os tributos; ou

Il — R$6.000,00 (seis mil reais), na hipétese do art. 22",

El} Todavia, ndo sendo a possivel estimar a vantagem, o limite sera entre 0,1% e 20% do
faturamento bruto excluido os tributos ou R$6.000,00 e R$60.000.000,00.

REFERENCIAS

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 6. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2013.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicdo extra, p. 115, dezembro 2017.


https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref32
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref33
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref34
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref35
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref36
https://br-mg6.mail.yahoo.com/neo/launch?.rand=53kgjaqjtd8lu#_ftnref37

Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; AREDES, Sirlene Nunes; MATOS, Federico Nunes
de (Coord.). Contratos administrativos: estudos em homenagem ao Professor
Florivaldo Dutra de Araujo. Belo Horizonte: Férum, 2014.

BITTENCOURT, Sidney. Comentarios a Lei Anticorrupcdo: Lei 12.846/2013. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

BRASIL. Decreto n° 8.240/15, de 18 de marco de 2015. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 19.03.2015.

BRASIL. Lei n°® 12846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
02.08.2013.

BRASIL. Lei n°® 8666, de 21 de junho de 1993. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
22.06.1993.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sado Paulo: Atlas,
2015.

FERRAZ, Luciano. Reflexdes sobre a Lei n® 12.846/2013 e seus impactos nas
relacbes publico-privadas: lei de improbidade empresarial e nao lei
anticorrupcao. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 12,
n. 47, p. 33-43, out./dez. 2014.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de
1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, vol. 1. p. 95.

GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. 11. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2009.

GRECO, Rogério. VIEIRA, Ariana Shermam Morais. Lei anticorrupgdo empresarial: os
riscos de sua regulamentacdo e implementacdo. In: REPOLES, Maria Fernanda
Salcedo; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Coord). O direito entre a esfera publica e a
autonomia privada: transformacgdes do direito publico no ambiente democratico. Belo
Horizonte: Férum, 2015. v 2, p. 161-184.

FORTINI, Cristiana. Mecanismo de controle interno e sua matriz constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2012. v. 01.

GRECO, Rogério; MOTTA, Fabricio. Corrupcdo nas licitacbes e contratacfes
publicas: sinais de alerta segundo a Transparéncia Internacional. A&C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 64, p. 93-113,
abr./jun. 2016.

JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos.
16. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

LEAL, Rogério Gesta. A nova Lei Anticorrupcdo Empresarial no Brasil: novo marco
regulatorio as responsabilidades das pessoas juridicas por atos atentatérios aos bens

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edi¢do extra, p. 116, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

publicos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 16, n. 88, p. 25-54, nov./dez.
2014.

NASCIMENTO, Melillo Denis do. Lei Anticorrupcdo Empresarial: aspectos criticos a
Lei 12.846/2013. Belo Horizonte: Forum, 2014.

SANTOS, J. Da responsabilizacdo administrativa. In: SANTOS, J.; BERTONCINI, M.;

COSTODIO FILHO. U. Comentarios a Lei 12.846/2013: lei anticorrupcdo. Revista dos
Tribunais, S&o Paulo, 2015.

SOUZA, Jorge Munhés; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de. (Coord.) Lei Anticorrupcao.
Salvador: Juspodivm, 2015.

TILLPMAN, Jessica. Foreign Corrupt Practices Act Fundamentals. Briefing
Papers (Thomson West), No. 08-10 (Sept. 2008) Disponivel em:
http://scholarship.law.gwu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1038&context=faculty pub
lications Acessado em 11 de junho de 2017, as 14:01.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edi¢do extra, p. 117, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

MICROEMPRESAS (ME) E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE (EPP) EM
LICITACOES: COMENTARIOS AOS MEIOS DISCRIMINATORIOS DA LC 123 E
SUAS MODIFICACOES RECENTES

MICROENTERPRISES AND SMALL BUSSINESS IN BIDS: COMMENTS ON THE
DISCRIMINATORY MEANS OF LC 123 AND IT’S RECENT MODIFICATIONS

Thiago Marrara!®!

Paulo Victor Recchial®?

RESUMO: O artigo busca analisar os mecanismos discriminatérios para
microempresas e empresas de pequeno porte em licitacbes trazidos pela lei
complementar 123, conhecida como “Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresas de Pequeno Porte”. Com o intuito de fomentar tais empreendimentos, a lei
traz uma série de beneficios a serem utilizados em certames licitatorios, os quais séo
analisados nesse artigo por uma perspectiva critica quanto a aplicabilidade e
compatibilidade com os objetivos pretendidos. Para a melhor compreensao desses
institutos juridicos, além da LC 123, estudou-se o decreto regulamentar no
8.538/2015, o qual detalha tais mecanismos discriminatérios.

PALAVRAS-CHAVES: Microempresas; Empresas de Pequeno Porte; licitacdes;
mecanismos discriminatorios.

ABSTRACT: The article seeks to analyze the discriminatory mechanisms for
microenterprises and small companies in bids brought by complementary law 123,
known as "National Statute of Microenterprise and Small Enterprises.” In order to foster
such ventures, the law brings a series of benefits to be used in bidding competitions,
which are analyzed in this article by a critical perspective on the applicability and
compatibility with the intended objectives. To better understand these legal institutes,
in addition to LC 123, the regulatory decree 8.538 / 2015 was studied, which details
such discriminatory mechanisms.

KEYWORDS: Microenterprises; Small Business; bids; discriminatory mechanisms

1 INTRODUCAO

O desejo por dividendos move os empreendedores. Eis o0 que explica como o
grande poder de aquisicdo de bens e servigos pelos Estados nacionais se revela
capaz de modificar o mercado e direciona-lo a solucao de falhas ou a concretizacao
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de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP). Livre-docente pela USP. Doutor pela Universidade de Munique.
Editor da Revista Digital de Direito Administrativo (RDDA). Consultor juridico. marrara@usp.br
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de politicas econémicas no sentido de promover, entre outras coisas, a justi¢ca social.
Percebendo isso, o legislador brasileiro, h4 algumas décadas, tém incrementado o
namero de dispositivos discriminatérios contidos na legislagdo regente das
contratacdes estatais.

Em 2006, especificamente, editou-se o Estatuto da Microempresa (ME) e da
Empresa de Pequeno Porte (EPP), diploma que inseriu no ordenamento juridico um
amplo conjunto de mecanismos de agao afirmativa em licitacées publicas em beneficio
de agentes econOmicos de menor porte. Com salientou Dias Toffoli no STF, “o
tratamento diferenciado e favorecido se insere no contexto das politicas publicas que
se prestam para dar concretude aos objetivos constitucionalmente previstos, pois,
além de a lei complementar instituir um regime simplificado denominado, conforme
seu art. 12, de Simples Nacional, também traz importantes regramentos diferenciados
que as prestigiam e as discriminam positivamente, precipuamente no que toca as
licitagcBes publicas, as relagbes de trabalho, ao estimulo ao crédito, a capitalizacao e
a inovacdao tecnologica, ao associativismo, as regras de inclusdo, ao acesso a justica,
dentre outros beneficios” (trecho do RE 627.543).

Além de beneficiar as ME e as EPP, hoje, os mecanismos discriminatorios da
LC 123 favorecem o agricultor familiar, o produtor rural pessoa fisica, o
microempreendedor individual (MEI), assim como as sociedades cooperativas de
consumo (Decreto Federal n. 8.538/2015).1 Resta saber quais sdo e como
funcionam esses instrumentos de tratamento diferenciado especificamente no campo
das licitacdes. E mais: Como eles tém sido alterados pela legislacdo mais recente,
sobretudo pela LC n. 147/2014? Em que medida as alteracBes recentes dao mais
efetividade as acgbes afirmativas da LC n. 123/2006? Como elas resolveram antigos
problemas desses institutos discriminatérios?

S&o essas as indagacgdes gerais a nortear o presente estudo, que trata de um
fenbmeno recente a indicar as transformacdes da concepcdo e da funcdo das
contratacdes publicas. Para respondé-las, serdo examinados inicialmente o0s
mecanismos de contratacdo direta preferencial, de licitacdo exclusiva, de preferéncia
de empresas locais, de empate ficto na fase de classificacdo das propostas, de
regularizacao fiscal diferida, além da subcontratacdo e das cotas de contratagdo. A
analise se baseara principalmente no Estatuto da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte (LC 123/2006 e alteracdes posteriores), bem como no Decreto
Regulamentar n. 8.538, de 06 de outubro de 2015.

153 Art. 13. Para fins do disposto neste Decreto, o0 enquadramento como: | - microempresa ou empresa
de pequeno porte se dard nos termos do art. 3°, caput, incisos | e I, e § 4° da Lei Complementar n°
123, de 2006; Il - agricultor familiar se dara nos termos da Lei n© 11.326, de 24 de julho de 2006; IlI -
produtor rural pessoa fisica se dara nos termos da Lei n2 8.212, de 24 de julho de 1991; IV -
microempreendedor individual se dara nos termos do § 1° do art. 18-A da Lei Complementar n® 123, de
2006; e V - sociedade cooperativa se dara nos termos do art. 34 da Lei n? 11.488, de 15 de junho de
2007, e do art. 42 da Lei n2 5.764, de 16 de dezembro de 1971.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edicdo extra, p. 119, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

2 CONTRATACAO DIRETA EXCLUSIVA POR DISPENSA DE BAIXO VALOR

Os mecanismos de favorecimento das ME e EPP previstos na LC 123/2006
perpassam todas as fases da contratacdo publica, desde a estratégica (de
planejamento ou interna), passando pela externa (habilitacdo, classificacdo e
julgamento) até a de execucédo contratual.

Na fase interna ou de planejamento, grosso modo, a Administracdo Publica
mapeia e delimita sua necessidade contratual, delineia o objeto do contrato, realiza
pesquisas de mercado e decide pela realizacdo da licitagdo ou pelo emprego da
contratacao direta (ndo precedida de licitacao).

A contratacdo direta ocorre em hipéteses de inexigibilidade ou de dispensa. Na
inexigibilidade, conforme prescreve a lei geral, a licitacdo ndo se realizara por ser
invidvel a competicdo dos agentes econdémicos pelo objeto licitado (art. 25, caput da
Lei n. 8.666/1993). A inviabilidade néo atinge a licitacdo propriamente dita, mas sim a
competicdo. Esse fenbmeno resulta de inmeras razdes, incluindo a existéncia de um
monopolio (sob a perspectiva da oferta do bem ou servico buscado pela
Administracdo) ou de um monopsonio (sob a perspectiva da demanda ou do consumo
do bem oferecido pelo Estado). A licitacdo deixa de se realizar por um dado ou motivo
fatico, de mercado, independentemente do porte das empresas.

Nesses casos de competicdo inviavel e consequente contratacdo direta, a
legislacao brasileira ndo prevé qualquer tipo de mecanismo de favorecimento de ME
e EPP. O fato de se tornar inexigivel a licitagdo ndo gera para o ente estatal o dever
de, na contratacdo, dar preferéncia as EPP ou ME e nem faria sentido que assim
fosse, pois, se ndo ha competicdo, a Administracdo sé pode contratar aquele Unico
agente capaz de atender o objeto singular do contrato em jogo.

Na dispensa, a situacao é diversa. Nao se realiza a licitacdo por uma opcéao do
administrador publico baseada em hipoteses previstas de modo taxativo na legislacao
geral. Em sintese, apesar das dezenas de hipoteses previstas em varias leis, a
dispensa se realiza: 1) em virtude do reduzido valor do contrato, situagdo na qual o
custo da licitacdo jamais seria compensado pelas eventuais vantagens geradas por
esse procedimento seletivo; 2) em razdo da situacdo em que o contrato é firmado,
como as hipéteses de guerra ou calamidade; 3) por for¢ca do objeto contratado, por
exemplo, nos casos de aquisicdo de obras de arte ou do fornecimento de energia
elétrica e gas e 4) em virtude da pessoa, 0 que abarca as hipoteses de contratacéo
entre entidades estatais e a contratacdo em favor de certas entidades privadas
responsaveis por desempenharem tarefas de utilidade publica, como as associacdes
de deficientes.

Ao contrario do que se poderia imaginar, a legislacao brasileira ndo contém
uma hipotese geral de dispensa de realizagéo de licitagdo em favor de ME e EPP no
rol taxativo de dispensas da Lei geral. O enquadramento de um agente econdmico
como ME ou EPP ndo é fator que, por si sO, gere beneficio de contratacdo direta. Na
verdade, essas empresas serdo contratadas diretamente apenas quando a
Administracdo Publica assim optar frente a uma hipotese geral de dispensa. A
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discricionariedade do administrador publico em relagdo a empresa beneficiada pela
dispensa néo foi modificada a principio pela edigdo da LC 123/2006. Seu artigo 49, na
redacgdo origindria, dispunha-se que as técnicas de discriminagéo previstas no art. 47
e 48 nédo se aplicavam quando a licitacao fosse dispensavel ou exigivel.

Com a edi¢do da LC 147/2014, a situacdo se modificou de maneira significativa.
O art. 49, IV foi amplamente alterado! De acordo com a nova redacéo, nas dispensas
em razao do baixo valor de contratos de obras ou servi¢cos de engenharia, bem como
de contratos de compras e servicos (art. 24, | e Il respectivamente), “a compra (sic)
devera ser feita preferencialmente de microempresas e empresas de pequeno porte,
aplicando-se o disposto no inciso | do art. 48” (art. 49, IV da LC 123/06).

A nova redacdo dada ao art. 49, IV, acima transcrita, apresenta alguns
problemas que merecem ser destacados. Em primeiro lugar, o dispositivo cria um
dever de se preferir uma ME ou EPP na contratacao direta de contratos de baixo valor.
Entretanto, a norma ndo € absoluta. A Administracdo pode contratar empresa de
meédio ou grande porte ainda que o contrato seja de baixo valor. Para tanto, é preciso
que justifique claramente a razdo para se preterir a ME ou EPP. Em outras palavras,
o art. 49 da LC fala em contratacédo preferencial, ndo em contratacdo exclusiva, do
qgue decorre ser possivel justificar a ndo aplicacdo da medida discriminatéria a
depender do cenario. Entende-se, aqui, que a justificativa deve seguir os moldes do
préprio art. 49, que flexibiliza alguns institutos discriminatérios quando houver
ferimento a vantajosidade ou prejuizo ao objeto contratado.

Em segundo lugar, o art. 49, IV se refere apenas a “compra”. No entanto, ele
faz remissao expressa as hipoteses de dispensa para contratos de fornecimento de
bens, de servicos em geral, servigos de engenharia e obras. Por essa razao, a palavra
“‘compras”, prevista no inciso em comento, deve ser interpretada de modo bastante
alargado. Ela abarca ndo apenas a compra de bens pela Administracdo, como todo e
qualquer contrato instrumental previsto no art. 24, | e 1l da Lei de Licitacdes.

Em terceiro lugar, resta a duavida sobre o que o legislador pretendeu dizer ao
fazer remisséo ao art. 48, 1, que trata da licitagdo exclusiva para aquisi¢cées de até 80
mil Reais. A norma € bastante obscura nesse aspecto e sobre ela ha duas
interpretacdes possiveis. A primeira seria de que a contratacdo preferencial se aplica
para contratos com valores de até 15 mil para obras e de até 8 mil para servicos e
bens. Os contratos com valor superior aos mencionados e inferior a 80 mil por item
entram em hipotese distinta, que € a da exclusividade da contratacdo de ME ou EPP
— e ndo mais de mera preferéncia. Em outras palavras, para contratos de baixo valor
gue se enquadram na hipétese de dispensa por baixo valor, aplicar-se-ia contratacéo
preferencial; para itens de contrato entre o valor teto da dispensa e 80 mil, aplicar-se-
ia contratacdo exclusiva.

Essa interpretacdo, contudo, ndo parece a mais adequada, pois o tratamento
da ME e da EPP se mostraria menos benéfico (pela mera preferéncia) em contratos
de baixo valor (exatamente para os quais elas geralmente estdo mais preparadas) e
mais benéfico (por forca da exclusividade) em contratos de médio valor. Para se
superar essa incongruéncia, apresenta-se uma interpretacao alternativa.
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A exclusividade se aplicara tanto para os casos de dispensa por baixo valor,
como nas licitagBes para contratos de até 80 mil. Com a nova redacdo, além da
licitacdo exclusiva, passa a existir a contratacdo exclusiva de valor reduzido. A
dispensa por baixo valor ndo podera gerar, com isso, um contrato com empresas de
médio e grande porte. Ao fazer referéncia ao artigo 48, 1, nota-se que o art. 49, IV traz
a clara obrigatoriedade de contratagao exclusiva, mesmo que haja dispensa por valor.

Dessa forma, a palavra “preferencialmente”, contido no art. 49, IV da LC 123,
deve ser interpretada com cautela. Ao usar o advérbio mencionado, o legislador
parece ter buscado afirmar que a licitacdo € exclusiva nas hipoteses de dispensa por
baixo valor, exceto nas hipoteses de afastamento das medidas discriminatérias em
situacOes especiais previstas no 49 e detalhadas no art. 10 do Decreto 8.538/2015.%%4

Em sintese, o legislador restringiu as duas hipéteses de dispensa por valor
contidas na Lei Geral de Licitacbes para coloca-las dentro da obrigatoriedade de
contratacdo direta exclusiva em favor das ME e EPP, salvo nas situacdes
excepcionais mencionadas. Isso revela que, com a edicdo da LC 147/2014, ao lado
da “licitacao exclusiva” se consagrou o novo instituto da “contratagao direta exclusiva
por dispensa de baixo valor” — mecanismos de discriminacdo positiva que ndo devem
ser confundidos.

3  LICITACAO EXCLUSIVA

As medidas discriminatdrias aparecem igualmente na realizacdo da licitacdo
(fase externa) ja a partir do momento de abertura e apresentacdo de propostas. Nesse
particular, a LC 123/2006 inseriu no ordenamento brasileiro a figura da “licitagdo
exclusiva” (art. 48, 1), que, na sua redacgao originaria, impunha o fechamento da
licitacdo as EPP e as ME para toda e qualquer licitagdo relacionada com contrato de
até oitenta mil Reais.

Também nesse aspecto, a LC 147/2014 promoveu algumas alteracdes sutis,
porém de grande impacto. Na redacdo originaria, fazia-se mera mencédo a
“contratagdes cujo valor” fosse de até oitenta mil reais. Com a nova redacgéo, afirma-
se que a licitagao sera exclusiva com relagao a “itens de contratacao” com valor de
até oitenta mil reais.'>> Agora, portanto, a exclusividade se refere a um item da

154 Vale a transcricdo: Art. 10. N&o se aplica o disposto nos art. 62 ao art. 82 quando: | - ndo houver o
minimo de trés fornecedores competitivos enquadrados como microempresas ou empresas de
pequeno porte sediadas local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias estabelecidas no
instrumento convocatério; Il - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e as
empresas de pequeno porte ndo for vantajoso para a administracéo publica ou representar prejuizo ao
conjunto ou ao complexo do objeto a ser contratado, justificadamente; Il - a licitagdo for dispensavel
ou inexigivel, nos termos dos art. 24 e 25 da Lei n°® 8.666, de 1993, excetuadas as dispensas tratadas
pelos incisos | e Il do caput do referido art. 24, nas quais a compra deverd ser feita preferencialmente
por microempresas e empresas de pequeno porte, observados, no que couber, os incisos I, Il e IV do
caput deste artigo; ou IV - o tratamento diferenciado e simplificado ndo for capaz de alcancar,
justificadamente, pelo menos um dos objetivos previstos no art. 12.

155 A Federal Aquisition Regulation, lei estadunidense que prevé licitagdes reservadas a determinados
empreendimentos, traz um valor de 150 mil dolares, periodicamente corrigido. CAMARA, Jacintho
Arruda; NOHARA, Irene Patricia. Tratado de direito administrativo, v. 06: Licitagcdo e Contratos
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contratacdo e n&o ao valor global licitado. O Decreto, a seu turno, detalha a redagéo
ainda mais ao se referir a “itens ou lotes de licitagao” (art. 6°).

Ao explicitar o beneficio por “item” de contratagao na redacéo do Estatuto, a LC
147/2014 ampliou de modo significativo os beneficios a ME e a EPP. Isso significa
gue, na atualidade, essas empresas fazem jus a competicdo exclusiva em relacéo a
toda parcela autbnhoma do fornecimento (item contratado) independentemente do
valor global da contratacéo que a licitacdo especifica envolva.'>® Tampouco interessa
para a concessdo do beneficio juridico — conforme ja restava evidente na redacao
originaria — as caracteristicas do objeto contratual. A licitagdo exclusiva se aplica tanto
para contratos de fornecimento de bens, como para contratos de servigcos e de
empreitada, salvo nas situacbes excepcionais de afastamento da politica
discriminatoria (art. 49, a ser comentado oportunamente).

Apesar dos aprimoramentos, as licitagdes exclusivas permanecem sob critica
de parte da doutrina especializada. José Anacleto Abduch dos Santos®’ ressalta que
a exclusividade reduz a competitividade dos certames licitatorios, gerando o risco de
se afetar a vantajosidade. Contra a critica do autor, ha que se fazer duas ponderacdes.
Em primeiro lugar, a prépria LC 123/2006 prevé a inaplicabilidade desse mecanismo
discriminatéria em caso de risco a vantajosidade (art. 49). Em segundo lugar,
imaginando-se que ndo houvesse a norma que prevé a inaplicabilidade da licitacdo
exclusiva por risco a vantajosidade e reconhecendo-se que, no curto prazo, realmente
se opera o efeito econémico de limitacdo do niumero de agentes econbmicos em uma
licitacdo especifica, no longo prazo é questionavel afirmar que seu efeito sera a
concentracéo do mercado.

A exclusividade promove a igualdade material, permite que empresas com
menores condi¢cbes de competitividade possam acessar mercados publicos e, com
isso, em Ultima instancia, evita que elas desaparecam. Se este raciocinio estiver
correto e a licitacdo exclusiva realmente se mostrar capaz de contribuir com as
condicbes de sobrevivéncia das ME e EPP no Brasil, ela ampliara o numero de
agentes econdmicos no longo prazo, apesar de reduzi-los eventualmente numa ou
noutra licitagdo concreta. Em outras palavras: ao se adotar uma perspectiva temporal
mais alargada, acredita-se que a medida colaborard com o incremento da atomizagao
do mercado e ndo com sua concentragao.

Administrativos. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 237-238. Entende-se que essa correcao
também deveria existir no Brasil, ainda mais pelo fato de que, recentemente, a LC 155/2016 aumentou
a faixa maxima de renda bruta para se considerar empresa de pequeno porte: de 3,6 para 4,8 milhdes.
156 Alfredo Gioielli critica o beneficio e afirma que: “O que se vé atualmente, apds a edi¢cdo da norma, é
a ocorréncia de iniUmeras empresas se valendo das prerrogativas do referido regime diferenciado,
arrematando em um Unico certame licitatério montas superiores ao limite de seu faturamento, o que se
afigura um verdadeiro disparate, ante os limites fixados para seu enquadramento, causando
desequilibrio entre os participantes”. GIOIELLI, Alfredo. O abuso das micro e pequenas empresas has
licitagcBes. CONJUR, 27 de agosto de 2008, edicao digital, s.p.

157 SANTOS, José Anacleto Abduch. As licitagcdes e o Estatuto da Microempresa. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 14,
junho/julho/agosto, 2008. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-14-JUNHO-
2008-JOSE%20ANACLETO.PDF> Acesso em 31 jul. 2017. p. 26.
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Questionavel também se afigura a afirmacao de que a licitagdo exclusiva afeta
a vantajosidade. Ainda que, por um lado, a restricdo de participacao afaste licitantes
de maior porte, por outro, permite que competidores se beneficiem dos recursos
envolvidos nos mercados publicos, o que, em Uultima instancia, gera inameras
externalidades positivas, como o estimulo econdmico a sobrevivéncia de milhdes de
familias. O que se pretender dizer € que a vantajosidade deve ser compreendida para
além de uma licitacdo concreta. HA que se pensar a vantajosidade num sentido
complexo, que supere uma mera licitacdo e o curto prazo de um contrato. E preciso
falar de vantajosidade socioeconémica do contrato, uma nocdo atual, diferente da
mera ideia de vantajosidade como menor pre¢co em um sentido imediatista.

Em sentido critico, Joel Menezes Niebuhr'®® se posiciona pela
inconstitucionalidade das licitagOes exclusivas em virtude da restricdo da participagao
de determinados agentes, embasando seu posicionamento no artigo 37, XXI da
Constituicao Federal que afirma que nas licitagdes “somente permitird exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacbes”. E preciso ler com cautela essa critica por uma série de razdes. Em
primeiro lugar, a licitagdo exclusiva ndo diz respeito a fase de habilitacdo, senéo a
abertura do certame e sobre isso nada diz o art. 37, XXI da CF. Em segundo lugar,
como dito, a exclusividade consiste em um mecanismo discriminatério que se baseia
no valor da igualdade material, amplamente reforcado em inimeros dispositivos
constitucionais, inclusive nos artigos 170, IX e 179. Em terceiro lugar, ressalte-se mais
uma vez que, em médio e longo prazo, se a exclusividade for capaz de garantir a
sobrevivéncia de empresas de menor porte, ela terd contribuido para a atomizacéo do
mercado. Ou seja, 0 numero de competidores no geral aumentara e, com isso, estara
o Estado em melhores condi¢des para encontrar bons negdcios, ou seja, para receber
propostas vantajosas pelos contratos que propde ao mercado.

4 REGULARIZACAO FISCAL E TRABALHISTA DIFERIDA

Nas licitacdes que superarem as margens para competicado exclusiva entre ME
e EPP, a Administracao Publica empregara outras técnicas de discriminacao ao longo
da fase externa, especificamente no momento da habilitagéo e da classificagdo. Por
forca da Lei Geral de Licitagbes, na habilitacdo, os agentes econdmicos sdo
chamados a apresentarem documentagdo comprobatéria de habilitacdo juridica,
qualificagdo técnica, qualificacdo econdmico-financeira, regularidade fiscal e
trabalhista e cumprimento ao disposto no art. 7°, XXXIll da CF — documentacao que
pode ser dispensada, no todo ou em parte, nos casos de convite, concurso, leildo e
contratos para fornecimento de bens para pronta entrega (art. 32, § 1°).

N&o ha davidas que a comprovacao de todos esses aspectos gera grandes
custos aos licitantes, os quais se elevam proporcionalmente conforme se reduz a
estrutura da empresa e sua frequéncia de participacdo em contratacdes publicas. Tal
realidade ndo se modificou grandemente com a edicdo do Estatuto da ME e da EPP.

158 NIEBUHR, Joel Menezes. Critica a utilizacdo da licitagdo publica como instrumento de politicas
publicas. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/joel-de-menezes-niebuhr/critica-
a-utilizacao-das-licitacoes-publicas-como-instrumento-de-politicas-publicas. Acesso em 20 fev. 2017.
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No entanto, hoje h&d dois mecanismos discriminatérios que facilitam, em parte, a
habilitacdo dessas empresas.

O primeiro mecanismo € o da regularizacdo trabalhista e fiscal diferida (art. 43
da LC 123/2006), comentado em mais detalhes nos paragrafos a seguir. O segundo
mecanismo ndo estd no Estatuto propriamente dito. Trata-se, em verdade, de um
beneficio criado pelo Decreto n. 8.538/2015, cujo art. 3° prescreve o seguinte: “Na
habilitacdo em licitacdes para o fornecimento de bens para pronta entrega ou para a
locacdo de materiais, ndo sera exigida da microempresa ou da empresa de pequeno
porte a apresentacdo de balango patrimonial do ultimo exercicio social’. Esse
dispositivo, que nao sera aprofundado neste estudo por ndo estar previsto no rol dos
instrumentos da LC 123, gera um beneficio as empresas de menor porte no tocante a
qualificacdo econbémico-financeira.

Na LC 123/2006, como dito, prevé uma unica medida discriminatdria para a
habilitagdo, a saber: a regularizacao fiscal e trabalhista diferida. Dispde a lei que, “nas
licitacbes publicas, a comprovacdo de regularidade fiscal e trabalhista das
microempresas e empresas de pequeno porte somente serd exigida para efeito de
assinatura do contrato” (art. 42 com redacédo dada pela LC 155/2016, g.n.).1>® Em
grande parte, esse mecanismo discriminatério se assenta na constatacao, revelada
por pesquisa do SEBRAE, de que a alta carga tributaria configura o segundo motivo
mais comum a justificar o encerramento das atividades de ME e EPP.%¢ Contudo, o
instituto em questdo ndo afasta o dever de as empresas que se enquadrarem nas
categorias favorecidas de “apresentar toda a documentacdo exigida para efeito da
comprovacao da regularidade fiscal e trabalhista, mesmo que esta apresente alguma
restricdo” (art. 43, caput).

Diante da confirmacéo de uma restricdo na comprovacao da regularidade fiscal,
a LC 123/2006 originariamente impunha que a Administracdo assegurasse a ME ou a
EPP o prazo de dois dias uteis para regularizacdo da documentacao, pagamento ou
parcelamento do débito e emissdo de eventuais certiddes negativas ou positivas com
efeito de certidao negativa” (art. 43, § 1° na redacéo originaria). O termo inicial do
prazo, ainda pela LC, corresponde ao momento em que o proponente for declarado o
vencedor do certame, prorrogavel por igual periodo, discricionariamente.

Em 2014, a LC 147 ampliou o prazo de dois dias Uteis para cinco dias Uteis,
mantendo a prorrogacao por igual periodo. A seu turno, o Decreto regulamentar de
2015 detalhou as regras de contagem de prazo conforme a modalidade licitatoria.
Assim, na atualidade, “o prazo para regularizacao fiscal sera contado a patrtir: | - da
divulgacéo do resultado da fase de habilitacédo, na licitacdo na modalidade pregéo e
nas regidas pelo Regime Diferenciado de Contratagbes Publicas sem inversao de
fases; ou Il - da divulgacdo do resultado do julgamento das propostas, nas

159 Na sua redacdo originaria, o art. 42 mencionava apenas a regularidade fiscal. No entanto, foi alterado
pela LC 155/2016 para harmoniza-la com a nova redacédo do art. 27, IV da Lei de Licitacdes, que foi
modificado pela Lei n. 12.440/2011 e passou a tratar de regularidade igualmente trabalhista, além da
tributéria.

160 KARKACHE, Sérgio. Principio do tratamento favorecido: o direito das empresas de pequeno porte
a uma carga tributaria menor. Curitiba, 2010. p. 11-12.
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modalidades de licitacdo previstas na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e nas
regidas pelo Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas com a inverséo de fases”
(art. 4°, § 2°9). Além disso, o Decreto evidencia que o prazo de regularizacado diferida
somente seré aberto caso expressamente solicitado, de modo justificado, por uma ME
ou EPP (art. 4°, § 3°).

Findo o prazo sem a regularizacéo, o direito da EPP ou da ME vencedora a
contratacdo decaira (art. 43, § 2°), sem prejuizo da aplicagédo de sangdes previstas na
Lei de LicitacGes (art. 81). Na auséncia da vencedora, a Administracdo contratante
devera entdo convocar os licitantes remanescentes na ordem de classificacao para a
assinatura do contrato ou revogar a licitacao.

A despeito da elevada carga tributaria que pesa sobre a ME e a EPP, o
mecanismo de regularizagdo diferida ora analisado é visto como atentatorio ao
ordenamento juridico por parte da doutrina especializada. Irene Patricia Nohara,6!
por exemplo, entende que o argumento de que os empreendedores de menor porte
nao dispdem de um sistema eficiente de acompanhamento de licitacbes para se
organizar e se regularizar previamente ao certame ndo se sustenta. A seu ver, ndo é
razoavel que tais empresas participem de certames licitatérios com restricdes fiscais,
enquanto das empresas médias e grandes se continue a exigir a regularidade plena.

N&o se concorda, porém, que a regularizacdo diferida ataque a razoabilidade
ou a moralidade administrativa. O problema parece estar, em verdade, na quebra da
isonomia sem base em um critério racional. A regularidade fiscal e trabalhista,
independentemente do porte da empresa, mostra-se essencial para empresas que
efetivamente vencam o certame. Desta feita, a regularizacédo diferida deveria ser
aceita para qualquer tipo de agente econémico, a despeito de seu porte. O importante,
em qualquer situacdo, é que o Estado ndo contrate alguém que lhe deva tributos ou
contribuicdes. Respeitada essa regra, nenhum prejuizo haveria em se aceitar a
regularizacao diferida em relagédo a qualquer tipo de sujeito. De todo modo, como visto,
a regularizacao continua restrita aos licitantes de menor porte, mas, por forca da nova
norma regulamentar, o pedido do beneficio devera ser devidamente solicitado e
motivado, o que mitigar4 em parte a quebra de isonomia, pois a ME ou EPP devera
esclarecer a razéo plausivel pela qual ndo se regularizou anteriormente.

E de se registrar que a LC 155/2016 acrescentou a palavra “trabalhista” aos
referidos artigos, ou seja, estendeu o beneficio da regularizacéo diferida ao licitante
de menor porte que tenha restricbes perante a Justica do Trabalho. Com a extensao
da medida, evita-se que empresas que detenham débitos inadimplidos perante a
Justica do Trabalho ndo sejam inabilitadas. A extenséo do beneficio serve para fazer
frente a modificacdo da propria Lei Geral de Licitagdes, que hoje fala em regularidade
fiscal e trabalhista. Contudo, a medida parece ferir a prote¢cdo constitucional do
trabalho como fundamento da dignidade humana. Ao se privilegiar empreendimentos
violadores de normas trabalhistas, a LC cai em contradi¢cdo, pois contraria um dos
fundamentos de sua propria existéncia, qual seja: a promoc¢do do desenvolvimento

161 NOHARA, Irene Patricia. Discriminagfes permitidas. Disponivel em:
http://direitoadm.com.br/70discriminacoes-permitidas/. Acesso em 12 de jun. 2017.
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socioeconémico. Como pode o Estado criar mecanismos juridicos que privilegiam as
ME e EPP para promover sua sobrevivéncia e, por conseguinte, garantir e expandir
postos de trabalho, mas, ao mesmo tempo, estabelecer técnicas discriminatérias na
licitacdo que valorizam empresas que violam normas trabalhistas? Exatamente por
iISso, mais uma vez parece adequada a exigéncia, contida no Decreto, de que a
solicitacdo da regularizagéo diferida seja solicitada e motivada.

Além dessas contradicdes finalisticas, existem algumas impropriedades
técnicas nos artigos referentes a regularizagéo diferida.

Em primeiro lugar, fala-se de maneira inadequada em “vencedor” no art. 43, §
1° e “para efeito da assinatura do contrato” no art. 42. De certo modo, o Decreto
regulamentar buscou corrigir essa falha ao tracar novas regras sobre o termo inicial
do prazo de regularizacao.

Em segundo lugar, concorda-se aqui com o posicionamento de Cristiana
Fortini'®? no que tange as sancdes imponiveis aos empreendedores que ndo provarem
a regularidade fiscal e trabalhista no prazo legal. A aplicacdo dessas sancdes se
afigura desproporcional, na medida em que equipara quem nao consegue se
regularizar com o licitante que, propositalmente, abstenha-se de contratar com a
Administracdo Publica. Fora isso, ha uma falha na legislacdo, uma vez que uma
empresa ndo beneficiada e inabilitada ndo sera punida, enquanto a ME e a EPP, que
nao se regularize, sofrerd sancbes conquanto ndo deseje se valer da regularizacdo
diferida. Essas incongruéncias todas da LC foram de certa maneira corrigidas pelo
Decreto, que, agora, exige como condicdo para a concessao do beneficio que a
empresa solicite justificadamente a regularizacéo diferida. Dessa maneira, a san¢ao
nao sera aplicada mais a qualquer empresa de menor porte, mas somente aquelas
que solicitarem a regularizacao diferida e ndo o fizerem no prazo legal. A questéo é
saber qual sera essa sancao, pois o Estatuto faz remisséo ao art. 81 da lei 8.666/93,
que se refere somente de modo vago a “penalidades legalmente estabelecidas”.

7

Um dltimo ponto a ser levantado é a possibilidade de a Administracdo ou
convocar os licitantes remanescentes ou revogar a licitagdo caso o primeiro colocado
nao consiga comprovar a regularidade fiscal e trabalhista mesmo apds o prazo.
Depreende-se do texto legal que fica a critério da Administracao Publica uma das duas
opc¢des. No entanto, é preciso condicionar a revogacao a comprovacao de que ndo ha
remanescentes ou que nao se mostra compativel com a promoc¢do do interesse
publico primario realizar a convocacédo dos remanescentes existentes. Para que nao
se perca o investimento de tempo e de recursos financeiros na realizacéo da licitacao,
a revogacdo devera ser ampla e adequadamente motivada pela Administracao
Publica.

162 FORTINI, Cristiana. As regras de habilitagdo, empate e desempate para micro e pequenas
empresas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Edicao 01 de 2008. Disponivel
em: http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2008/01/-sumario?next=1. Acesso em: 10 jun. 2017.
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5 EMPATE FICTO NA CLASSIFICACAO DAS PROPOSTAS

Diante de empates de propostas na fase de classificacédo, a Lei de Licitacdes
desde sempre previu um sistema de solucéo bifasico. Inicialmente, para se solucionar
0 empate, € preciso aplicar as regras de preferéncia (art. 3°, § 2°), sucessivamente,
aos bens e servi¢cos: produzidos no pais; produzidos ou prestados por empresas
brasileiras; produzidos ou prestados por empresas que invistam em pesquisa € no
desenvolvimento de tecnologia no pais; produzidos ou prestados por empresas que
comprovem cumprimento de reserva de cargos prevista em lei para pessoa com
deficiéncia ou para reabilitado da previdéncia social e que atendam as regras de
acessibilidade previstas na legislacao (incluido pela Lei n. 13.146/2015). Mostrando-
se insuficientes os critérios acima, a Lei geral impde a realizacao de sorteio, em ato
publico para o qual todos os licitantes serdo convocados, restando vedado qualquer
outro processo de solucéo (art. 45, § 2°).

Em 2006, a edi¢cdo do Estatuto da ME e da EPP modificou essa sistemética
para as situacbes em que houver competicdo entre empresas de menor porte e
empresas meédias ou grandes. De acordo com a LC 123/2006, “nas licitagdes sera
assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratacdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte” (art. 44, caput). Esse dispositivo
apenas deixara de se aplicar nas hipéteses em que: i) a licitacéo tiver apenas ME ou
EPP em competicdo a despeito de exclusividade; ii) for realizada com exclusividade
para esse grupo de empresas ou iii) a empresa mais classificada se enquadrar na
categoria de ME ou EPP. Essas trés hipéteses foram bem agrupadas pelo Decreto
regulamentar em uma unica frase: a licitagado exclusiva “somente se aplicara quando
a melhor oferta valida ndo houver sido apresentada por microempresa ou empresa de
pequeno porte” (art. 5°, § 3°).

Como dito, a preferéncia sera obrigatoria somente na presenca de ME ou EPP
em concorréncia com empresas de maior porte. Note-se, porém, que a LC 123/2006
nao criou apenas um favorecimento diante de propostas de igual valor. A legislacao
foi muito além, pois inseriu, no ordenamento brasileiro, um empate ficticio. Pressupde-
se um empate juridico ainda que, na realidade, as propostas sejam distintas. De
acordo com o Estatuto, “entende-se por empate aquelas situacdes em que as
propostas apresentadas pelas microempresas e empresas de pequeno porte sejam
iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem classificada” (art.
44, § 1°), percentual que cai para 5% na modalidade de pregéao (art. 44, § 2°).

Ocorrido o empate ficto, a comisséo de licitacdo ou 6rgdo equivalente devera
proceder da seguinte forma: 1) a ME ou EPP com a melhor proposta que se encaixe
nas margens legais sera chamada para apresentar, caso deseje, proposta de preco
inferior aquela considerada vencedora do certame, desde que a vencedora ndo seja
uma ME ou EPP; 2) ndo ocorrendo a contratacdo da ME ou EPP que cobriu a proposta
da vencedora, serdo convocadas as remanescentes que porventura se enquadrarem
na regra de empate ficto, na ordem classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;
3) no caso de equivaléncia dos valores originariamente apresentados pelas ME ou
EPP gue se encontrarem dentro dos percentuais legais, sera realizado sorteio entre
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elas para que se identifique aquela que primeiro poderé apresentar melhor oferta; 4)
caso nenhuma ME ou EPP decida refazer sua proposta, ai entdo o objeto licitado sera
adjudicado em favor da proposta originariamente vencedora do certame (art. 45 da
LC 123/2006).163

A LC 147/2014 ndo modificou a sistematica procedimental do empate ficto. O
instituto permanece, assim, insuficiente na visdo de alguns tedricos. Cristiana
Fortini,1%4 por exemplo, aduz ser muito grande o 6nus impostos as ME e as EPP para
vencerem a licitacdo no caso do empate ficto, pois estdo obrigadas a apresentar uma
proposta inferior a da primeira colocada para vencer o certame. Em seu entendimento,
para a medida discriminatoria fosse condizente com o0s motivos de existéncia da LC,
seria necessario que se permitisse uma proposta, no minimo, igual a da primeira
colocada de maior porte.

Referido posicionamento parece bastante acertado, na medida em que as
empresas menores, em geral, ndo se aproveitam de economias de escala, dispdem
de menor capital de giro, enfrentam mais dificuldades na captacdo de recursos
financeiros e contam com estrutura mais fragil para se manter no mercado. Dessa
maneira, adequado seria modificar o instituto para se permitir, para além do empate
ficto, a possibilidade de oferta, pela ME ou EPP, de proposta de igual valor ao da
empresa de maior porte que se colocou em primeiro lugar.

6 COTAS DE CONTRATACAO EM CONTRATOS DE BENS

As acdes afirmativas que a LC 123 estruturou em favor das ME e das EPP
superam a fase licitatéria para atingir a fase de celebracdo e execucdo contratual.
Caso uma empresa de menor porte ndo logre vencer o certame com apoio das
medidas de preferéncia previamente discutidas, ainda assim, sua participacdo na
realizacdo do contrato ndo estard por definitivo excluida. E isso por conta de dois
institutos: a cota de contratacdo para fornecimento de bens (art. 48, lll) e a
subcontratagcdo obrigatoria em contratos de obras e servigos (art.48, Il).

De acordo com a redacao originaria da LC 123/2006, a Administracdo Publica
podia estabelecer cota de até 25% do objeto para contratacdo de ME ou EPP em
certames para aquisicdo de bens e servicos de natureza divisivel (art. 48, Il na
redacgéo originaria). Com a edi¢do da LC 147/2014, a situagéo se modificou de modo
bastante significado. Hoje, a Administracdo “devera estabelecer, em certames para
aquisicao de bens de natureza divisivel, cota de até 25% do objeto para a contratacdo
de microempresas e empresas de pequeno porte” (art. 48, 1ll na redacédo atual). Isso
significa que, nessas licitacdes, passa a ser obrigatorio um julgamento para a cota
reservada a ME ou EPP e outro, para a cota aberta ou nao reservada a qualquer tipo
de empresa.

163 O Decreto regulamentar traz normas adicionais de adaptacéo dessa sistematica a licitagfes na
modalidade pregéo e nas licitagfes do tipo técnica e preco (art. 5°, § 6° e 8° do Decreto 8.538/2015).
164 FORTINI, Cristiana; PEREIRA, Maria Fernanda Pires de Carvalho; CAMARAO, Tatiana Martins da
Costa. LicitagBes e contratos: aspectos relevantes. 2. ed. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 150.
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Com a edicdo da LC 147, houve uma primeira modificagdo a restringir o
beneficio em debate. O dispositivo legal ndo mais inclui os contratos de prestacéo de
servigos, restringindo a cota apenas aos contratos de fornecimento de bens. A
segunda modificagdo, de forma distinta, ampliou o beneficio, pois, na atualidade,
mostra-se obrigatoria a previsdo da cota de contratacdo para fornecimento de bens
em licitac6es nado exclusivas para ME ou EPP. Nao ha mais discricionariedade para a
Administracdo Publica escolher se a aplicara ou ndo a cota. Nao se trata de cota
facultativa, mas sim de cota obrigatoria.

Isso ndo significa que o instituto ndo possa ser disfarcadamente inutilizado.
Afinal, ainda permanece na lei a margem de escolha do administrador publico no
tocante ao percentual da cota. A redacgéo atual, tal como a anterior, prevé um teto de
25% em relacdo ao objeto do contrato (quantidade de bens), cabendo ao ente
contratante fixar qual o percentual utilizara na pratica. Assim, é possivel que reduza a
cota de modo malicioso e injustificavel, postura que se deve combater pela exigéncia
de motivacéo para reducao da cota a patamares infimos.

Distinta é a hip6tese em que se exclui por completo a cota de contratacdo. A
auséncia da cota se mostra, na redacao atual, completamente ilicita, salvo em trés
situacdes bastante simples: 1) a de indivisibilidade do objeto, 2) a de licitacdo sem
empresa de menor porte ou 3) a de fracasso na licitacdo para a cota. Caso a
Administracéo deseje adquirir um Unico bem, a cota estara automaticamente excluida.
Além disso, ndo se podera aplica-la quando a licitacdo abranger exclusivamente
empresa de maior porte ou caso nao haja vencedor para a cota reservada por
problemas de habilitacdo ou classificacdo, por exemplo. De acordo com o Decreto
regulamentador (art. 8°, § 2°), “O instrumento convocatério devera prever que, na
hip6tese de ndo haver vencedor para a cota reservada, esta podera ser adjudicada
ao vencedor da cota principal ou, diante de sua recusa, aos licitantes remanescentes,
desde que pratiquem o preco do primeiro colocado da cota principal”.

Note-se que a presenca de ME ou EPP na licitacdo ndo parece ser motivo para
a exclusao da cota. Caso nao haja empresas de médio ou grande porte, a cota ainda
deverd ser mantida. Nessa situacdo, surgem duas hipoteses: a licitacdo da cota
reservada é vencida por uma ME ou EPP distinta daquela que venceu para a cota nao
reservada ou a vencedora das duas cotas é a mesma empresa. Para este ultimo
cenario, o Decreto Regulamentar traz um mandamento especifico: “se a mesma
empresa vencer a cota reservada e a cota principal, a contratacdo das cotas devera
ocorrer pelo menor prego” (art. 8°, § 3°).

7 SUBCONTRATACAO OBRIGATORIA EM CONTRATOS DE OBRAS E
SERVICOS

Por forca das alteragbes sofridas pela LC 123, a cota de contratacéo,
comentada no item anterior, ficou limitada aos contratos de fornecimentos de bens
pelo mercado & Administracdo Publica. Para os contratos de realizacdo de obras ou
prestacao de servigos, ndo incide cota obrigatéria. Ainda assim, o Estatuto prevé, para
estes contratos, uma acgéo afirmativa: a chamada subcontratacéo obrigatoria de ME
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ou EPP (art. 48, II). Com isso, 0 ente contratante pode obrigar a empresa contratada
a transferir a execucao de parte do contrato a uma ME ou EPP. H4 vérias observacgdes
relevantes em relacdo a essa técnica.

Em primeiro lugar, a previsdo de subcontratacdo obrigatdria ndo se aplica a
contrato de fornecimento de bens. Esse mandamento é reforcado pelo Decreto, que
assim dispde: “Nao se admite a exigéncia de subcontratagao para o fornecimento de
bens, exceto quando estiver vinculado a prestacdo de servicos acessorios” (art. 7°, §
29).

Em segundo lugar, a previsdo da subcontratacéo € discriciondaria, de modo que
pode o ente contratante n&o a utilizar. Nesse sentido, a subcontratagdo como medida
discriminatéria destoa da licitagdo exclusiva e da cota de contratacdo, que sao
previstas como deveres na legislacdo, razdo pela qual apenas deixardo de ser
aplicadas nas hipéteses especiais do art. 49 do Estatuto.

Em terceiro lugar, o Estatuto ndo traca os limites e condicbes de
subcontratacéo, cabendo a Administracdo Publica fazé-lo. Da redacao atual, por forca
da LC 147, sequer consta o antigo limite maximo de 30% do objeto licitado. Nesse
contexto, como esclarece o Decreto 8.538/2015 (art. 7°), compete a autoridade
publica, na elaboracéo do ato convocatério, prever:

o O percentual minimo a ser subcontratado e o percentual maximo
admitido (...), sendo vedada a sub-rogacdo completa ou da parcela principal da
contratacao (art. 7°, I);

. Que as microempresas e as empresas de pequeno porte a serem
subcontratadas serdo indicadas e qualificadas pelos licitantes com a descricdo dos
bens e servigos a serem fornecidos e seus respectivos valores (art. 7°, II);

o Que, no momento da habilitacéo e ao longo da vigéncia contratual, sera
apresentada a documentacao de regularidade fiscal das microempresas e empresas
de pequeno porte subcontratadas (art. 7°, Ill), permitida a regularizacéo diferida;

o Que a empresa contratada se comprometerd a substituir a
subcontratada, no prazo maximo de trinta dias, na hipétese de extincdo da
subcontratacdo, mantendo o percentual subcontratado até a sua execucao total,
notificando o 6rgao ou entidade contratante, sob pena de resciséo, sem prejuizo das
sancdes cabiveis, ou a demonstrar a inviabilidade da substituicdo, hipétese em que
ficar4 responsavel pela execucgéo da parcela originalmente subcontratada (art. 7°, 1V);

o Que a empresa contratada se responsabilizara pela padronizacéo, pela
compatibilidade, pelo gerenciamento centralizado e pela qualidade da
subcontratacéo;

o Que a exigéncia de subcontratacdo ndo se aplicara quando o licitante
for: | - microempresa ou empresa de pequeno porte; Il - consorcio composto em sua
totalidade por microempresas e empresas de pequeno porte, respeitado o disposto no
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art. 33 da Lei n°® 8.666, de 1993; e Ill - consorcio composto parcialmente por
microempresas ou empresas de pequeno porte com participagao igual ou superior ao
percentual exigido de subcontratacao (art. 7°, § 1°).

As hipoteses de inaplicabilidade da subcontratacdo obrigatoria prevista no
Decreto regulamentar e acima transcritas merecem alguns comentarios criticos. De
um lado, como a subcontratacdo € um instituto de uso facultativo pela redacéo da LC
123, ndo h& porque trazer hipdteses a respeito de sua inaplicabilidade, que poderia
muito bem ser deixada ao exame no caso concreto. De outra parte, ndo se vislumbram
motivos para se excluir por completo a subcontratacdo nas situacbées em que a
vencedora do certame for uma empresa enquadrada nas categorias de ME ou EPP.

E visivel o raciocinio da Presidéncia da Republica materializado no Decreto a
respeito dessa Ultima questdo. Pensou a autoridade regulamentadora que ndo haveria
razao para se manter um beneficio em favor de empresas de menor porte ha execugao
do contrato se uma delas ja terd vencido o certame. Ainda assim, a questdo que se
pde € a seguinte: Por que proibir, na norma regulamentar, o0 uso de uma técnica de
reparticdo do objeto com outras ME ou EPP? Ainda que a vencedora se enquadre
nessa categoria, a subcontratagdo em favor de mais empresas de igual porte poderia
ser extremamente benéfica ao ampliar 0 nimero de acessos ao contrato e, por
conseguinte, aos recursos publicos. Dai porgque se afigura indevida a vedacéo prevista
no art. 7°, § 1° do Decreto, a qual, registre-se, ndo possui base na LC 123/2006.

8 MARGEM DE PREFERENCIA DE EPP E ME LOCAIS OU REGIONAIS

As discriminacg0es licitatorias previstas para as ME e EPP podem ser divididas
em dois grupos: a) as gerais, destinadas a qualquer das empresas que se enquadrem
nas duas categoriais a despeito da sua localizagdo e b) as especiais, destinadas a
empresas de menor porte locais ou regionais.

Essa diferenciacdo somente ganhou sentido e relevancia com a edi¢do da LC
n. 147/2014. Em sua redac&o originaria, a LC 123/2006 n&o a sustentava. E verdade
gue a lei ja estipulava como objetivos das medidas discriminatérias o incentivo a
inovagdo, o incremento da eficiéncia das politicas publicas, como também “a
promogao do desenvolvimento econdmico e social no &mbito municipal e regional”.
No entanto, até 2014, a Lei ndo evidenciava como as ME e EPP seriam discriminadas
umas das outras em razao de sua vinculagdo com o local ou a regido em que se realiza
a contratacao estatal.

Para dar vida ao objetivo de incentivar ME e EPP locais e regionais, a LC
147/2014 incluiu o art. 47, 8 3° na LC 123/2006. Este novo dispositivo prescreve que
“os beneficios referidos no caput deste artigo poderdo (sic), justificadamente,
estabelecer a prioridade de contratacdo para as microempresas e empresas de
pequeno porte sediadas local ou regionalmente, até o limite de 10% do melhor preco
valido” (g.n.).

Segundo a legislacao federal, embora se garanta discricionariedade quanto ao
uso da preferéncia a empresas locais ou regionais, caso se decida pela adocao dessa

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edi¢do extra, p. 132, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

politica de beneficios, a técnica empregada para tanto ndo variara. Para valorizar as
empresas locais e regionais de menor porte, a Administracdo Publica devera
empregar uma “margem de preferéncia” que se acoplara a uma das trés técnicas
discriminatorias a seguir: 1) a licitagdo exclusiva para ME ou EPP em relagéo a itens
de contratagdo com valor de até 80 mil Reais; 2) a subcontratagdo de ME ou EPP para
servicos ou obras ou 3) a cota de contratacdo de ME ou EPP para fornecimento de
bens.

Sempre que se utilizarem algumas dessas trés técnicas, sera possivel prever
norma editalicia contendo margem de preferéncia para ME ou EPP locais e regionais.
Assim, numa licitagdo exclusiva, considerando que a ME sediada em outro Estado
apresente o melhor preco 100 e a segunda ME mais bem classificada apresente preco
de até 110, a segunda sera contratada apesar do maior preco, desde que se aplique
a margem de preferéncia e que ela demonstre estar sediada local ou regionalmente.
Da mesma forma, sera possivel determinar a subcontratacédo preferencial de uma ME
ou EPP, local ou regional, cuja proposta se encontre na margem de 10% do melhor
precgo oferecido por outra ME ou EPP vencedora da licitagdo, mas n&o vinculada ao
local ou a regido. Além disso, a cota de até 25% para contratos de fornecimentos de
bens podera ser direcionada a uma ME ou EPP, local ou regional, ainda que o melhor
preco para os bens da cota tenha sido apresentado por outra ME ou EPP, néo local
ou regional, e contanto que o preco da primeira se insira na margem de 10% superior
ao melhor preco. Na cota ndo reservada, ndo havera prioridade, salvo em caso de
licitag&o exclusiva.

Questdo importante para se aplicar a margem de preferéncia diz respeito a
definicdo de ME ou EPP local ou regional. O Decreto 8.538/2015 oportunamente
tratou do assunto (art. 1°, § 2°, | e IlI). Nos termos dessas normas regulamentares,
considera-se: “I - ambito local - limites geograficos do Municipio onde sera executado
0 objeto da contratacdo; e Il - &mbito regional - limites geograficos do Estado ou da
regido metropolitana, que podem envolver mesorregides ou microrregides, conforme
definido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE”. Entretanto, o
proprio Decreto flexibilizacdo sua definicdo ao admitir a “adocado de outro critério de
definicdo de ambito local e regional, justificadamente, em edital, desde que previsto
em regulamento especifico do 6rgdo ou entidade contratante” (art. 1°, § 3°) e
compativel com os objetivos da politica discriminatéria em debate.'®> Percebe-se aqui
uma ampla e perigosa margem de discricionariedade conferida & Administracdo, o que
pode colocar em risco a eficacia da medida discriminatoria, pois se deixa nas maos
da Administragdo Publica a opgédo pela utilizagdo ou ndo do mecanismo e pela
definicdo do raio geografico em que incidira.

165 De acordo com o art. 1° do Decreto Regulamentador: Art. 12 Nas contratacdes puUblicas de bens,
servicos e obras, devera ser concedido tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte, agricultor familiar, produtor rural pessoa fisica,
microempreendedor individual - MEI e sociedades cooperativas de consumo, nos termos deste
Decreto, com o objetivo de: | - promover o desenvolvimento econdmico e social no ambito local e
regional; Il - ampliar a eficiéncia das politicas publicas; e Il - incentivar a inovagéo tecnolégica.
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Além dessas definicbes, o Decreto trouxe normas procedimentais bastante
relevantes sobre a aplicagdo do instituto da margem de preferéncia. Nesse sentido,
estipulou que: 1) a ME ou EPP sediada local ou regionalmente melhor classificada
podera apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora da
licitacdo, situacdo em que sera adjudicado o objeto em seu favor; 2) na hipétese da
nao contratacdo dessa empresa, serdo convocadas as ME ou EPP remanescentes
gue estiverem na margem de 10%, na ordem classificatoria para o exercicio do mesmo
direito; 3) no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas empresas de
menor porte locais ou regionais, sera realizado sorteio entre elas para que se
identifiqgue aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta.

Outra importante colaboracdo do Decreto diz respeito a compatibilizacdo das
margens de preferéncia para ME ou EPP com as margens de preferéncias previstas
na Lei Geral de Licitagbes (art. 9°, Il, alineas ‘g’ e ‘h’). Nesse sentido, dispbde o Decreto
gue se houver propostas beneficiadas com as margens de preferéncia para produto
nacional em relacdo ao produto estrangeiro (art. 3° da Lei de Licitagdes), a prioridade
de contratacdo sera aplicada exclusivamente entre as propostas que fizerem jus as
margens de preferéncia, de acordo com os Decretos de aplicacdo das margens de
preferéncia, observado o limite de vinte e cinco por cento estabelecido pela Lei de
LicitacOes.

Para além dessa problemética, € preciso registar que a utilizacdo da margem
de preferéncia em favor das ME ou EPP locais ou regionais, exclusivamente realizada
por meio da margem de preferéncia de 10% sobre o menor precgo €, para a legislacéo
nacional, a Unica técnica de diferenciacdo possivel. A margem, tal como prevista,
incide em procedimentos de contratacdo da Unido, dos Estados e dos Municipios,
bem como de entes de sua administracao indireta.

Urge debater se o art. 47 da LC/123, paragrafo Unico permite aos Estados e
Municipios criarem meios adicionais de diferenciacdo em favor das empresas locais e
regionais. De acordo com esse dispositivo, “enquanto ndo sobrevier legislagao
estadual, municipal ou regulamento especifico de cada 6rgdo mais favoravel a
microempresas e empresas de pequeno porte, aplica-se a legislagao federal”. Dai se
extrai que as discriminagcbes em favor das ME e das EPP previstas na LC 123/2006
configuram um rol minimo, sujeito a amplia¢éo pelos entes politicos subnacionais. Por
forca desse autorizativo, eles estdo igualmente autorizados a prever outras técnicas
discriminatdrias, em complemento a margem de preferéncia, para beneficiar as ME e
EPP locais e regionais em detrimento das ME e EPP externas.

Beneficios adicionais ficardo limitados ao ambito das licitacdes exclusivas, das
cotas de contratacdo e da subcontratacdo obrigatoria. Diante da redacédo do art. 48, §
3°da LC 123/2006, que configura norma nacional e geral de contratacdo publica, ndo
se afigura licito criar outras técnicas de discriminacdo em favor de EPP ou ME local
ou regional, por exemplo, na fase de habilitacdo ou em relacdo as hipdteses de
contratacao direta por dispensa.
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9 LIMITES DE APLICABILIDADE DAS MEDIDAS DISCRIMINATORIAS

As técnicas de discriminacao contidas no Estatuto das ME e das EPP no ambito
da contratac&o publica classificam-se em trés grupos: as de uso obrigatorio, como o
empate ficto e a regularizacéo fiscal e trabalhista diferida motivadamente requerida
pelo licitante; as de uso discricionario, como a subcontratacéo obrigatoria, e as de uso
obrigatério condicionado, ou seja, medidas obrigatérias apenas a principio, pois
deveréo ser afastadas em situagdes especiais taxativas.

Nesse terceiro grupo, de acordo com o art. 49 da LC 123/2006, incluem-se as
medidas previstas no art. 47 e 48 do Estatuto. Por conseguinte, a licitagdo exclusiva,
a subcontratacdo em contratos de servi¢cos e obras e a cota de contratacdo de até
25% em contratos de fornecimento de bens serdo afastadas somente se:

1) N&o houver no minimo 3 fornecedores competitivos enquadrados como
ME ou EPP sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias do
instrumento convocatério (art. 49, Il);

2) O tratamento diferenciado e simplificado ndo for vantajoso para a
administracao publica (art. 49, III);

3) O tratamento diferenciado representar prejuizo ao conjunto ou complexo
do objeto a ser contratado (art. 49, Ill);

4) A licitacao for dispensavel ou inexigivel (art. 49, IV).

A relativizacdo das medidas discriminatGrias € necessaria, pois, como explica
Marcgal Justen Filho, “...seria inconstitucional estabelecer preferéncia de cunho
absoluto, reservando a totalidade das contratagbes administrativas para ME e EPP.
Isso significaria excluir a possibilidade de competicdo das empresas de maior porte e
acarretaria severos prejuizos aos cofres publicos”.1%6 Mas néo é s6 isso: ha situacdes
em que a contratacdo de empresas de menor porte esbarra em interesses publicos e
pode, mesmo numa perspectiva socioecondémica, configurar uma medida pouco
vantajosa a tutela dos interesses da coletividade que sustenta os cofres publicos com
seus tributos. Cumpre investigar se as hipéteses de relativizacdo mencionadas no art.
49 da LC 123 se revelam adequadas ou néo.

Em primeiro lugar, o art. 49, Il fala de afastamento dos mecanismos caso nao
haja, um minimo de trés ME ou EPP, sediadas local ou regionalmente, que possam
cumprir as exigéncias do ato convocatorio. Ao criar essa condi¢do, a LC acaba por
indevidamente afastar a licitagdo exclusiva em casos nos quais haja apenas ME ou
EPP externas nessas condi¢des, ou seja, empresas nado sediadas nas imediacdes da
contratacdo. Para contratos de prestacao de servicos e de realizacdo de obras, essa
regra faz algum sentido, dada a necessidade de presenca de mé&o de obra no local.
No entanto, em relacéo aos contratos de fornecimento de bens, ndo ha razéo para se
afastar a licitacdo exclusiva simplesmente por inexistir um minimo de trés
fornecedores locais ou regionais de pequeno porte aptos a vencerem o certame e
executarem o contrato. Muitos desses contratos sao facilmente exequiveis a despeito

166 MARCAL, Justen Filho. O Estatuto da Microempresa e as licitagdes Publicas, 22 ed. Dialética, p. 40.
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da localidade da empresa contratada. Para o fornecimento de bens, pouco importa se
a empresa é local ou regional, dai porque a restricao legal se mostra indevida.

N&o basta que haja o respeito ao quantitativo legal minimo de 3 ME ou EPP
locais ou regionais. E preciso que elas tenham condi¢ées de se habilitar e cumprir as
normas gerais para apresentacao de propostas em relacédo ao objeto licitado (ou seja,
gue as propostas sejam possiveis, exequiveis e ndo abusivas). A partir de uma
interpretacao literal do Estatuto, caso trés empresas locais ou regionais ndo mostrem
capacidade de ser habilitadas ou classificadas, a licitacdo exclusiva e a cota de
contratacdo nao se aplicaréo.

O problema desse entendimento € duplice: a uma, é se de duvidar que o ente
contratante logre fazer essa anélise em termos abstratos, antes mesmo da licitacéo,
razdo pela qual se entende que o cumprimento ou ndo das condicbes do ato
convocatoério s6 podera ser verificado ao longo do procedimento; a duas, ainda que
as menos que trés locais ou regionais descartem a capacidade exigida na lei, ndo se
deve descartar a presenca de outras empresas de menor porte sem vinculacao local
ou regional para se atingir o numero legal minimo, sobretudo, como dito, nos contratos
de fornecimento de bens, em que a localizacdo da empresa é de menor relevancia.

Em segundo lugar, o art. 49, Ill prevé duas abrangentes valvulas de escape as
licitacbes exclusivas e as cotas de contratacdo ao dispor que tais medidas
discriminatérias deixardo de se aplicar caso ndo se revelem vantajosas para a
Administracdo Publica ou caso representem prejuizo ao conjunto ou complexo do
objeto a ser contratado. A primeira situacdo imaginavel € a de falta de “vantajosidade”.
Aqui, a questao toda gira em torno da maior ou menor abrangéncia que se confira ao
conceito.

Como se esclareceu anteriormente, a vantajosidade hoje deve ser pensada em
termos amplos, de carater socioeconémico e em perspectiva temporal alongada. Se
tomada pelo intérprete como o menor preco possivel na perspectiva temporal
imediatista e limitada do certame em concreto, dificilmente as técnicas discriminatorias
se tornardo viaveis e, portanto, em praticamente todos 0s casos podera se afirmar que
a licitagao exclusiva e a cota de contratagao ndo deverao ser usadas por afetarem a
vantajosidade que a licitagdo busca para a Administragao.

Para tentar solucionar o problema, o Decreto regulamentar de 2015 passou a
prever o seguinte: “(...) considera-se ndo vantajosa a contratacdo quando: | - resultar
em preco superior ao valor estabelecido como referéncia; ou Il - a natureza do bem,
servigo ou obra for incompativel com a aplicagéo dos beneficios” (art. 10, paragrafo
anico). Nesse dispositivo, resta evidente que a vantajosidade ndo deve ser tomada
como mera busca do menor preco. No entanto, ainda assim, a concepc¢ao do Decreto
fica longe de uma perspectiva ampliada da vantajosidade em termos temporais e
socioecondmicos.

Ainda no art. 49, Ill do Estatuto, a segunda situacdo se refere a prejuizo ao
conjunto ou complexo do objeto a ser contratado. Nessa hipétese, a autorizacao legal
para o afastamento da licitacdo exclusiva ou da cota de contratacdo € a principio
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compreensivel, mas igualmente questionavel, ja que as ME e as EPP estéo obrigadas
a comprovar sua capacidade de execucdo do contrato, obedecendo a todos os
requisitos de habilitacdo e classificacdo, conforme salienta o préprio art. 49, Il do
Estatuto. Para que a valvula de escape em questdo se aplique de modo licito e sem
desvios de finalidade, € imprescindivel que a autoridade contratante esclareca a razdo
pela qual reputa que a execucdo do contrato por uma EPP ou ME devidamente
habilitada e classificada gerara prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto
contratado.

Enfim, o art. 49, IV consagra a inaplicabilidade da licitacdo exclusiva e da cota
de contratacdo em casos de dispensa ou inexigibilidade. Nesse particular, ndo ha
davidas quanto a inaplicabilidade da licitacdo exclusiva. Afinal, se ndo ha licitacao,
ndo ha como se falar de licitacao exclusiva. Possivel seria falar apenas de contratacdo
direta exclusiva, mas, como se demonstrou, essa técnica somente existe para as
dispensas na celebracéo de contrato de baixo valor.

No tocante a cota de contratacdo para fornecimento de bens, ha que se ter
mais cautela interpretativa. Ao afirmar no art. 49 1V que o disposto no art. 48 ndo se
aplicara em hipotese de dispensa, o legislador quis simplesmente dizer que a cota nao
mais sera obrigatéria, sendo meramente facultativa. Em outras palavras, de acordo
com um juizo de conveniéncia e oportunidade, a cota, assim como a subcontratacao,
podera ser plenamente utilizada mesmo na hipétese de dispensa, mas desde que: i)
seja compativel com a modalidade de dispensa e o tipo de contrato; e ii) o objeto seja
divisivel. Em outras palavras, a cota de contratacdo continua licita e aceitadvel como
técnica opcional de discriminacdo em favor da ME ou da EPP ainda que se trate de
hipétese de dispensa.

Em 2014, a LC 147 reduziu o numero de mitigacdes aos beneficios licitatérios
das ME e as EPP. Na redacao originaria da LC 123/2006, as medidas discriminatérias
do art. 48 (licitagdo exclusiva, subcontratacéo e cota de contratacdo) nao incidiriam se
nao previstas expressamente no instrumento convocatoério (art. 49, I). Ocorre que esse
inciso foi revogado pela LC 147. Com isso, o tratamento diferenciado devera ser
automaticamente aplicado por forca de lei e ainda que o administrador publico tenha
omitido a previsdo dos instrumentos no ato convocatorio.

Com a nova redacédo, a regra geral se inverte. A situacdo normal é a de
discriminagéo e a excepcional, de ndo discriminac¢do. Para ndo utilizar, de modo licito,
as acdes afirmativas mencionadas, o ente contratante devera expressamente prever
sua inaplicabilidade no ato convocatorio baseando-se em alguma das causas
previstas no art. 49. O siléncio do administrador quanto as medidas passou a
significar, com a LC 147, o reconhecimento de sua aplicabilidade em oposicao a
norma que valia anteriormente. Essa alteracdo foi positiva no sentido de imprimir
efetividade a norma, de evitar que os institutos continuem negligenciados pelas
Administracbes Publicas e de permitir que os objetivos para os quais eles foram

elaborados sejam plenamente atingidos.

Ainda assim, a norma néo logrou superar todos os problemas que eventuais
lacunas do ato convocatério poderdo ocasionar, sobretudo na aplicacdo de cotas de
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contratacdo e da subcontratagdo. Para esses dois institutos, a auséncia de
detalhamento no ato convocatério certamente exigira complementacdes e
aditamentos. Em situacfes assim, serd necessario aplicar a norma geral da Lei de
Licitacbes, conforme a qual “Qualquer modificacdo no edital exige divulgacéo pela
mesma forma que se deu o texto original, reabrindo-se o prazo inicialmente
estabelecido, exceto quando, inquestionavelmente, a alteracdo ndo afetar a
formulacéo das propostas” (art. 21, § 4°).

10 CONCLUSAO

Ao longo dos ultimos anos, o legislador e a doutrina tém valorizado com cada
vez mais intensidade a chamada contratualizacdo das funcdes administrativas'®’ e,
dentro dela, aperfeicoado as técnicas de utilizacdo socioecondmica da licitacdo e o
papel do contrato publico, nas suas mais diversas modalidades, como meio promotor
do desenvolvimento. Um importante passo nesse sentido foi dado pela aprovacao do
Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (LC 123/2006), que trouxe
um rol abrangente de mecanismos discriminatérios nos procedimentos de
contratacdo, desde sua fase interna, passando pela fase de abertura, habilitacdo e
classificacdo, até atingir a de execucédo contratual.

O presente artigo buscou explicitar o formato e o funcionamento dessas vérias
técnicas discriminatorias em favor das ME e EPP, sobretudo no intuito de ressaltar
suas modificacBes e aprimoramentos por leis mais recentes, como a LC 147/2014, e
pelo Decreto Regulamentar de 2015. Ao fazé-lo, constatou-se que o legislador buscou
reforcar os mecanismos discriminatorios, aprimorar alguns institutos e detalhar certos
procedimentos. Sem prejuizo, restou evidente que a legislacdo e suas normas
regulamentares ainda apresentam problemas.

O primeiro é a baixa clareza e objetividade do texto normativo, que contém
remissdes em numero demasiado, o que reduz a clareza e objetividade do texto.
Essas remissfes, como visto, sdo ora internas, ora referentes a outras leis que regem
as licitagcdes e os contratos administrativos. O segundo diz respeito a consequente
dificuldade que a dificil estrutura do texto normativo devera gerar aos administradores
publicos, principalmente no ambito regional e local. Como se sabe, esse corpo de
pessoal nem sempre conta 0 apoio técnico necessario para colocar a politica publica
debatida em pratica. Em terceiro lugar, observou-se que as reformas legislativas
mantiveram e, em alguns casos, até aprofundaram as normas de flexibilizacdo ou de
restricdo ao uso de alguns dos mecanismos discriminatérias previstos no Estatuto.
Com isso, abriram mais espaco para desvios de finalidades e para o afastamento
malicioso da politica nacional de promocao das pequenas empresas e empresas de
pequeno porte em licitagdes.

167 Em geral, a respeito da consensualizagdo e da contratacao no direito administrativo, cf. MARRARA,
Thiago. Direito administrativo: transformagfes e tendéncias. Sdo Paulo: Almedina, 2014, p. 39 e
seguintes.
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ECONOMIA CRIATIVA E GESTAO DA CULTURA NA CIDADE DE PALMAS —TO

CREATIVE ECONOMICS AND CULTURE MANAGEMENT IN THE CITY OF
PALMAS-TO

Alex Pizzio'68
Agnelo Rocha Nogueira Soares °

RESUMO: O presente artigo objetiva avaliar o potencial criativo da cidade de Palmas,
capital do estado do Tocantins, por meio da gestao da cultura no Municipio. Para tanto,
realizou-se uma investigacao bibliografica e documental acerca da Economia Criativa,
aproximando o arcabouco tedrico a realidade da capital tocantinense. Os dados
analisados revelam que a promogé&o da melhoria das condi¢des de vida dos individuos
por meio da utilizacdo de ativos intangiveis, com destaque para a variavel cultural, é
uma estratégia de desenvolvimento que transcende o campo tedrico e permitem
identificar uma relacdo direta entre a ado¢cdo de politicas publicas vinculadas a
Economia Criativa e a melhoria das condi¢des de vida da populagéo.

PALAVRAS-CHAVE: cultura; desenvolvimento; economia criativa; gestao cultural.

ABSTRACT: This article aims to evaluate the creative potential of the city of Palmas,
the capital of the state of Tocantins, through the management of the culture in the
municipality. For this, a bibliographical and documentary investigation was conducted
about the creative economy, bringing the theoretical framework to the reality of the
capital Tocantinense. The analysed data reveals that promoting the improvement of
the living conditions of individuals through the use of intangible assets, highlighting the
cultural variable, it is a development strategy that transcends the theoretical field and
enable it to identify a direct relationship between the adoption of public policies linked
to the creative economy and the improvement of the living conditions of the population.

KEYWORDS: culture, development, creative economics, cultural management.

1. A CULTURA COMO FATOR DE PROMOCAO DE DESENVOLVIMENTO

A cultura constitui objeto amplamente discutido no mundo académico atual,
sendo muitas as perspectivas de contemplacdo possiveis para a sua analise. No
presente trabalho ndo iremos tratar das questdes culturais sob a perspectiva de que
cada vez mais a cultura tem sido percebida como um recurso, um meio utilizado para

promover estratégias de desenvolvimento.

168 Doutor em Ciéncias Sociais — UNISINOS. Docente no Programa de Pds-Graduagdo em
Desenvolvimento Regional da Universidade Federal do Tocantins.

169 Mestre em Desenvolvimento Regional — UFT. Pesquisados do Nucleo de Pesquisa em
Desenvolvimento Regional — NUDER/UFT.
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Segundo Silva (2012a), a tentativa de repensar o0s modelos
desenvolvimentistas causadores de assimetrias e injusticas, aliada a uma série de
transformacdes institucionais, econdémicas e sociais, apontou para um novo
paradigma de desenvolvimento no final dos anos 70, em que o lugar da cultura se
revela através do reconhecimento do fracasso de ideias desenvolvimentistas
fundamentadas unicamente em analises econdmicas, discurso também presente nos
fundamentos do indicador de desenvolvimento da economia da cultura - IDECULT:

O conceito de desenvolvimento é indexado historicamente,
orienta e compde as experiéncias histéricas. O campo
seméantico do conceito muda conforme os contextos. Por
exemplo, apés a Primeira Guerra Mundial o campo de
significados se referia aos processos que punham fim ao
colonialismo europeu e aos movimentos de descolonizagdo em
diversas partes do mundo. Ao tornarem-se independentes, 0s
paises necessitaram ndo apenas de afirmacao de identidades,
mas também de consolidacéo politica e econdmica. A nocédo de
desenvolvimento tornou-se entdo a nocao que sustentaria
projetos politicos e ideolégicos ao longo do século XX. A
novidade das primeiras décadas do século XX era a referéncia
ao desenvolvimento como um conjunto de escolhas nacionais
politicamente organizadas. O desenvolvimento n&o se reduzia

simplesmente aos dinamismos da economia (IPEA, 2010, p. 9).

O conceito de desenvolvimento, acima exposto, valoriza aspectos que
interagem entre si para a promocdo do bem coletivo, tais como educacdo, meio-
ambiente e, em um enfoque mais recente, a cultura. Nessa perspectiva, observa-se
gue cada vez mais a cultura tem se imbricado exercer com a economia, visto que a
producao cultural comeca a extrapolar o universo do discurso e das representacoes,
assumindo um papel de produto rentavel, um ramo de negocio que movimenta muito
dinheiro e envolve diversas praticas profissionais. Nesse sentido, Burity (2007, p. 60)
aponta 0 nexo existente entre economia e cultura, decorrente da incorporacdo da
producdo artistica, das manifestacdes folcloricas e da histéria das comunidades a

estratégia de desenvolvimento local, a partir de uma “industria do lazer e do turismo”,
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apta a aguecer a economia, gerando emprego e renda. Igualmente, percebe que uma
das maneiras de promover a inclusido social € “estimulando a emergéncia de grupos
culturais a partir do local”’, profissionalizando esses grupos e integrando-os ao
mercado, de modo que se possibilite a saida desses grupos da condigéo de “exclusao”
e “marginalidade”.

A cultura, portanto, mais que um bem ou direito, passa a ser vista como
recurso disponivel para ser utilizado na busca do desenvolvimento. O Governo
Federal, sob a gestdo de Dilma Rousseff, compartilhou desse entendimento, tal como
se pode observar no Plano da Secretaria da Economia Criativa: politicas, diretrizes e
acoes (2011 — 2014, p. 19):

[...] a diversidade cultural ndo deve mais ser compreendida
somente como um bem a ser valorizado, mas como um ativo
fundamental para uma nova compreensao do desenvolvimento.
De um lado, deve ser percebida como recurso social, produtora
de solidariedades entre individuos, comunidades, povos e
paises; de outro, como um ativo econémico, capaz de construir
alternativas e soluc¢des para novos empreendimentos, para um
novo trabalho, finalmente, para novas formas de producédo de
rigueza. Assim, seja ha producdo de vivéncias ou de
sobrevivéncias, a diversidade cultural vem se tornando o
‘cimento’ que criara e consolidara, ao longo desse século, uma
nova economia (Secretaria da Economia Criativa, 2011-2014, p.
19).

A citacdo acima indica duas orientagcbes acerca da cultura, uma mais
funcional, que envolve as atividades relacionadas a criatividade e que podem assumir
uma acepcao mercadologica, a exemplo das artes plasticas e visuais, musica, teatro,
cinema, entre outras, constituindo a denominada “economia da cultura”. Em outro
sentido, sob uma visdo mais antropoldgica, a cultura representaria 0 conjunto de
atitudes, crencas e valores comuns, compartilhados por um grupo ou sociedade e
fundamentais ao seu funcionamento, sendo inserida, nesse caso, no conceito de

capital cultural, que ndo é destinado ao consumo, mas sim transmitido de geracéo a
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geracdo. Diante dessa dupla compreensdo, emerge o conceito de cultura adotado
por organizagdes internacionais, como a UNESCO, tal como relata Silva (2012a, p.
113):

Segundo defini¢cdes de relatorios publicados pela Organizacéo
das Nacdes Unidas para a Educacgédo, Ciéncia e Cultura
(UNESCO), a cultura engloba ndo somente as artes e a
literatura, mas também os modos de vida, os sistemas de
valores, as tradicdes e crencas e os direitos fundamentais do ser
humano, constituindo-se num conjunto de atributos simbdlicos e
materiais que caracterizam um grupo social. Assim, a hocao de
cultura defendida pela UNESCO unifica os dois sentidos
propostos por Throsby (1995). Este conceito se apresenta como
mais abrangente e funcional e tem sido incorporado por diversos
organismos ao redor do mundo, como a Unido Europeia em
2006 e, mais recentemente, o governo brasileiro (SILVA, 2012a,
p. 113).

Pode-se dizer que o conceito apresentado unifica as duas concepcdes de
Throsby a respeito da cultura, contemplando de maneira ampla tanto os aspectos
antropolégicos quanto os funcionais da cultura. O governo brasileiro sinalizava seguir
essa linha, como se pode perceber na concepcéo de de cultura manifesta no Plano
Nacional de Cultura - PNC (BRASIL, 2010) ':

O Plano reafirma uma concepc¢éo ampliada de cultura, entendida
como fendbmeno social e humano de multiplos sentidos. Ela deve
ser considerada em toda a sua extensao antropoldgica, social,
produtiva, econémica, simbdlica e estética. O Plano ressalta o
papel regulador, indutor e fomentador do Estado, afirmando sua
missdo de valorizar, reconhecer, promover e preservar a
diversidade cultural existente no Brasil. Aos governos e suas
instituicbes cabem a formulagéo de politicas publicas, diretrizes

e critérios, o planejamento, a implementacdo, o

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edi¢do extra, p. 143, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

acompanhamento, a avaliagcdo, o monitoramento e a fiscalizacao
das acles, projetos e programas na area cultural, em dialogo
com a sociedade civil (BRASIL, 2010).

Do mesmo modo, encontramos no Plano Municipal de Cultura de Palmas'
principios norteadores que reiteram os termos do Plano Nacional e adota uma viséo

ampla de cultura (grifos préprios):

Art. 1° Fica instituido o Plano Municipal de Cultura de Palmas -
PMCP para o decénio 2013-2022, amparado pelos principios do
Plano Nacional de Cultura-PNC, instituido pela Lei n°® 12.343, de
2 de dezembro de 2010:

| - liberdade de expresséo, criagcao e fruicao;

Il - diversidade cultural;

[l - pluralidade étnico-racial;

IV - direito a producéo, criacéo e fruicdo artistico-cultural,

V - respeito aos direitos humanos;

VI - direito de todos a arte e a cultura;

VII - direito a informacdo, a comunicacao e a critica artistica e
cultural;

VIII- direito a formacao e capacitacao artistica e cultural;

IX- direito a memoria e as tradi¢oes;

X - responsabilidade socioambiental;

Xl - responsabilidade histérico-artistica e cultural;

Xl - valorizagdo da arte e cultura como vetor do
desenvolvimento sustentavel;

XIlll - democratizagcdo e transparéncia das instancias de
formulac&o das politicas culturais;

XIV - responsabilidade conjunta dos agentes publicos e da
sociedade civil pela implementacéo das politicas culturais;

XV - colaboracdo entre agentes publicos e privados para o

desenvolvimento da economia da cultura;
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XVI - participagdo e controle social na formulagdo e

acompanhamento das politicas culturais.

E importante ressaltar que a cultura, principalmente em paises como o Brasil
e na América Latina de uma maneira geral, passa a ser concebida dentro de uma
diversidade de grupos e, como tal, compde um amplo e variado universo de
significados e de elementos simbodlicos. Nesse contexto diversificado, o conceito
funcional de cultura pode desembocar em uma homogeneizacdo que afronta
diretamente os principios defendidos por Sen (2000), para quem a promog¢do do
desenvolvimento passa necessariamente pelo empoderamento dos individuos e pelo
aumento de sua capacidade de acéao e liberdade substantiva.

A partir dos anos 90, em especial com a publicacdo do relatério mundial do
Programa das Nac¢Oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o entendimento
acerca do desenvolvimento passa por uma profunda transformagéo, ganhando forga
a ideia de que as variaveis econdbmicas sao extremamente importantes, mas nao
suficientes para produzir desenvolvimento social justo e ambientalmente sustentavel
e ndo ha como legitimar o desenvolvimento econémico independentemente de suas
dimensdes sociais e culturais.

Vé-se, assim, que o desenvolvimento ganha contornos que envolvem,
necessariamente, a melhoria das condicdes humanas e sociais dos individuos, sendo
que a cultura (mais do que um direito a ser satisfeito por meio do ensejo ao seu livre
acesso e producao), torna-se um instrumento, a ser utilizado pelos governos, para

promover melhorias socioecondmicas, como destaca Yudice (2013). Segundo o autor,

o0 papel da cultura expandiu-se como nunca para as esferas
politica e econbmica, a0 mesmo tempo que as hocdes
convencionais de cultura se esvaziaram muito. Em vez de
focalizar o contetdo da cultura — ou seja, o modelo da melhoria
(segundo Schiller ou Arnold) ou da distingdo (segundo
Bourdieu), tradicionalmente aceitos, ou a sua antropologizacao
mais recente, como todo um meio de vida (Williams), segundo a
qual reconhece-se que a cultura de qualquer um tem valor —

talvez seja melhor fazer uma abordagem da questédo da cultura
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de nosso tempo, caracterizada como uma cultura de
globalizacdo acelerada, como um recurso [...] Mas 0 que eu
gostaria de frisar desde ja é que a cultura esta sendo
crescentemente dirigida como um recurso para a melhoria
sociopolitica e econbmica, ou seja, para aumentar sua
participacdo nessa era de envolvimento politico decadente, de
conflitos acerca da cidadania (Young, 2000: 81-120), e do
surgimento daquilo que Jeremy Rifkin (2000) chamou de
capitalismo cultural (YUDICE, 2013, p. 30).

Uma vez identificada como recurso e, até mesmo, como sinbnimo de
desenvolvimento, a cultura passa a ocupar papel de destaque nos planejamentos
governamentais. No Brasil, tem-se observado a relevancia alcancada pelo elemento
cultural na gestao da coisa publica, tendo destaque as estratégias ligadas a economia
criativa, uma nova diretriz de politicas publicas para os setores de comunicacdo e
cultura que adota uma perspectiva rearticuladora da relacéo entre cultura, economia

e sociedade.

2. ECONOMIA CRIATIVA E SUA APLICACAO A REALIDADE BRASILEIRA.

A expressdo economia criativa tem sua origem vinculada a um artigo do
jornalista Peter Coy, publicado na Revista Businessweek em 2000, onde o articulista
destacou o papel das empresas em uma nova economia baseada no conhecimento,
no entanto, o cerne das ideias e praticas que hoje sdo designadas como integrantes
do conceito de economia criativa remontam ao projeto Creative Nation, encabecado
pelo Governo Australiano em 1994 e que tinha como objetivo a busca pela
preservacao e valorizacédo do patrimonio cultural nacional em toda a sua diversidade
(SERRA E FERNANDEZ, 2014). Contudo, o conceito de industrias criativas ganhou
forca com o0 modelo adotado pelo Reino Unido em 1997, que, diante de uma situagéo
econdmica global probleméatica para os setores tradicionais, identificou treze ambitos
de maior potencial criativo, designados setores criativos (REIS, 2015). O exemplo do

Reino Unido se tornou paradigmatico por trés razdes:
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| — contextualizar o programa de industrias criativas como
resposta a um quadro socioeconémico global em transformacéo;
Il — privilegiar os setores de maior vantagem competitiva para o
pais e reordenar as prioridades publicas para fomenta-los;

Il — divulgar estatisticas reveladoras de uma participacao
significativa das

indUstrias criativas na riqueza nacional (7,3% do PIB, em 2005)
e com crescimento recorrentemente impactante — 6% ao ano, no
periodo 1997 & 2005, frente a 3% do total. (REIS, 2015, p. 16).

E importante destacar que o conceito de economia criativa passou a assumir
um carater global e a sofrer variacdes conforme as diferentes tipologias assumidas
em cada pais onde foi adotado. Nesse contexto de propagacdo internacional, a
proposta de desenvolvimento contemplada pela economia criativa alcangou o Sistema
ONU por meio da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacédo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO) e da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD).

A UNESCO passou a desenvolver uma série de pesquisas sobre o setor
cultural e assumiu a responsabilidade pela criacdo e coordenacdo da Rede de
Cidades Criativas, que tem possibilitado espacos de desenvolvimento local com base
em vocacdes criativas. Atualmente, cinco cidades brasileiras receberam o selo
UNESCO de cidades criativas': Belém - PA selecionada na categoria Gastronomia;
Salvador - BA, na categoria Musica; Santos - SP, na categoria Filme; Floriandpolis -
SC, na categoria Gastronomia; e Curitiba - PR, em Design.

Em 2012, o Governo Brasileiro criou a Secretaria de Economia Criativa no
Ministério da Cultura (SEC/MinC), tendo como missao “conduzir a formulagao, a
implementagdo e o monitoramento de politicas publicas para o desenvolvimento local
e regional, priorizando o apoio e o fomento aos profissionais e aos micro e pequenos
empreendimentos criativos brasileiros” (BRASIL, 2011, p. 39).

O surgimento da SEC/MInC ocorreu em um contexto em que se vislumbrava
impactos positivos da economia criativa no desenvolvimento socioecondémico
brasileiro, sendo que, a época, a economia criativa formal j& representava entre 1,2%

e 2% do PIB brasileiro e 2% a 2,5% da massa salarial formal, além de ocupar
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trabalhadores que ganhavam mais e que possuiam maior grau de escolaridade que a
meédia nacional (OLIVEIRA; ARAUJO; SILVA, 2013). Apesar da sua relevancia a
SEC/MInC foi extinta em 2015. Apesar da involucdo vivenciada a partir de 2015 nas
politicas publicas culturais, a importancia da economia criativa para a economia
brasileira tem crescidoV, fato que ensejou o direcionamento das politicas publicas
ligadas as industrias criativas adotadas em ambito

A relevancia da economia criativa para o crescimento econémico, pode ser
observada por meio do mapeamento da indulstria criativa realizado pela FIRJAN
(2014), que revela um crescimento exponencial da participacdo do PIB criativo na
consolidagédo do PIB total brasileiro, o que reforca o destague desse campo na
economia local, aumentando as possibilidades de participacdo de novos

empreendimentos e gerando novas possibilidades de emprego e renda.

Gréfico 1: PIB criativo estimado e sua participacdo no PIB total brasileiro (2004
a 2013)
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Fonte: FIRJAN (2014, p. 11)

A despeito das inumeras classificacdes existentes, o Governo Brasileiro, por
meio da Secretaria de Economia Criativa do Ministério da Cultura (SEC/MiInC),
reconheceu a importancia da categorizacao e identificacdo dos setores criativos para

a implementacao de politicas publicas culturais aptas a promover o desenvolvimento
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local e regional, por meio dos setores criativos no campo do patrimonio (material e
imaterial), das expressdes culturais (artesanato, culturas populares, culturas afro-
brasileiras, arte digital), das artes e espetaculos (danca, musica, circo, teatro), no
campo audiovisual e literario e, por fim, no campo das cria¢des culturais e funcionais
(moda, design, arquitetura).

Pode-se dizer que Governo Brasileiro propds um caminho a ser desenvolvido
para impulsionar a atuacado da economia criativa no pais. A nivel macroeconémico,
foram propostas acdes cujo objetivo era permitir a criagdo de uma ambiéncia favoravel
ao desenvolvimento da economia criativa, que se desdobraram em trés eixos: a
criacdo de territdrios criativos, a realizacdo de estudos e pesquisas sobre os diferentes
setores criativos e sua participacdo na estrutura social e econdmica do pais e a
construcdo/adequacao de marcos legais tributarios, previdenciarios, trabalhistas e de
propriedade intelectual adequados as especificidades dos
empreendimentos/profissionais criativos brasileiros. Ja a nivel microecondémico, as
acOes propostas focaram diretamente o0s empreendedores criativos, sendo
estabelecidos como eixos: o fomento técnico e financeiro a empreendimentos
criativos, a articulagdo de programas de educacdo para o desenvolvimento de
competéncias criativas e inovadoras e a criagcdo e promocao de coletivos e
cooperativas de profissionais criativos (BRASIL, 2011, p. 43).

A abordagem da economia criativa como instrumento promotor do
desenvolvimento local também j& abriu espacos no estado do Tocantins. Em
reportagem veiculada na Agéncia Sebrae de Noticias’, em 18 de junho de 2013, a
entdo superintendente do Sebrae no Estado, ao analisar a importancia da implantagéo
do projeto Oficinas Criativas e Cidades Criativas nas cidades de Porto Nacional,
Arraias e Araguatins, exp0s o anseio do Sebrae em promover o desenvolvimento local
por meio do incentivo a atividades empreendedoras vinculadas a economia criativa,
apresentando a expectativa institucional de revelar um ambiente mais favoravel para
o candidato a empreendedor ou para quem ja possui o préprio negécio, valorizando a
criatividade e os saberes nas areas de artesanato, moda, design, propaganda,
folclore, festas tradicionais, arquitetura, tecnologia e outros, para agregar valor
econdmico ao capital intelectual e, a partir das oficinas, gerar oportunidades de

negocio.
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3. ASPECTOS DA GESTAO DA CULTURA EM PALMAS, CAPITAL DO
TOCANTINS.

Diante das inimeras nuances apresentadas, percebe-se que a definicao de
cidades criativas, no que pese a sua relevancia para a promoc¢ao do desenvolvimento,
ainda estad em fase de construcdo e carece de maior solidez teorica. Nesse sentido,
Reis (2011, p. 24) afirma que o conceito de cidades criativas ainda apresenta
contornos muito fluidos e em transformacgdo, sendo impossivel se identificar com

exatiddo os seus tracos marcantes.

Nesse sentido, Reis e Urani (2011), apontam trés caracteristicas

fundamentais das cidades criativas:

Uma cidade criativa € uma cidade que surpreende, que atica a
curiosidade, o questionamento, o pensamento alternativo e, com
iIsso, a busca de solugdbes. Em uma cidade criativa,
independentemente de sua histdria, condi¢cdo socioecondmica e
tamanho, ha uma prevaléncia de trés elementos:

1) Inovagdes. Inovagbes podem ser entendidas como
criatividade aplicada a solucao de problemas ou a antecipacao
de oportunidades. Embora a associacdo mais recorrente seja a
inovacdes tecnoldgicas, a criatividade urbana é sustentada por
inovacdes das mais diversas ordens, como sociais (a exemplo
dos mutirbes para a construcao de residéncias na vizinhanca e
de outras invengbes coletivas, ndo raro por necessidade);
culturais (um produto, servico, manifestacdo ou modelo de
negocio original, como o Tecnobrega paraense ou O
www.queremos.com.br, site de compra coletiva de espetaculos
culturais) e ambientais (a criagdo do comeércio de créditos de
carbono ou o0 uso de pneus na pavimentacao de estradas).

2) Conex0bes. As conexdes se dao em diversas dimensoes:
histérica, entre o passado da cidade, que forma sua identidade
e sua estratégia de futuro, desenhando a cidade que se quer ter;

geografica, entre bairros e zonas, 0 que é especialmente
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Importante nas grandes cidades, ndo raro fragmentadas; de
governanca, com a participacado dos setores publico, privado e
da sociedade civil, cada um com seu papel muito claramente
definido; de diversidades, aglutinando pessoas com distintos
pontos de vista, profissdes, culturas, comportamentos; entre
local e global, preservando as singularidades da cidade, sem por
isso se isolar do mundo.

3) Cultura. A cultura se insere na cidade criativa sob quatro
formas mais visiveis: por seu conteudo cultural per se,
compreendendo produtos, servigos, patrimonio (material e
imaterial) e manifestacbes de carater Unico; pelas industrias
criativas, abrangendo cadeias culturais, da criacdo a producéo,
do consumo ao acesso, com impacto econémico na geragao de
emprego, renda e arrecadacdo tributaria; ao agregar valor a
setores tradicionais, dando-lhes diferenciacdo e unicidade, em
um contexto mais amplo de economia criativa, a exemplo do
impacto da moda sobre as industrias téxtil e de confecgbes ou
da arquitetura sobre a construgao civil; ao formar um ambiente
criativo, pela convivéncia de diversidades e manifestacdes, fonte
de inspiracdo para olhares e ideias diferentes, em especial pelas
artes. (REIS; URANI, 2011, p. 33).

Trazendo a abordagem para a realidade de Palmas, identificam-se fortes
tragcos de criatividade na capital tocantinense. Vieira (2013), em estudo que buscou
elaborar um indicador de potencial criativo para as capitais dos estados brasileiros,
considerando capital humano, ambiente urbano, capital social e estrutura econdémico-
produtiva, apontou Palmas como a oitava capital com maior potencial criativo no
Brasil, sendo a primeira entre os estados do Norte e Nordeste.

Apesar do potencial criativo relativamente alto, Palmas ainda possui
limitacbes no campo das expressodes culturais, apresentando um numero reduzido de
profissionais da cultura, cuja remuneracgao é inferior a média nacional, como se pode

observar no mapeamento da Economia Criativa elaborado pela FIRJAN:

Revista de Direito Publico Contemporaneo, Instituto de Estudios Constitucionales da Venezuela e Universidade Federal de
Rural do Rio de Janeiro do Brasil, a. 1, v. 1, edi¢do extra, p. 151, dezembro 2017.



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public Law

Gréfico 2: Expressdes Culturais Palmas -TO
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A realidade apresentada revela que, apesar de possuir um ambiente propicio
ao desenvolvimento da Economia Criativa, Palmas carece de incentivos e estratégias
governamentais aptas a desenvolver o seu potencial criativo. Reis (2011, p. 26) afirma
gue nenhuma das condi¢cdes de desenvolvimento das cidades criativas pode se
cristalizar sem a construcao de uma governanca clara e facilitadora de uma estratégia
de longo prazo, sendo que o agente catalisador das mudancas pode ser 0 governo
(especialmente o municipal, mais proximo da sociedade), uma empresa privada ou
uma organizacao da sociedade civil. Nesse contexto, é oportuna a andlise da gestéao
da cultura no municipio de Palmas-TO.

Ao se falar em gestéao da cultura pela Administracéo Publica, € primordial que
se observe a estruturacéo das entidades publicas por meio de seus 0rgaos gestores.
Nesse contexto, 0 6rgdo gestor da cultura tem sob sua responsabilidade a formulagéo
e a implementacdo de uma politica a partir da realidade das unidades federativas e
dos municipios, ndo apenas em termos de sua vida cultural, mas também levando em
consideracdo a sua realidade socioeconémica. Desta maneira, a institucionalizacéo
de um 6rgao oficial de cultura, seja no formato de secretaria de cultura ou como em

outro modelo similar, constitui um diferencial para potencializar as fun¢des da gestao
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cultural dentro da estrutura administrativa do poder publico, especialmente nos
municipios (IBGE, 2015).

A institucionalizacdo de o6rgdos oficiais de cultura, portanto, se apresenta
como uma acdo de fundamental importancia para dinamizar e alavancar o
desenvolvimento das atividades artistico-culturais e, consequentemente, ensejar um
ambiente propicio para a consolidacédo de cidades criativas. Conforme informacdes
do Suplemento de Cultura da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (IBGE,
2015), 5.260 municipios brasileiros (94,5%) tinham alguma estrutura organizacional
para tratar da cultura em 2014, sendo que, desse total, 1073 municipios eram dotados
de secretaria exclusiva para a politica cultural e 119 com 6érgdo da administracéao
indireta, como fundacdes publicas.

O municipio de Palmas se insere no contexto apresentado como parte do
universo de 2,3% dos municipios que transferiram a gestédo de suas politicas publicas
culturais a entidade integrante da Administracdo Publica Indireta. Em um primeiro
momento, a referida escolha administrativa pode parecer ndo envolver maiores
discussbes estratégicas, no entanto, € importante ressaltar que o fenbmeno da
descentralizagdo, impulsionado no Brasil pela Reforma Gerencial do Decreto-lei
200/67, surgiu com o fito de trazer maior eficiéncia a gestdo publica brasileira,
concedendo mais autonomia e possibilitando a ampliacdo das relacdes estabelecidas
pelos entes publicos com a sociedade civil. Canedo (2007) apresenta algumas

vantagens do modelo de gestéo cultural por meio de fundacoes:

[...] uma fundacdo possui ampla autonomia para buscar
parcerias e recursos de terceiros no sentido de viabilizar a
implantagéo de a¢des na esfera da cultura. Diferente dos 6rgaos
publicos, que ndo podem selar contratos, as funda¢des podem
gerar receitas proprias. A fundacdo pode obter outras rendas,
além dos recursos do orcamento municipal, através da cobranca
de ingressos, concessao de exploracdo comercial de espacgos
de suas instalacdes, doacdes, parcerias com a iniciativa privada
e venda de publicagbes, cartbes ou outros produtos. Essas

receitas adicionais podem ser integralmente aplicadas nas
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atividades da entidade. A estrutura administrativa de uma
fundacdo confere dinamismo e agilidade na execucdo de
projetos e programas. Os funcionarios administrativos podem se
especializar nas necessidades e especificidades da area de
cultura, o que confere vantagens na compra de bens e servigos
e organizacdo de eventos, onde normalmente as areas de
cultura localizadas na administracdo direta encontram mais
dificuldades ou precisam terceirizar os servicos. As acles
também se tornam independentes, ndo estando submissas as
mudancas politicas. Entretanto, vale ressaltar que, apesar da
autonomia administrativa, a esfera central de poder ndo perde a
capacidade de interferir na gestéo cultural. A fundacéo publica
esta sujeita aos mecanismos de controle da prefeitura ou do
governo do estado, que tém por objetivo assegurar o0
cumprimento das metas fixadas nos atos de criacdo da entidade;
harmonizar sua atuacdo com a politica e programacdo do
Governo; zelar pela obtencéo de eficiéncia administrativa e pela
autonomia administrativa, operacional e financeira. A fundacao
cultural tende a se apresentar com maior visibilidade junto a
populacao, pois fica diferenciada da prefeitura e assume uma
identidade proépria. A implantacdo de uma politica cultural mais
democratica e participativa encontra terreno fértil na estrutura da
fundacdo (CANEDO, 2007, p. 23)

Outro ponto positivo identificado na gestdo cultural da capital tocantinense
diz respeito a sua infraestrutura, mais especificamente, a modernizacdo dos
procedimentos. Considerando que a informatizacdo de determinados processos no
setor que cuida da gestao cultural € um dos indicadores potenciais da sua capacidade
técnica e administrativa (IBGE, 2015). O municipio de Palmas revela eficiéncia ao
utilizar sistemas informatizados para gerenciar algumas de suas politicas publicas

culturais, bem como, destaca-se ao integrar os 11,8% dos municipios brasileiros em
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que o Orgdo gestor da cultura possui pagina na internet, para disponibilizacdo de
dados administrativos, eventos e atrativos culturais vinculados ao turismo.

Ainda sobre a articulacdo da gestdo da cultura em Palmas, € oportuna a
andlise do papel assumido pelo plano de cultura e pelas politicas culturais nesse
contexto. Segundo Barbalho (2013), pensar na dimensao politica da cultura significa
considerar o Art. 215 da Constituicao Brasileira de 1988, que afirma que o Estado
garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais, o que reflete o anseio
constitucional em ver na cultura um direito, assim como, postular a legitimidade de
intervencdes do Estado na seara criativa. Dessa maneira, a ideia da cultura como um
direito deve formar a base para politicas publicas de cultura no nosso pais, sendo
estas compreendidas como um conjunto mais ou menos coerente de principios
(conceitos e diretrizes), objetivos (onde se quer chegar), estratégias (como alcancar
0s objetivos projetados), meios necesséarios e as acdes a serem realizadas (os
programas e projetos concretos).

Ao mensurar a existéncia das politicas publicas culturais nos municipios
brasileiros, o IBGE (2015) identificou que pouco mais da metade das cidades
brasileiras (54,6%) possuem politica publica para o setor da cultura. No Brasil, sdo
visiveis as lacunas para o exercicio da fun¢éo da cultura no plano municipal, uma vez
gque apenas 5,9% dos municipios brasileiros possuiam plano de cultura
regulamentado por instrumento legal em 2014, conforme dados da MUNIC/IBGE
(2015). Palmas integra o seleto grupo de municipios dotados de um plano municipal
de cultura. Trata-se da Lei 1.933, de 13 de dezembro de 2012, que instituiu o Plano
Municipal de Cultura do Municipio para o decénio 2013-2022 e, dentre outros pontos,

estabeleceu como diretrizes gerais (PALMAS, 2012):

Art. 2° O Plano Municipal de Cultura de Palmas - PMCP tem
como principio as seguintes diretrizes gerais:

| - fortalecer o pacto federativo atuando de forma integrada e
complementar com os governos Estadual e Federal,

Il - democratizar e descentralizar as a¢des, atuando em todas as
regides da cidade;

[ll - promover a diversificacdo das fontes de financiamento e a

descentralizacdo dos recursos publicos para a cultura;
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IV - fortalecer a importancia da economia da cultura e a
centralidade da cultura como fator de desenvolvimento no
mundo atual;

V - solidificar as manifestacées da cultura local e promover o
intercambio cultural com outras cidades do estado e do pais,
valorizando a multiculturalidade de Palmas, promovendo um
amplo dialogo intercultural;

VI - atuar de forma transversal com as areas da educacéo, do
turismo, da juventude, do planejamento urbano, do meio
ambiente, da seguranca publica e do desenvolvimento
econdmico e social e outras;

VII - consolidar o papel da cultura como um importante vetor de
desenvolvimento do municipio de Palmas, atuando
conjuntamente com outros O0rgdos governamentais, o setor
privado e a sociedade civil;

VIII - incorporar as politicas publicas de cultura a dinamica
urbana e ao processo de desenvolvimento do municipio de
Palmas, considerando a diversidade cultural um dos pilares
fundamentais para a sustentabilidade da cidade;

IX - priorizar no orcamento municipal os recursos publicos para
a cultura e buscar ampliar os investimentos para o setor através
de parcerias publicas e privadas;

X - fomentar a¢des direcionadas a implementacdo de politicas
publicas de cultura de forma sistematica e permanente;

Xl - implementar politicas que valorizem a informagéo, a
formacéo e a profissionalizacdo de artistas, agentes e gestores
culturais;

XIl - implantar, manter, cuidar e ampliar os equipamentos
culturais do municipio, organizando programacdes permanentes
gue contemplem as mais diversas areas e manifestacfes
culturais da cidade;

XIlI - organizar a utilizagcdo dos equipamentos culturais de forma

a maximizar os recursos fisicos e financeiros, atuando com o
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conceito de rede articulada no desenvolvimento artistico-cultural
e de formacdo e profissionalizacdo das diversas areas artisticas;
XIV - avancar no processo de democratizacao da gestao cultural
da cidade, com a consolidagdo do Conselho Municipal de
Politica Cultural de Palmas - CMPCP, dos féruns permanentes,
da Conferéncia Municipal de Cultura, da Plenaria e do Forum
Tematico do Or¢camento Participativo para a Cultura;

XV - participar ativamente dos debates e da formulacdo das
politicas publicas de cultura nos diversos foruns, conferéncias,
reunides e articulagdes institucionais nacionais e internacionais,

por meio de seu 6rgao gestor de cultura.

As diretrizes do plano revelam o anseio governamental de desenvolver o
processo de democratizacdo da gestéo cultural da capital do Tocantins. Para tanto,
dentre outras ferramentas, o Plano Municipal de Cultura faz mencgéo a Conferéncia
Municipal de Cultura. Canedo (2008) defende que as Conferéncias de Cultura séo um
mecanismo implantado pelo governo federal e se propéem a estimular a participagao
social na elaboracéo das politicas publicas voltadas para o setor cultural, constituindo
espacos de debate e proposicdo de politicas, programas e ac¢des para o campo da
cultura, por representantes do poder publico, da sociedade civil, das comunidades
culturais, artistas, produtores, agentes e articuladores culturais. Nesse espaco
democratico, as conferéncias municipais constituem o primeiro passo no processo de
participacdo social, propiciando que as demandas culturais a nivel local sejam
conhecidas e contempladas pelas politicas publicas presentes em todas as esferas
de governo.

Apesar da importancia das Conferéncias para a formulacdo de politicas
publicas culturais, em 2014, muitos municipios ainda ndo haviam realizado o0s
encontros, sendo que, nesse contexto, o Tocantins aparece como o Estado da
Federacdo com a menor participacdo de municipios nas Conferéncias, contando
apenas com 25 cidades (16%). No entanto, segundo os dados da MUNIC/IBGE
(2015), Palmas aparece em uma posicao de destaque quando se trata de estruturagao
da gestao cultural. Se considerarmos a Regiao Norte, a capital tocantinense integra a

minoria de 11,1% dos municipios que estabeleceram as Conferéncias Municipais por
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meio de lei. Essa situagdo ndo apenas confirma o potencial criativo do municipio,
como também revela uma maquina estatal que ja caminha em direcdo a
implementacéo de estratégias de desenvolvimento vinculadas a economia criativa.

Outro ponto de destaque da politica cultural desenvolvida em Palmas diz
respeito a sua posicao em relacdo ao Indicador de Desenvolvimento da Economia da
Cultura — IDECULT, elaborado pelo IPEA. Silva (2012b) defende a ideia de que o
desenvolvimento implica na qualidade das distribuicdes do crescimento econémico e
nao apenas nha sua quantidade, resultando em valores morais relacionados a
oportunidade de viver uma vida saudavel, adquirir conhecimento e outros recursos
necessarios para ter uma vida digna.

Ressalta-se que o IDECULT foi desenvolvido com base em dados
relativamente antigos (Censo 2000/IBGE; POF 2002-2003/IBGE e MUNIC
2001/IBGE). Diante desta limitacdo, para que se consiga construir um panorama do
desenvolvimento relacionado a economia da cultura, é necessario que se estabeleca
uma comparacdo entre o IDECULT e outros indices e varidveis relacionadas ao
desenvolvimento humano, demanda que foi atendida pelo IPEA na exposicdo do

indicador da cultura, como se observa na tabela a seguir:

Tabela 1: Caracteristicas gerais dos municipios e sua relacdo com os clusters
do IDECULT: 6timo (0,723), bom (0,504), médio (0,378) e baixo (0,320)

Média
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de Mortalida Rend |
) Espera Indic
estud Taxade deaté PIB a per
Total Populag ) ) nca de ~ede
. . odas alfabetiza  cinco per _ capit o
municipi ao . g . vida ao Gini
ao anos de capita a
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(2000
)

9.278,
414  186.422 6,43 93,20 18,21 10 72,6 377,7 0,558

6.792,
1622  25.235 5,05 88,76 20,46 97 71,7 243,99 0,549

3.894,
1683  15.654 3,92 80,15 35,67 37 68,3 148,5 0,562

1.684,
1788 15.002 2,68 63,41 81,39 54 62,4 77,62 0,570

5.412, 2119
5507 - 4,52 81,38 38,93 49 68,8 3 0,560

Fonte: IPEA, 2010, p. 86

Os dados revelam que existe uma relagédo direta entre o IDECULT e as
variaveis consideradas na composicéo do IDH, ou seja, ha uma tendéncia de que um
municipio com alto indicador de desenvolvimento da economia da cultura tenha um
elevado indice de desenvolvimento humano, fato também evidenciado nos estudos
expositivos do IDECULT, onde encontramos a informacao de que nos 20 municipios
com menor IDECULT (concentrados nos estados do Maranh&o, Piaui e Tocantins) a
esperanca de vida é bastante baixa, bem como a média de anos de estudos, a taxa
de alfabetizacdo e a renda per capita, além de apresentarem uma mortalidade infantil
altissima (57,6 na meédia) e possuirem equipamentos e consumidores de bens

culturais em um quantitativo extremamente baixo (IPEA, 2010, p. 92).

4. CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, a influéncia da Economia Criativa como instrumento ligado a

promocdo do desenvolvimento ganhou evidéncia a partir da apropriacdo dos seus
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principios pelo Plano da Secretaria da Economia Criativa, que oficializou o
entendimento da diversidade cultural como um ativo indispensavel para a promocao
da melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo. Nesse contexto, diante de uma
ampla tipificagdo doutrinaria, a Secretaria da Economia Criativa reconheceu a
essencialidade da categorizagdo dos setores criativos para a implementacdo de
politicas publicas aptas a promover o desenvolvimento e estabeleceu como principios
norteadores da Economia Criativa a diversidade cultural, a inovagcdo, a
sustentabilidade e a inclusédo social.

Nesse ponto, o presente estudo ndo apenas verificou a adog¢ao dos principios
da Economia Criativa pelo Governo Brasileiro, como também identificou a existéncia
de vetores e eixos de atuacdo que direcionam as politicas culturais no pais, desde o
nivel nacional até a esfera local. Em relacdo a Palmas, os dados estatisticos
observados nessa investigacdo cientifica demonstram que a capital tocantinense
constitui um cenério propicio para o desenvolvimento da inddstria criativa e, mais
especificamente, em relacéo a variavel cultural, ndo apenas apresenta um modelo de
gestdo avancado em relacao aos demais municipios do Norte do Brasil, como também
se destaca em relacdo ao desenvolvimento humano.

A andlise dos dados constantes na Pesquisa de Informacfes Basicas
Municipais — MUNIC/IBGE revela que Palmas tem sua gestéo cultural capitaneada
por entidade integrante da Administracdo Publica Indireta, a Fundacao Cultural de
Palmas, fato que revela uma estratégia que proporciona autonomia financeira e
administrativa ao 6rgdo gestor, possibilitando sua maior aproximacao da sociedade
civil e ensejando a modernizagao de seus procedimentos e técnicas. Ademais, Palmas
se destaca por integrar o pequeno universo nacional de 326 municipios (5,9%) que
possuem um plano municipal de cultura, estruturado por meio da Lei 1.933, de 13 de
dezembro de 2012.

Em relacdo aos principios contidos no Plano Municipal de Cultura de Palmas
(PMCP), a andlise realizada revelou forte influéncia dos pressupostos adotados pelo
Plano Nacional e defendidos pela Secretaria da Economia Criativa, constatando a
existéncia de diretrizes como a democratizacdo e a descentralizacdo das acdes
culturais, a promogéo da diversidade de fontes de financiamento, a transversalidade

com outras éareas (educacgdo, turismo, juventude, planejamento urbano, meio
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ambiente, entre outras), além da incorporacdo formal de diretrizes da Economia
Criativa, tais como a inovacéo, a sustentabilidade e a incluséo social.

O presente estudo também revelou que os esforcos para a construcéo de uma
gestao cultural eficiente e moderna em Palmas refletiram em posi¢des de destaque
no que diz respeito a indicadores como o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e
o Indicador de Desenvolvimento da Economia da Cultura (IDECULT). A analise dos
referidos indices revelou que a capital do Tocantins pertence ao grupo dos municipios
brasileiros com IDECULT 6étimo (0,723), além de apresentar o maior indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) da Regidao Norte (0,788), ocupando a
oitava posi¢cdo no ranking das capitais mais desenvolvidas do pais. Outro indice
também observado na pesquisa foi o Indicador de Potencial Criativo (VIEIRA, 2013),
que, levando em consideracdo variaveis como capital humano, ambiente urbano,
capital social e estrutura econémico-produtiva, revelou um escalonamento criativo em
que Palmas ocupa a oitava posi¢cdo nacional e a primeira do Norte e Nordeste,
confirmando os pressupostos de existéncia de uma forte ligacdo entre o potencial
criativo dos municipios e o nivel de desenvolvimento humano de sua populacao.

Diante do exposto até aqui, é possivel afirmar que a promocao da melhoria
das condi¢Bes de vida dos individuos por meio da utilizacéo de ativos intangiveis, com
destaque para a variavel cultural, é uma estratégia de desenvolvimento que
transcende o campo tedrico e que tem sua efetividade comprovada por meio da
andlise de indicadores de bem-estar social como o IDECULT, o IDH e o Indicador de
Potencial Criativo. Focalizando a analise na cidade de Palmas, tanto o aporte teérico
que embasou este trabalho, quanto as percepc¢des empiricas, demonstram o potencial
criativo presente na realidade multicultural da capital do Tocantins. Seja no ambito de
um crescimento socioecondmico sustentavel, seja na melhoria da qualidade de vida

da comunidade.
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